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ВСТУП

Актуальність курсової3 роботи полягає в тому, що процес формування та виконання видатків бюджету відображає  шлях яким крокує держава. Дослідивши статті видатків бюджету будь-якої країни, можна сформувати  чітке уявлення про те, чи належить ця країна до тих, що розвивається, чи являється членом «Великої сімки», чи являється вона економічно,е політично, соціально стабільною.
На сьогоднішній день, Україна йде шляхом євроінтеграції. Підписавши Угоду про асоціацію, наша держава взяла на себе ряд забов’язань, щодо реформування у багатьох сферах діяльності держави. Втілення плану по інтеграціїї в європейську спільноту, можна простежити через здійснення державних програм, стратегій, прийняття нових законів, утворення нових державних органів і.т.д. Весь цей процес відображається у видатковій політиці України.
Також негативними фактороми є війна на сході країни та анексія Кримського півострову. В результаті чого Україна почала нарощувати військово-промисловий комплекс, що відобразилось в статтях видатків.

Відповідно, до інформації наданої офіційним сайтом Мінфіну загальний борг України становить більше 2 трильйонів гривень. І хоча кошти направлені на погашання кредиторських заборгованостей не являються видатками, проте наявність боргових забов’язань  є причиною проблем з якими зіштовхнулася Україна по закінченню Революції гідності. 
Дослідженням проблеми формування видатків державного бюджету присвячені праці науковців у сфері права, серед яких: Воронова Л. К.,     Купін А. П.,Латковський П. П., Овсянніков Є. С., Павлова Л. П., Проць Н. В., Токарєва К. О. та багато ін. Виходячи з того, що тема, тісно пов’язана з економічною наукою та теорією фінансів, автор ознайомився з працями наступних вчених-економістів: Благун І.І, Василик О. Д., Вовчак О.Д, Левицька С.О., Сафонова Л.Д.,  Радіонов Ю.Д., Федосова В.М., Чуй І. Р., Юрій С.І. та інші.
Метою моєї курсової роботи є виявлення прогалин в бюджетному законодавстві у сфері формування та виконання видатків державного бюжету, а також розкриття проблеми не ефективного виконання видаткової частини бюджету, зазначивши в результаті власне бачення її вирішення.

Виходячи з поставленої мети сформульовано наступні завдання:

· визначити державні видатки через призму економічної науки та права;

· надати визначення класифікації видатків та охарактеризувати її елементи;

· здійснити аналіз бюджетного законодавства в частині формування державних видатків;

· проаналізувати нормативно-правову базу, на основі якої здійснюється виконання видаткової частини бюджету;

· виявити недоліки бюджетно-кошторисного фінансування видатків;

· використати міжнародний досвід впровадження програмно-цільового методу фінансування видатків бюджету на противагу бюджетно-кошторисному фінансуванню;

· охарактеризувати впровадження програмно-цільового методу фінансування бюджету у сфері формування та виконання видатків державного бюджету України. 

Об’єктом мого дослідження є державна видаткова політика, а також процес формування та виконання видатків державного бюджету України.

 Предметом суспільні відносини, щодо формування та виконання видатків державного бюджету України.

На жаль, науковці у сфері права доволі пасивно віднеслися до дослідження питання формування та виконання видатків державного бюджету України. В свою чергу, вчені-економісти написали чимало статей, монографій та дисертацій на данну тему. Тому за нашого боку, здебільшого була проведена робота, щодо аналізу вітчизняного бюджетного законодавства. Головним актом з проаналізованих являється Бюджетний кодекс України від 08.07.2010 року. Далі використовувся Закон України «Про державний бюджет України на 2019 рік», а також додатки до нього, де зазначалися показники видатків за відомчою класифікацією. Також слід зазначити, що автором активно використувався офіційний веб-сайт Міністерства фінансів України накази данного органу, постанови Кабінету міністрів України та Верховної Ради України, що відносяться до складання планових документів у сфері фінансування бюджету. 
РОЗДІЛ І. ПОДВІЙНА ПРИРОДА ВИДАТКІВ ДЕРЖАВНОГО БЮДЖЕТУ
1.1. Державні видатки як елемент державних фінансів

З часів появи перших держав Вавилону та Єгипту у ІV тисячолітті до н.е. видатки є невід’ємною частиною фінансової діяльності держави. 
 Теорія фінансів визначає державні видатки як сукупність фінансових відносин, щодо використання державних фондів грошових коштів з метою фінансування соціально-економічного розвитку держави [1, с. 232-233]. 

 В свою чергу, державні фінанси — це економічні відносини, пов’язані з формуванням, розподілом і використанням централізованих і децентралізованих фондів грошових коштів з метою виконання функцій і завдань держави. 
Отже, державні видатки є складовою державних фінансів в частині використання грошових коштів з метою фінансування соціально-економічного розвитку держави. 

Василик О. Д. зазначає, що «видатки бюджетів за своєю економічною сутністю є інструментом розподілу і перерозподілу централізованого грошового фонду держави та його використання за цільовим призначенням для забезпечення суспільного добробуту» [2, с. 103]. Тобто функціонування державних видатків є безперервним процесом розподілу та перерозподілу частини внутрішнього валового продукту.

Доповнює вищезазначене визначення Левицька С.О.: «державні видатки - кошти, спрямовані на здійснення програм та заходів, передбачених відповідним бюджетом» [3]. Бюджетом в свою чергу є фінансовий план держави (говорячи про державий бюджет), який має силу закону.  Таким законом є Закон України «Про державний бюджет України» на відповідний рік (п. 1,   ч. 1 ст. 2 Бюджетного кодексу).

Токарєва К.О. стверджує, що державні видатки потрібно розглядати в економіному, правовому та матеріальному аспектах: «в економічному значенні видатки бюджету являють собою сукупність економічних відносин, пов’язаних із розподілом (перерозподілом) грошових коштів, які направлені на забезпечення діяльності держави та органів місцевого самоврядування. У правовому сенсі – це правовідносини, що опосередковують рух грошових коштів, акумульованих у бюджетах відповідних рівнів згідно із законом (рішенням) про бюджет на відповідний рік та спрямованих на здійснення завдань і функцій, які покладені на органи державної влади та місцевого самоврядування відповідно до положень бюджетного законодавства. За матеріальним змістом вони є сукупністю грошових коштів, передбачених у відповідному бюджеті для фінансування завдань і функцій держави та місцевого самоврядування» [4, с. 42]. 
Також Токарєва А. О. зазначає, що державні видатки маютья деалістичний характер, адже з одного боку, здійснюються безперервно, оскільки виконання державою та органами місцевого самоврядування функцій і завдань вимагає безперебійного, регулярного і повсякденного фінансування; з другого ‒ є тимчасовими, оскільки їх здійснення обмежується темпоральною дією нормативного акта (закону або рішення) про бюджет.
Відповідно до ст. 1 Бюджетного кодексу України (далі – БКУ) саме ним регулюються «відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства …» [5], а отже і відносини, щодо формування та виконання видатків державного бюджету України. 
Саме тому визначення видатків державного бюджету України надане у п. 13 ч. 1 ст. 2 БКУ «це кошти, спрямовані на здійснення програм та заходів, передбачених відповідним бюджетом…» [5]. Законодавче тлумачення поняття видатків державного бюджету, майже не розкриває його економічну суть, яку охарактеризував Василик О.Д., проте вказує на форму у якій здійснюється «використання за цільовим призначенням для забезпечення суспільного доброботу» [2, с. 103].
Проте не слід «звужувати» розуміння державних видатків до видатків бюджету, адже як стверджує радянська дослідниця Воронова Л.К. : «держава, виконуючи свої завдання та функції, покриває пов’язані із цим видатки за рахунок чистого доходу суспільства. На задоволення загальнодержавних потреб витрачаються насамперед кошти державного бюджету, який формується на 91,1% за рахунок надходжень від соціалістичного господарства і лише на 8,9% – за рахунок платежів населення. Державні видатки покриваються прибутком, який залишається в розпорядженні підприємств, об’єднань, а також за рахунок сум амортизації, яка включається у собівартість продукції та спрямовується для збільшення виробничих фондів… Крім бюджетних коштів та коштів об’єднань і підприємств, на фінансування видатків держави спрямовуються кредити банків… Таким чином, поняття видатків держави ширше, ніж поняття видатків державного бюджету. Останні являють собою складову частину загальних видатків держави, хоча й утворюють 2/3 від них» [6].
Також слід зазначити, що законодавець, надаючи визначення «видатків державного бюджету» позбавляє нас проблеми застосування іншого терміну «витрати», яким нерідко підмінюють зовсім інше поняття. Витратами, відповідно до п. 14 ч. 1 ст. 2 БКУ є «видатки бюджету, надання кредитів з бюджету, погашення боргу та розміщення бюджетних коштів на депозитах, придбання цінних паперів» [5]. 
У вже згаданому п. 13 ч. 1 ст. 2 БКУ законодавець наголошує, що «до видатків бюджету не належать: погашення боргу; надання кредитів з бюджету; розміщення бюджетних коштів на депозитах; придбання цінних паперів; повернення надміру сплачених до бюджету сум податків і зборів та інших доходів бюджету, проведення їх бюджетного відшкодування; компенсація частини суми штрафних (фінансових) санкцій, що перераховується покупцям (споживачам) за рахунок штрафних (фінансових) санкцій, застосованих органами, що контролюють справляння надходжень бюджету, за наслідками проведеної перевірки за зверненням або скаргою покупця (споживача) про порушення платником податків установленого порядку проведення розрахункових операцій» [5]. 
Купін А. П. зазначає, що у Законі України «Про бюджетну систему України» від 5 грудня 1990 р.  вживався термін «витрати» з метою уникнення тавтології при визначенні понять «поточні видатки» і «видатки розвитку». Вчений приходить до висновку, що відсутні достатні підстави (крім зазнаених в Бюджетному кодексі України) розмежовувати «видатки бюджету» і «витрати бюджету», видатки бюджету можна виразити через витрати бюджет [7]. 
Виходячи з вищезазначеного, ми можемо стверджувати, що «витрати» є ширшим поняттям за «видатки». При цьому видатки, за своєю природою, мають програмно-цільовий характер, а їх метою є вирішення соціально-економічних питань, визначених на державному рівні.

Таким чином, розмежувавши поняття «державних видатків» та «бюджетних видатків», «бюджетних видатків» та «бюджетних витрат», ми можемо надати таке визначення видатків державного бюджету як коштів, спрямованих на здійснення програм та заходів, передбачених Державним бюджетом України. В свою чергу, з економічної точки зору – це відносини, що пов’язані з розподілом та перерозподілом  державного централізованого фонду грошових коштів з метою його централізованого використання для забезпечення вирішення питань соціально екномічного характеру. 
1.2  Класифікація бюджетних видатків, характеристика елементів
 Відповідноп до Бюджетного кодексу України видатки представляють собою кошти, які спрямовуються на реалізацію програм тап заходів, передбачених відповідним бюджетом; до них не належить погашення боргу, надання кредитів з бюджету, розміщення коштів на депозитах, в ціс паперах тощо.

Система бюджетних видатків представляє собою взаємопов’язану сукупність окремих елементів, що характеризують економічні відносини, які виникають в результаті розподілу грошових коштів держави та забезпечують реалізацію її завдань і функцій. В цьому сенсі постає важливе завдання – формування такої обґрунтованої системи видатків, елементи якої були б збалансовані між собою, а їх сукупність забезпечувала б максимально ефективне досягнення мети бюджетної системи.

Для характеристики системи бюджетних видатків розглянемо їх класифікацію. В першу чергу, в залежності від рівня бюджетної системи розмежовуються видатки Державного та місцевих бюджетів. Так, з Державного бюджету здійснюються видатки на державне управління – законодавчу, виконавчу, судову владу; міжнародну діяльність; фундаментальні та прикладні дослідження; національну оборону, правоохоронну діяльність та безпеку держави; державні інвестиційні проекти; програми з ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи, охорони природного середовища, попередження та ліквідації надзвичайних ситуацій; обслуговування державного боргу; проведення виборів і референдумів тощо.
15 вересня 2018 року Міністерство фінансів України (далі – Мінфін) внесло проект державного бюджету на 2019 рік до Верховної Ради України (далі – ВРУ). У ньому передбачені видатки зведеного бюджету розміром 1,3 трлн грн – на 130 млрд більше, ніж у бюджеті 2018 року. Видатки державного бюджету та місцевих бюджетів – 1,1 трлн грн та 595 млрд грн відповідно. Ці цифри підтверджуються і абз. 2 ст. 1 ЗУ «Про Державний бюджет України на 2019 рік» [8].

Окрім того, наступного року критично важливим є обслуговування зовнішнього боргу, загальний обсяг якого зріс з 1,3 трлн грн., які були прогнозовані Міністерстов фінансів України 15 вересня 2019 року, до 2,2 трлн. грн. станом на 31.01.2019 року [9].
Видатки на освіту, охорону здоров’я, соціальний захист, культуру та мистецтво, житлово-комунальне господарство та ін. розмежовуються між Державним та місцевими бюджетами. Загальні тенденції розмежування видатків зберігаються – на протязі останніх років частка видатків Державного бюджету в сукупних видатках Зведеного бюджету коливалась від 66 до 78%, що значно перевищує показники багатьох країн (Російської федерації, країн Прибалтики, Європейської спільноти та ін.).

Крім того, у відповідності до ст. 10 БКУ  видатки класифікуються за бюджетними програмами (програмна класифікація), функціями (функціональна класифікація), економічною характеристикою операцій (економічна класифікація), а також ознакою головного розпорядника бюджетних коштів (відомча класифікація) [5].
Відповідно до абз. 2 ч. 2 ст. 10 БКУ: «Програмна класифікація видатків та кредитування державного бюджету (місцевого бюджету) формується Міністерством фінансів України (місцевим фінансовим органом) за пропозиціями, поданими головними розпорядниками бюджетних коштів під час складання проекту закону про Державний бюджет України (проекту рішення про місцевий бюджет) у бюджетних запитах». У ст. 22 ЗУ «Про державний бюджет України на 2019 рік» [а] зазначено, що  «розподіл коштів за напрямами (об’єктами, заходами) за бюджетними програмами «Здійснення природоохоронних заходів» (код 2401270) та «Державна підтримка тваринництва, зберігання та переробки сільськогосподарської продукції, аквакультури (рибництва)» (код 2801540) здійснюється за рішенням Кабінету Міністрів України, погодженим з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету» [5].
Таким чином, Законом про державний бюджет (далі – ДБУ) на поточній рік передбачено здійснення двох програм.
Функціональна класифікація видатків бюджету відображає виконання функції держави, зокрема, економічної – за рахунок видатків на економічну діяльність, соціальної – на соціальний захист і культурну сферу, оборонної, управлінської тощо. Призначення видатків спрямоване на задоволення потреб суспільства, вирішення пріоритетних соціально-економічних завдань його розвитку.
Токарєва К.О. зазначає, що «функціональна класифікація поєднує у своєму складі групи видатків, які об’єднані відповідно до основних функцій держави. Так, функціональна класифікація видатків має такі рівні деталізації:

1) розділи, в яких визначаються видатки бюджетів на здійснення відповідно загальних функцій держави, Автономної Республіки Крим чи місцевого самоврядування; 
2) підрозділи та групи, в яких конкретизуються напрями спрямування бюджетних коштів на здійснення відповідно функцій держави, Автономної Республіки Крим та місцевого самоврядування» [10].
Представляє значний інтерес і економічна класифікація, згідно з якою видатки поділяються на поточні та капітальні. Так на протязі останнього десятиліття бюджетні видатки характеризуються співвідношенням на користь поточних, частка капітальних видатків не перевищувала 12-13%, зокрема в Державному бюджеті на 2019 р. вона становить 7,62% [8].

Відомча класифікація видатків бюджету містить перелік головних розпорядників бюджетних коштів; згідно діючої бюджетної класифікації виділяється понад 800 таких розпорядників. Відповідно до ст. 95 Конституції України, виключно законом про державний бюджет визначаються видатки на загальносуспільні потреби [11]. Аналіз ДБУ на 2019 р. дозволяє сформувати загальні уявлення про розподіл видатків державного бюджету між головними розпорядниками. 
- Міністерство соціальної політики – 198,6 млрд. грн. або 17,9%
- Міністерство оборони – 102,5 млрд. грн. (9,2%);

- Міністерство внутрішніх справ – 83,1 млрд. грн. (7,5%);
- Міністерство освіти і науки, а також Міністерство молоді та спорту – 45,2 млрд. грн. (4%);

- Міністерство охорони здоров’я – 39,3 млрд. грн. (3,5%);
- Міністерство інфраструктури та Державне агентство автомобільних доріг – 36,4 млрд. грн. (3,3%);

- Національна поліція - 29.6 млрд (2.7 %)
- Судова влада та Генеральна прокуратура - 26.2 млрд. грн (2.3 %);
- Міністерство фінансів – 15,1 млрд. грн. або 1,4%  видатків зведеного бюджету

- Міністерство аграрної політики та продовольства – 13,9 млрд. грн. (1,2%);

- Міністерство юстиції – 13,8 млрд. грн. (1,2%);

- Служба безпеки України – 9,7 млрд. грн. (0,9%);

- інші (51,6 %) [8]
Отже, підсумовуючи вcе вищевикладене, можемо прийти до висновку, що видатки державного бюжету України класифікуються відповідно до положень  cт. 10 БКУ за критеріями: бюджетної програми, функції держави, критерія головного розпорядника, а також критерія економічного характеру операцій.  В результаті отримуємо складну та розгалуджену систему органів, напрямів, підзаконних та нормативно-правових актів, що використовуються при реалізації видаткової частини бюджету.
ІІ РОЗДІЛ. НОРМАТИВНО-ПРАВОВЕ РЕГУЛЮВАННЯ ПРОЦЕСУ ФОРМУВАННЯ ТА ВИКОНАННЯ ДЕРЖАВНОГО БЮДЖЕТУ 
2.1. Місце формування видатків у бюджетному процесі України
Видатки державного бюджету відображають розподільчі та перерозподільні процеси централізованого фонду грошових коштів і їх використання для задоволення потреб суспільства. Основне їх завдання – задоволення найважливіших потреб людства – безпеки держави, забезпечення громадського суспільства, державного управління, розвитку економіки та соціальної сфери.
Формування та розподіл державних видатків починається ще на стадії планування, де за основу береться очікуване виконання бюджету за видатками за попередній рік. Звітні дані про виконання бюджетів за видатками за півріччя, які є у розпорядженні Міністерства фінансів, доповнюються очікуваними показниками за друге півріччя. Це дає можливість здійснити прогнозні розрахунки по виконанню бюджету за видатками. Мінфін дає вказівки відомствам та міністерствам щодо складання кошторисів і фінансових планів, що і стає проектом бюджету, який подається Кабінету Міністрів України (далі – Кабміну), а після розгляду і внесення уточнень при потребі передається до Верховної Ради. Вносячи зміни, вилучення або доповнення, зменшення чи збільшення видатків під час розгляду, уточнення та внесення змін до проекту бюджету ради керують роботою по складанню і регулюванню видатків бюджету.

Регулювання видатків державного бюджету знаходить своє вираження у цільовому використанні бюджетних коштів. При плануванні видатків потрібно дотримуватися найважливішого принципу – врахування реальної необхідності в ресурсах і додержання пропорцій розподілу. Видатки на наступний рік плануються із врахуванням результатів виконання бюджету за минулий рік, використовуючи коефіцієнт зростання, що дає можливість спланувати видатки на наступний рік.

Під час планування видатків держава керує усім бюджетним процесом. Досить важливим є те, що видатки плануються відповідно до бюджетної класифікації видатків. Бюджетна класифікація групування видатків по видах та галузях витрат має бути науково обґрунтованою, що є запорукою оптимального складання державного бюджету.
Питання сутності видатків державного бюджету та їх класифікаціїї ми розглянули у попередньому розділі. В цьому розділі перед нами стоїть завдання з’ясувати роль та місце формування та виконання бюджетних видатків відповідно до вітчизняного законодавтсва.

Відповідно до ч. 1 ст. 19 БКУ першою стадією бюджетного процесу є «складання і розгляд Бюджетної декларації та прийняття рішення щодо   них» [5].
Положення статті 32 БКУ визначають, що «Кабмін розробляє Бюджетну декларацію та проект закону про ДБУ. Мінфін відповідає за складання Бюджетної декларації та проекту закону про ДБУ, визначає основні організаційно-методичні засади бюджетного планування, що використовуються для розроблення Бюджетної декларації та проекту       ДБУ» [5]. 

Відповідно до ч. 1 ст. 33 БКУ «Мінфін щороку спільно з іншими головними розпорядниками коштів державного бюджету відповідно до цілей та пріоритетів, визначених у щорічному посланні Президента України до ВРУ про внутрішнє і зовнішнє становище України, Програмі діяльності Кабміну, прогнозних та програмних документах економічного і соціального розвитку, складає Бюджетну декларацію» [5]. Також в цій статті зазначено, що «…Бюджетна декларація – це документ середньострокового бюджетного планування, що визначає засади бюджетної політики і показники державного бюджету на середньостроковий період та є основою для складання проекту ДБУ і прогнозів місцевих бюджетів» [5]. При цьому Мінфін при складанні показників середньострокового бюджетного планування консультуються з Кабінетом Міністрів та незалежними експертами.
Тобто Бюджетна декларація являється документом, що визначає основні напрями бюджетної політики та бюджетні показники, на основі яких складається проект Закону «Про ДБУ» не лише на поточний рік, а на середньостроковий період (2-3 роки). З огляду на вищезазначений документ можна скласти загальне уявлення про те звідки буде наповнюватися бюджет для формування видатків і на які приорітетні цілі, ці самі видакти будуть спрямовані в найближчі роки. 
Як зазначають Павелко А.В та Чугунов І. Я : «середньострокове бюджетне планування є необхідною умовою підвищення керованості та якості процесу бюджетного планування, посилення впливу бюджетного регулювання на соціально-економічний розвиток держави. Саме тому встановлення довго- і середньострокових цілей та завдань фінансово-бюджетної політики, кількісних та якісних критеріїв їх виконання і на цій основі визначення обсягів бюджетних ресурсів на перспективу сприятиме підвищенню якості процесу бюджетного планування та посиленню впливу бюджетної політики на економічне зростання» [12, с. 67].
Так, основними положеннями Бюджетної декларації у сфері формування видаткової частини є положення, щодо:

а) загальних показників доходів і фінансування державного бюджету, повернення кредитів до державного бюджету, загальних граничних показників видатків державного бюджету та надання кредитів з державного бюджету (п. 2 ч. 9 ст. 33 БКУ)
б) граничних показників видатків державного бюджету та надання кредитів з державного бюджету головним розпорядникам коштів державного бюджету (з розподілом на загальний та спеціальний фонди), а також цілей державної політики у відповідній сфері діяльності, формування та/або реалізацію якої забезпечує головний розпорядник коштів державного бюджету, та показників їх досягнення за результатами попереднього бюджетного періоду, очікуваних у поточному бюджетному періоді та прогнозних на середньостроковий період у межах визначених граничних показників (п. 2 ч. 9 ст. 33 БКУ)
Вищезазначені бюджетні  показники формуються на основі інформації наданої Національним банком України (далі – НБУ) («до 1 березня року, що передує плановому, - орієнтовну інформацію про розрахунок частини прогнозованого прибутку до розподілу, яка підлягатиме перерахуванню до державного бюджету, на середньостроковий період; до 15 березня року, що передує плановому, - прогнозні монетарні показники і показники валютно-курсової політики на середньостроковий період, у тому числі обмінний курс гривні у середньому за рік та на кінець року; до 15 квітня року, що передує плановому, - уточнену інформацію про розрахунок частини прогнозованого прибутку до розподілу, яка підлягатиме перерахуванню до державного бюджету, на середньостроковий період» [5]), Міністерством економічного розвитку та торгівлі (далі – Мінекономрозвитку) («до 1 березня року, що передує плановому, - орієнтовні основні прогнозні макропоказники економічного і соціального розвитку України на середньостроковий період; до 15 квітня року, що передує плановому, - уточнені основні прогнозні макропоказники економічного і соціального розвитку України на середньостроковий період [4]») та Вища рада правосуддя (далі – ВРП) («до 1 березня року, що передує плановому, подає Кабміну пропозиції щодо пріоритетних завдань фінансового забезпечення судової влади та її незалежності [4]» (  ч. 3, ч. 4 ст. 33 БКУ).
Важливу роль для формування видаткової бюджетної політики, з використанням відомчої класифікації видактів є не лише формування бюджетних запитів головними розпорядниками бюджетних коштів (що ми розглянемо нижче), але й внесення пропозицій до БД відповідно до інструкцій розроблених Мінфіном, включаючи інформацію щодо цілей державної політики у відповідній сфері діяльності, формування та/або реалізацію якої забезпечує головний розпорядник коштів державного бюджету, та показників їх досягнення (ч. 5 ст. 33 БКУ). Також слід зазначити, Рада національної безпеки та оборони України (далі – РНБО) не пізніше 15 квітня на основі програмних документів у сфері національної безпеки та оборони надає Мінфіну свої пропозиції щодо розподілу між розпорядниками коштів державного бюджету в прогнозованих обсягах видатків та кредитів на національну оборону та безпеку (ч. 4 ст. 33 БКУ).
БД до 15 травня року, що передує плановому надається на схвалення Кабінету міністрів, який затверджує плановий документ до 1 червня. З моменту схвалення БД Кабміном, діючий до цього плановий документ на середньостроковий період втрачає чинність (ч. 6, ч. 7 ст. 33 БКУ). Далі в триденний строк БД разом з фінансово-економічним обгрунтуванням подається Кабміном на розгляд ВРУ ( ч.8 ст. 33 БКУ). Відповідно до ч. 5 та  ч. 6 ст. 152 Закону України «Про регламент Верховної ради України» Рада розглядає питання, про схвалення Бюджетної декларації та внесення власних рекомендацій до неї до 15 липня року, що передує плановому. В результаті розгляду виноситься постанова, а якщо питання про схвалення середньострокового фінансового плану держави не вирішено та/або пропозиції ВРУ не розглянуті, «таке питання у подальшому не потребує розгляду» [13]. Пропозиціїї ВРУ на відміну від пропозицій розпорядників охополюють усі напрямки бюджетної політики на середньостроковий період. 
Відповідно до п. 2 ч. 1 ст. 19 БКУ наступною стадією є складання проектів бюджету.

На цьому етапі  важливим для нас є складання бюджетних запитів головних розпорядників відповідно до інструкцій, затверджених Наказом Мінфіну «Про затвердження Інструкції з підготовки бюджетних запитів»    (ст. 34 – 36 БКУ).

Відповідно до п. 9 ч. 1 ст. 2 «бюджетний запит - документ, підготовлений головним розпорядником бюджетних коштів, що містить пропозиції з відповідним обґрунтуванням щодо обсягу бюджетних коштів, необхідних для виконання покладених на нього функцій на середньостроковий період, на підставі відповідних граничних показників видатків бюджету та надання кредитів з бюджету» [5]. Іншими словами, це ті ж самі пропозиції, відносно формування видаткової частини бюджету у межах компетенції відповідного розпорядника, але з поправкою на те, що данна пропозиція відноситься не до Бюджетної декларації, а до розроблення проекту державного бюджету України на наступний бюджетний період. При цьому бюджетний запит має форму документу, а пропозиції являють перелік статей. Між собою вони поділяються на поточні видатки (видатки на споживання), що в свою чергу подані у вигляді двох колонок (загальний та спеціальний фонд) та капітальні (видатки на розвиток). В бюджетному запиті має бути перелік видатків кожного року, що входить до періоду середньострокового планування.
Далі на будь-якому етапі складання проекту державного бюджету Міністр фінансів, аналізує бюджетні запити їх та за результатами аналізу приймає рішення про внесення пропозицій, що містяться в бюджетних запитах до проекту державного бюджету до подання його на розгляд Кабміну. Також беруться до уваги схвалені нардепами пропозиції ВРУ (у разі схвалення) та визначені в бюджетній декларації бюджетні показники та напрями бюджетної політики (ст. 36 БКУ).

Кабмін схвалює проект до 15 вересня року, що передує плановому та подає його на розгляд ВРУ. До цього Кабмін постаттейно має узгодити показники з РНБО, а також з ВРП щодо питань формування видатків, які відносяться до сфери їх безпосередньої  діяльності. За результатами процесуального діалогу між Кабміном, РНБО та ВРП  розпорядники уточнюють показники, що були ними сформовані в бюджетних запитах      (ст. 37 БКУ). 
На цьому закінчується стадія складаня проекту державного бюджету, а разом з нею, і робота по формуванню видаткової частини бюджету.

В процесі наступної стадії (розгляд проекту та прийняття Закону про ДБУ) на пленарних засіданнях ВРУ  у трьох читаннях («де юре» можливо і в меншій кількості читань) приймає Закон про державний бюджет на наступний рік до 1 грудня року, що передує плановому. На етапі прийняття Закону здійснюється постатейна перевірка проекту на предмет відповідності Бюджетній декларації, БКУ та іншим законам України, а також інші процедури передбачені БКУ та  Регламентом ВРУ  [13]. 
Овсянніков Є.С.  стверджує, що «у правовому розумінні поняття «видатки бюджету» об’єднуються, фокусуються усі інші підходи до визначення природи і сутності цього явища. Це є певним чином закономірним, адже саме після набуття правової форми у вигляді затвердженого відповідним представницьким органом бюджету бюджетні видатки набувають своєї здійсненності, можливості руху грошових коштів бюджетів до їх розпорядників та отримувачів, які при використанні таких коштів тим самим реалізують завдання та функції держави» [14].
Отже, відповідно до чинного законодавства формування видатків державного бюджету України займає вагому місце у бюджетному процесі нашої країни, адже практично займає 20% бюджетного циклу України. Ми показали, що основна робота по формуванню видаткової частини бюджету здійснються на стадіях складання Бюджетної декларації та проекту ДБУ. Ми виявили основні «дійові відомства», які беруть участь складанні бюджетних показніків та напрямів бюджетної політики, серед яких: Мінфін, Кабмін та ВРУ. До того ж, в роботі з створення Бюджетної декларації та Проекту бере участь широке коло відомств – в особі  головних розпорядників. На підставі вищезазначеного, бажано відзначити роль відомчої видаткової класифікації бюджету, яка активно використовується на етапі формування видатків ДБУ. 
2.2. Виконання видаткової частини державного бюджету України
Особливістю бюджетного процесу є його складна структура. Так, стадія виконання державного бюджету поділяється на виконання бюджету за доходами (ст. 45 БКУ), а також виконання державного бюджету за видатками та кредитуванням (ст. 46 БКУ).  До того ж стаття 46 БКУ визначає перелік складних процедур (підстадій), за якими здійснюється виконання видатків бюджету, а саме:     «1) встановлення бюджетних асигнувань розпорядникам бюджетних коштів на основі та в межах затвердженого розпису бюджету; 2) затвердження кошторисів, паспортів бюджетних програм, а також порядків використання бюджетних коштів; 3) взяття бюджетних зобов'язань; 4) отримання товарів, робіт і послуг; 5) здійснення платежів відповідно до взятих бюджетних забов’язань; 6) використання товарів, робіт і послуг для виконання завдань бюджетних програм » [5].
Проте, законодавець не включив ще одну важливу бюджетну процедуру - формування бюджетного розпису  відповідно до якого здійснюється виконання ДБУ загалом (окрема стаття – ст. 44). Бюджетний розпис затверджується Мінфіном не пізніше місячного строку від дня прийняття ВРУ Закону «Про державний бюджет України», а до його затвердження приймає Тимчасовий бюджетний розпис на відповідний період. Бюджетний розпис формується на основі бюджетних призначень. 

Бюджетне призначення – «повноваження головного розпорядника бюджетних коштів, надане БКУ, законом про ДБУ (рішенням про місцевий бюджет), яке має кількісні, часові і цільові обмеження та дозволяє надавати бюджетні асигнування» [5] (п. 8 ч. 1 ст. 2 БКУ).
Бюджетне асигнування – «повноваження розпорядника бюджетних коштів, надане відповідно до бюджетного призначення, на взяття бюджетного зобов'язання та здійснення платежів, яке має кількісні, часові та цільові обмеження» [5] (п. 6 ч. 1 ст. 2 БКУ).
В свою чергу, бюджетне забов’язання –  це «будь-яке здійснене відповідно до бюджетного асигнування розміщення замовлення, укладення договору, придбання товару, послуги чи здійснення інших аналогічних операцій протягом бюджетного періоду, згідно з якими необхідно здійснити платежі протягом цього ж періоду або у майбутньому» [5] (п. 7 ч. 1 ст. 2 БКУ).

Як результат, законодавцем надане таке визначення бюджетного розпису: це «документ, в якому встановлюється розподіл доходів, фінансування бюджету, повернення кредитів до бюджету, БА головним розпорядникам бюджетних коштів за певними періодами року відповідно до бюджетної класифікації» [5].

На рівні бюджетних установ плановими документами являються бюджетна програма (п. 4 ч. 1 ст. 2 БКУ) та кошторис (п. 30 ч. 1 ст. 2 БКУ),  що встановлюється головними розпорядниками (тільки кошторис) та відповідно до яких здійснюється взяття  бюджетного запиту (ст. 48).

Проте, перш ніж перейти до взяття бюджетного запиту, проаналізуємо ст. 47 БКУ, в якій зазначено, що для складання кошторисів головні розпорядники мають отримати бюджетні асигнування, що формуються відповідно до бюджетного розпису. В результаті того, що вищезазначена норма являється бланкетною, законодавець відсилає нас до Постанови Кабміну «Про затвердження Порядку складання, розгляду, затвердження та основних вимог до виконання кошторисів бюджетних установ». В цьому нормативному акті, у п. 10 зазначено, що Мінфіну  «доводить до головних розпорядників відомості про граничні обсяги видатків бюджету та надання кредитів з бюджету загального фонду проекту відповідного бюджету на наступний рік, що є підставою для складання проектів кошторисів» [15]. У п. 13, раніше згаданого акта, зазначено, що відповідно до проектів зведених кошторисів (загальний та спеціальний фонди), головні розпорядники формують бюджетні запити. П. 16 містить норму, яка говорить про те, що залишки бюджетних коштів за спеціальним фондом не передбачаються. Цей здавалось би «широкий» для бюджетних установ «жест», являється однією із головних проблем кошторисно-фінансового планування. Суть цієї проблеми буде розглянуто в наступному розділі.
П. 17 вказує на те, що обсяги надходженнь до спеціального фонду проектів кошторису, фомуються за розрахунками, складеними на основі таких показників: «1) обсяг надання тих чи інших платних послуг, а також інші розрахункові показники (площа приміщень і вартість обладнання та іншого майна, що здаються в оренду, кількість місць у гуртожитках, кількість відвідувань музеїв, виставок тощо) та розмір плати в розрахунку на одиницю показника, який повинен встановлюватися відповідно до законодавства;        2) прогнозне надходження зборів (обов'язкових платежів) до спеціального фонду бюджету; 3) прогнозний обсяг повернення коштів до бюджету, що мають цільове призначення» [15]. Тобто для того, щоб отримати більше бюджетних асигнувань на наступний рік, бюджетна установа має як умога більше витратити у поточному (відповідно до п. 1 показників), а в 2 абз. цього ж пункту Постанови зазначено, що «під час формування показників, на підставі яких визначаються надходження планового періоду, обов'язково враховується рівень їх фактичного виконання за останній звітний рік, а також очікуваного виконання за період, що передує планованому» [15].
При цьому обов’язковими видатками за проектами кошторисів  мають бути «забезпечення бюджетними коштами видатків на оплату праці з нарахуваннями, виплату стипендії, а також на господарське утримання установ» [15], тобто – видатки на споживання (яких більше 85% в бюджеті, що було наведено нами в 1 розділі). В наступному реченні Кабмін у своїй Постанові зазначає, що обов’язковим є дотримання «режиму суворої економії», що звучить абсурдно за наявності положень, викладених у вище проаналізованих пунктах.

У п. 26 вказано, що у двотижневий строк з дня прийняття Закону «Про ДБУ», Мінфін доводить до розпорядників лімітну довідку про бюджетні асигнування, що являється документом, який містить список бюджетнних призначень (бюджетних асигнувань), з помісячним розподілом: «показники лімітної довідки доводяться до відома головних розпорядників, розпорядників нижчого рівня для уточнення проектів кошторисів і складання проектів планів асигнувань загального фонду бюджету, планів надання кредитів із загального фонду бюджету, планів спеціального фонду, зведення показників спеціального фонду кошторису, планів використання бюджетних коштів (крім планів використання бюджетних коштів одержувачів), помісячних планів використання бюджетних коштів» [15]. В останньому абзаці п. 30 Постанови зазначено, що «уточнені проекти кошторисів та складені проекти планів асигнувань загального фонду бюджету, планів надання кредитів із загального фонду бюджету, планів спеціального фонду, планів використання бюджетних коштів (крім планів використання бюджетних коштів одержувачів), помісячних планів використання бюджетних коштів повинні відповідати певним лімітним довідкам» [11].
Важливим є той факт, що Мінфін надсилає Казначейству затверджений розпис державного бюджету для реєстрації, обліку та виконання. В свою чергу, Казначейство протягом трьох робочих днів доводить складові витяги бюджетного розпису до розпорядників, які є підставою для затвердження в установленому порядку: «1) кошторисів, планів асигнувань загального фонду бюджету, планів надання кредитів із загального фонду бюджету, планів спеціального фонду, планів використання бюджетних коштів і помісячних планів використання бюджетних коштів - усіма розпорядниками; 2) планів використання бюджетних коштів – одержувачами» [15].
Повертаючись питання взяття бюджетного забов’язання, то розпорядники здійснюють взяття забов’язань лише відповідно до бюджетних асигнувань, встановлених кошторисами, «враховуючи необхідність виконання бюджетних зобов'язань минулих років» [15].
Взяття бюджетних забов’язань за спеціальним фондом здійснюється лише у межах надходжень спеціального фонду.

Відповідно до ч. 5 ст. 48 БКУ : «Казначейство України здійснює реєстрацію та облік бюджетних забов’язань розпорядників бюджетних коштів і відображає їх у звітності про виконання бюджету. При реєстрації та обліку бюджетних зобов'язань здійснюється перевірка відповідності напрямів витрачання бюджетних коштів бюджетним асигнуванням, паспорту бюджетної програми» [5].

Переходячи до повноважень Казначейства України у виконанні видаткової частини державного бюджету, то воно виконує окрім обліку та реєстрації, операції по оплаті послуг, товарів ітд., а також по перерахування коштів розпорядникам за бюджетними забов’язаннями та перевірки  їх відповідності бюджетним асигнуванням, тобто, здійснює бюджетний контроль за виконанням видактової частини бюджету, що і зазначено у ч. 2 ст. 49 : «Казначейство України здійснює платежі за дорученнями розпорядників бюджетних коштів у разі: 1) наявності відповідного бюджетного зобов'язання для платежу у бухгалтерському обліку виконання бюджету; 2) наявності затвердженого в установленому порядку паспорта бюджетної програми; 3) наявності у розпорядників бюджетних коштів відповідних бюджетних асигнувань» [15].
Ст. 51 БКУ має перелік особливих випадків виконання деяких видатків серед яких треба виділити:

1) видатки на оплату праці, преміювання, матеріальну допомогу (та інші види грошового забезпечення) в бюджетних установах здійснюються лише в межах фонду заробітньої плати (грошового забезпечення), що встановлюється в кошторисах;
2) при перевищенні власних надходжень над запланованими виратами, бюджетна установа має направити накопичені кошти на погашення заборгованості по оплаті праці. стипендії, оплаті комунальних послуг та енргоносіїв, нарахуванню заробітньої плати. Якщо заборгованостей немає, то слід направити 50 % на джерело тих самих надходжень та 50% на виконання функцій, що забезпечені коштами загального фонду, передбачені відповідною бюджетоню програмою;

3) ч. 10 ст. 51 «У разі утворення державних органів у поточному бюджетному періоді забезпечення їх діяльності у цьому періоді здійснюється в межах видатків, передбачених державним органам, які ліквідуються або реорганізуються у зв'язку з утворенням таких нових державних органів. У разі ліквідації або реорганізації державних органів у поточному бюджетному періоді забезпечення їх діяльності у наступному бюджетному періоді до завершення процедур ліквідації або реорганізації здійснюється в межах видатків, передбачених новим державним органам, які визначені правонаступниками чи яким передаються функції органів, що ліквідуються або реорганізуються» [5].
Отже, нами були проаналізована роль формування та виконання видатків державного бюджету у бюджетному процесі України. Проаналізувавши ряд нормативних актів, головним з яких являється БКУ, стверджуємо, що стадія виконання державного бюджету цілком охоплює процес виконання видатків бюджету. Більше того, проаналізувавши законодавчу базу, абсолютна більшість норм глави 8 БКУ присвячена виконанню видаткової частини бюджету. Крім цього ми «виконали додаткове завдання» розкривши суть кошторисно-бюджетного фінансування та сказали про деякі його недоліки. Зазначений в данному розділі нормативно-правовий аналіз БКУ, є основою для наступного розділу, в якому буде проаналізований програмно-цільовий метод фінансування, як «дієвий засіб локального застосування, а не панацея від усіх хвороб».
РОЗДІЛ ІІІ. ПРОБЛЕМА НЕЕФЕКТИВНОГО ВИКОНАННЯ ВИДАТКОВОЇ ЧАСТИНИ БЮДЖЕТУ : МІЖНАРОДНИЙ ДОСВІД, ШЛЯХИ ВИРІШЕННЯ
3.1. Недоліки бюджетно-кошторисного фінансування видатків в Україні
Донедавна в країні у процесі формування бюджетів застосовувався постатейний (традиційний або затратний) метод, при якому видатки плануються на короткострокову перспективу – один рік, а основна увага зосереджується на поточних видатках і адміністративних потребах, які, як правило, визначаються з використанням затверджених норм і нормативів. За таких умов система бюджетного планування характеризується високою централізацією управління суспільними фінансами й суворим контролем за цільовим витрачанням фінансових ресурсів. Основними інструментами, які забезпечують такий контроль, є детальна економічна бюджетна класифікація, відповідно до якої проводиться розподіл бюджетних коштів, чіткий бюджетний розпис, порядок затвердження і доведення лімітів бюджетних зобов’язань.

Основною перевагою постатейного бюджетування є розподіл бюджетних коштів за видами витрат, за рахунок чого створюються умови для контролю за цільовим використанням бюджетних коштів. Водночас, недоліками традиційного способу бюджетування є: по-перше, відсутність взаємозв’язку коштів, що витрачаються, як із плановим, так із фактичним результатом (у такому разі під 100 % виконанням видатків бюджету розуміється, що 100 % запланованих до витрачання коштів державного бюджету є успішно витраченими), тобто знівельована система оцінки результативності та ефективності бюджетних витрат [16, с. 78]. 

Як приклад можна навести, згадану нами в попередньому розділі Постанову Кабміну «Про затвердження Порядку складання, розгляду, затвердження та основних вимог до виконання кошторисів бюджетних установ»,  в якій зазначалося, що при формуванні БЗ закріплених за спеціальним фондом, в першу чергу беруться до уваги показники обсягів витрат минулого бюджетного періоду, при цьому, якщо створюється надлишок коштів, то вони не повертаються до бюджету, а використовуються на споживання (заборгованості по оплаті праці, видача премій і.т.д. і.т.п.).
Також слід зазначити про принцип ефективності ра результативності передбачений ст. 7 БКУ. Суть цього принципу полягає в тому, що при складанні та виконанні бюджетів усі учасники бюджетного процесу мають прагнути досягнення цілей, запланованих на основі національної системи цінностей і завдань інноваційного розвитку економіки, шляхом забезпечення якісного надання послуг, гарантованих державою. Принцип ефективності припускає максимальне досягнення запланованих бюджетних показників при залученні мінімального об’єму бюджетних коштів. Відмітимо, що реалізація цього принципу спрямована на досягнення найбільш повної та своєчасної реалізації завдань держави. Його здійснення передбачає перехід до контролю за досягненням кінцевого результату при витрачанні бюджетних коштів та забезпечує найбільш повне досягнення їх ефективного використання та найбільш повне задоволення потреб за рахунок централізованих коштів фондів. Принципом ефективності використання бюджетних коштів повинні керуватися уповноважені органи і одержувачі бюджетних коштів при складанні і виконанні бюджетів [17].

По-друге, високий ступінь деталізації видатків не сприяє гнучкості виконання бюджету. Це пов’язано з тим, що на практиці впродовж фінансового року витрати можуть неодноразово корегуватися як з кількісної, так і якісної позицій. Вимоги до високого ступеня формалізації бюджетних видатків знижують потенційні можливості планування [16, с. 78]. 

До того ж внесення змін до Закону «Про ДБУ», відповідно до              ст. 52 БКУ можливі лише за результатами місячної оцінки виконання бюджетів Мінфіном та квартальної оцінки Кабміну. Після того, лише за експертного рішення Мфінфіну, Кабміну має право подати до ВРУ проект Закону про внесення змін до Закону України «Про ДБУ» і який відповідно до Регламенту ВРУ має набрати 300 голосів депутатів [5].    

По-третє, низький рівень відповідальності безпосередньо бюджетоотримувачів, що не сприяє подальшому підвищенню ефективності управління державними фінансами. Ступінь відповідальності розпорядників бюджетних коштів випливає із їх повноважень та обмежений дотриманням вимог зі своєчасного, повного і цільового витрачання бюджетних коштів. Так, навіть бажання суб’єктів бюджетного планування ефективно використати бюджетні ресурси в подальшому може призвести до зменшення їхніх асигнувань на наступний плановий період. У разі ж нестачі фінансових ресурсів, що виникає внаслідок неефективного управління ними, кошти виділяються «зверху» [16, с. 79].
Питання відповідальності за недостримання бюджетного законодавства, порушується в ст. 121 БКУ, де зазначено, що посадова особа, розпорядник бюджетних коштів в особі їх керівників несутть адміністративну, цивільну, дисциплінарну та кримінальну відповідальність. Відповідно до ст. 210 Кримінального кодексу України, яка звучить як «Нецільове використання бюджетних коштів, здійснення видатків бюджету чи надання кредитів без встановлених бюджетних призначень або з їх перевищенням» максимальне покарання, можливе за данний злочин передбачає 6 років позбавлення волі [18]. На нашу думку, якщо кримінальна відповідальність за крадіжку настає при викраденні в розмірі від 192 грн. (ч. 1 ст. 185 ККУ), то максимальне покарання за нецільове використання бюджетних коштів має бути тяжчим.
По-четверте, хоча й до повноважень розпорядників бюджетних коштів належить процедура контролю, але об’єктом його є лише цільове використання грошових ресурсів, обсяги та строки витрачання, відповідність витрат детальному плану. Розподіл бюджету відбувається лише на основі функціональної та економічної класифікацій витрат, наприклад, заробітна плата, медикаменти, соціальні або капітальні трансферти тощо. При цьому він має вигляд форм, заповнених даними щодо основних видів видатків, але не містить жодної інформації про ціль їх здійснення та потенційний ефект. Тобто така методологія не має чіткого зв’язку між ресурсами, які були витрачені, та результатами, які отримала громадськість. Разом з тим, такий розподіл не дозволяє ні законодавчій, ні виконавчій гілці влади визначити ефективність та результативність профінансованих послуг. При цьому результативність, а тим паче раціональність та соціальний ефект від таких витрат, залишаються за межами контролю [16, с. 79].
Вищезазначену тезу, якнайкраще охарактеризує протиріччя, яке ми виявили у Постанові КМУ «Про затвердження Порядку складання, розгляду, затвердження та основних вимог до виконання кошторисів бюджетних установ», де «принципу суворої економії» протистоїть направлення надходжень понад витрати на виплату заборгованостей по оплаті праці, виплати премій ітд., а обов’язковими видатками до виконання являються видатки на оплату праці, стипендії або утримання установ, тобто на споживання, що не входить в межі поняття економії [15].

Отже, постатейний метод формування та виконання видатків державного бюджету, що функціонує на основі кошторисно-бюджетного фінансування є підставою неефективного використання бюджетних коштів, адже навіть на законодавчому рівні видаткова система України є «проспоживчою».
3.2 Досвід впровадження програмно-цільвого методу у видатковій політиці зарубіжних країн
Вважається, що найбільш вдало та завершено програмно-цільовий метод (далі – ПЦМ) бюджетування впроваджено у Великобританії, Нідерландах, Австралії та Новій Зеландії. Однак, саме багаторічний досвід та різні підходи до впровадження ПЦМ у США надають більше інформації для розуміння його переваг та недоліків.
Вже у перші роки запровадження ПЦМ у США констатовано позитивні зміни у національному бюджетному процесі, а саме:

• представлення бюджету у розрізі програм значно підвищило розуміння бюджетної інформації та сприяло перевтіленню бюджету від фінансового документу Уряду у політичний документ;

• включення у бюджет інформації про очікувані соціально-економічні результати діяльності міністерств підвищили відповідальність урядовців за досягнення поставлених цілей;

• запроваджено відповідальність за належне формування бюджету не лише на виконавчу гілку влади, а і на законодавчу [19]
У 1962 році запроваджена система розподілу ресурсів відповідно до цілей (Planning –Programming – Budgeting system – PPBS), згідно з якою кожне міністерство (відомство) мало визначити довгострокові соціально значущі цілі своєї діяльності, так звані «місії» (mission), а також розробити та запропонувати різні альтернативні заходи щодо досягнення таких цілей з визначенням обсягу фінансування кожної альтернативи. При цьому, обрання альтернативних шляхів досягнення мети не обмежувалося лімітами фінансування, а, навпаки, обсяги фінансування визначалися, виходячи з обраних альтернатив, що стало причиною численних суперечок між розпорядниками бюджетних коштів та призвело до затухання PPBS.
Наступним кроком розвитку ПЦМ у США було застосування у бюджетному процесі «Управління по цілях» (Management by Objectives – MBO), яке підвищувало персональну відповідальність усіх співробітників міністерств за досягнення місій. Управління по цілях, що прийшло у державний сектор із комерційної сфери, передбачало поєднання централізації для визначення мети та децентралізації у питанні вибору засобів досягнення цієї мети.

У кризових умовах значного дефіциту бюджету у 1977 році у США було введено «Планування бюджету з нуля» (Zero-Based Budgeting – ZBB), яке полягало у розробці міністерствами альтернативних шляхів (програм) досягнення цілей, у тому числі розробці щонайменше однієї програми, яка дозволяє досягти поставлених цілей з меншими за поточні затрати.

Акцент у бюджетному процесі за ZBB робився не на збільшенні результативності виконання бюджетних програм, а на зниженні бюджетних видатків.
Із прийняттям у 1993 році Закону США «Про оцінку результатів діяльності державних установ» (Government Performance and Results Act – GPRA) розпочався новий етап еволюції ПЦМ.

У GPRA визначені цілі державної бюджетної політики США, які передбачали: удосконалення процедур розробки програмних цілей, оцінку соціально-економічної ефективності реалізації програм, удосконалення звітності про їх виконання; підвищення соціальної ефективності програм та посилення відповідальності державних органів за результати їх виконання; налагодження роботи,орієнтуючись на кінцевий результат.
Більш ніж піввікова історія еволюції ПЦМ у США засвідчує, що основна мета його запровадження – орієнтація використання державних ресурсів на результат не змінювалася. Змінювалися лише методи досягнення мети та способи її оцінки.

З розвитком ПЦМ у США простежувалася стійка тенденція підвищення уваги держави та концентрації використання державних ресурсів на задоволення потреб суспільства і отримання конкретного (вимірювального) соціально-економічного ефекту.
Починаючи з 2004 року, у Російській Федерації розпочато бюджетну реформу із впровадження бюджетування, що орієнтується на результат («Бюджетирование, ориентированное на результат (БОР)») [20], основою якого є саме ПЦМ. Слід вказати, що у Російській Федерації результативні показники оцінювання реалізації програм в обов’язковому порядку проходять експертизу у Федеральній службі державної статистики [21]. У статті 34 Бюджетного кодексу Російської Федерації від 31.07.98 № 145-ФЗ закладено основи впровадження ПЦМ через визначення одним із принципів бюджетної системи РФ – принципу результативності та ефективності використання бюджетних коштів, який означає, що у разі складання та виконання бюджетів учасники бюджетного процесу в рамках встановлених їм бюджетних повноважень повинні виходити з необхідності досягнення заданих результатів з використанням найменшого обсягу коштів, або досягнення найкращого результату з використанням визначеного бюджетом обсягу коштів [22].

На сьогодні нормативне впровадження ПЦМ в бюджетний процес у Російській Федерації відстає від України, застосування програмно-цільового методу здійснюється здебільшого за розробки федеральних програм.
Розглядаючи розвиток ПЦМ у Великобританії, варто відзначити, що застосування показників результативності у Великобританії не регулюється законодавством. Однак в рамках реформи державного управління 1988 р., яка мала назву «Ініціатива руху вперед» (Next Steps Initiative), з 1991 р. кожне міністерство та відомство подає в парламент річний звіт, в якому відображаються досягнуті ним результати діяльності, а також очікувані результати в наступному бюджетному періоді. 

З 1998 р. у Великобританії внаслідок проведення комплексного аналізу державних видатків, запроваджується новий підхід в системі видатків бюджету, що включає в себе два основних елементи: Угоди про бюджетні послуги (Public Service Agreements, PSA) та Угоди про якість послуг (Service Delivery Agreements, SDA). Такі угоди встановлюють мету та завдання кожного міністерства, цільові значення показників якості, обсяг бюджетних послуг та очікуваний ефект від їх надання. З 2000 р. міністерства аналізують показники кінцевих результатів та обґрунтовують їх роль у досягнення цільових показників. Міністерства звітують про досягнуті результати двічі на рік: у щорічній звітності, яка публікується навесні, і в звітах про результати, які публікуються восени [23].

В Канаді з 1995 р. всі федеральні міністерства і відомства в обов'язковому порядку повинні визначати основні суспільно значущі результати своєї діяльності та чітко формулювати, чого вони прагнуть досягти в інтересах громадян. На основі цього здійснюється планування, оцінка результативності та складання звітів [23].

Відповідно до законодавства Канади органи державної влади зобов’язані забезпечувати об’єктивну оцінку, аналіз результатів реалізації програм, а також ступінь досягнення поставлених цілей.

У березні 2000 р. уряд Канади впровадив нову концепцію управління державними видатками, основи якої закладені в документі «Результати для канадців: концепція управління уряду Канади». Відповідно до положень даної концепції здійснення державних видатків, в першу чергу, має бути орієнтовано на надання якісних послуг, досягнення проміжних та кінцевих результатів.

Перехід до застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі Франції розпочато відносно нещодавно, з розробки в 2001 р. проекту Органічного (конституційного) закону про державні фінанси (далі – закон LOLF (Loi Organique relative aux Lois des Finances)), який набув чинності з 1 січня 2006 р. Закон LOLF ввів у законодавство Франції поняття «результативність бюджетних видатків» та закріпив основні принципи ПЦМ. При складанні проекту бюджету стали формулюватися цілі і показники результативності. Так, в 2006 р. відбулася принципова зміна процесу складання бюджету: перехід від логіки відстеження видатків до логіки відстеження результатів діяльності державних служб [23].

Так, у Франції проект бюджету на 2011 рік включав 32 місії, що відповідають основним напрямам державної політики, 123 програми і приблизно 600 підпрограм.

Основними критеріями відбору цілей програм є: відповідність пріоритетам державної політики, спрямованість на вдосконалення, рівновага, взаємна координація, зрозумілість, вимірність, чіткість визначення відповідальних осіб та очікуваних результатів.
Отже, в таких країнах, як США, Канада та Франція програмно-цільовий метод використовується вже не перший рік та має свої певні особливості. Головним висновком для України, є те, що впроваджувати програмно-цільвовий метод потрібно, щодо видатків, що є найбільш важливими для країни 
3.3. Застосування програмно-цільового методу, як спосіб підвищення ефективності виконання видатків державного бюджету України
Необхідність встановлення взаємозв’язку між витрачанням бюджетних коштів та досягненням конкретного результату стала зрозумілою і в Україні. Ще у 2000 році Уряд наголошував, що розпорядники бюджетних коштів повинні змінити ставлення до державних видатків та сконцентрувати свою увагу не на утриманні установ і закладів, а на визначенні цілей діяльності та шляхів їх досягнення у межах виділених асигнувань, переходу до програмно-цільового методу планування та використання бюджетних коштів [24].

Незабаром в Україні було створено нормативну основу для запровадження ПЦМ – розпорядженням Кабінету Міністрів України від 14.09.2002 № 538 схвалено Концепцію застосування програмно-цільового методу у бюджетному процесі (далі – концепція 538) [25].

Відповідно до концепції 538, метою запровадження ПЦМ у бюджетному процесі є встановлення безпосереднього зв'язку між виділенням бюджетних коштів та результатами їх використання [25].

Починаючи з 2003 року, вказаний метод запроваджено щодо Державного бюджету України, а у 2010 році, на виконання схваленої розпорядженням Уряду від 23.05.2007 № 308 Концепції реформування місцевих бюджетів, розпочато його запровадження на рівні місцевих бюджетів проведенням відповідного експерименту в Автономній Республіці Крим, Житомирській, Луганській та Львівській областях [26].

У 2010 році вперше у нормативно-правовому акті України – новому БКУ, у п. 24 ч. 1 ст. 2 надано визначення ПЦМ, згідно з яким, «ПЦМ у бюджетному процесі – метод управління бюджетними коштами для досягнення конкретних результатів за рахунок коштів бюджету із застосуванням оцінки ефективності використання бюджетних коштів на всіх стадіях бюджетного процесу» [5].
Відповідно до  ст. 20 БКУ застосування ПЦМ здійснюється за допомогою таких елементів як : бюджетні програми (далі – БП), відповідальні виконавці бюджетних програм, паспорти бюджетних програм, результативні показники бюджетних програм.
Технічними інструментами програмно-цільового бюджетування є: 1) стратегічний план головного розпорядника бюджетних коштів; 2) середньострокові фіскальні рамки (обсяги доходів, видатків і джерел фінансування дефіциту на середньострокову перспективу); 3) БП, що є інструментом реалізації бюджетування, який систематизує цілі та очікувані результати від витрачання бюджетних коштів; 4) показники виконання, що відбивають безпосередні результати (від реалізації програми) та кінцеві результати діяльності органів державної влади (показники реалізації стратегії) [27].
Відповідно до ч. 7 ст. 20 БКУ головні розпорядники, що здійснюють роль відповідальних виконавців, для бюджетних програм, що потребують нормативно-правового врегулювання механізму використання бюджетних коштів, створює проект порядку використання бюджетних коштів виділених на здійснення програми і забезпечує затвердження його Мінфіном протягом 30 днів з дня прийняття Закону «Про ДБУ». 
Паспорт БП складається головним розпорядником протягом 45 днів з дня прийняття Закону «Про ДБУ» (ч. 8 ст. 20 БКУ).
Зазначимо, що ПМЦ складання та виконання бюджету має такі переваги:

1. Забезпечення прозорості бюджетного процесу, що чітко визначає цілі і завдання, на досягнення яких витрачаються бюджетні кошти, підвищення рівня контролю за результатами виконання бюджетних програм.

2. Забезпечення за результатами виконання бюджету здійснення оцінки діяльності учасників бюджетного процесу щодо досягнення поставлених цілей та виконання завдань, а також проведення аналізу причин неефективного виконання бюджетних програм.

3. Упорядкування організації діяльності головного розпорядника бюджетних коштів щодо формування і виконання бюджетних програм шляхом чіткого розмежування відповідальності за реалізацію кожної бюджетної програми між визначеними головним розпорядником бюджетних коштів відповідальними виконавцями бюджетних програм.

4. Посилення відповідальності головного розпорядника бюджетних коштів за дотримання відповідності бюджетних програм законодавче визначеній меті його діяльності, а також за фінансове забезпечення бюджетних програм і результати їх виконання.

5. Підвищення якості розроблення бюджетної політики, ефективності розподілу і використання бюджетних коштів [26].
Впровадження середньостракового бюджетного планування є  не випадковим. Шлях євроінтеграціїї що обрала Україна пов’язаний з реформуванням і бюджетної сфери. Так, бюджет ЄС планується на сім років, в Україні – поки що 2-3 роки. Проте, на практиці, кожного бюджетного періоду приймаються нові бюджетні декларації («Основні  напрями ...»), що стає причиною не доведення до кінця бюджетних програм затверджених в минулому бюджетному періоді та неможливоті реалізаціїї майбутніх бюджетних програм.
Отже, доволі ефективний метод бюджетування, на практиці штовхується з суворими реаліями, в яких нормативно-правова база ще не готова до кінця забезпечити роботу данного методу, через відсутності середньострокового планування «де-факто». Приклад таких країн як США, демонструє нам, що 17 років ще не строк, для впровадження ПЦМ у сферу формування та виконання видатків бюджету, проте, міжнародні приклади дають зрозуміти, що результат прийде, як тільки Україна знайде свій алгоритм застосування програмно-цільвого методу.
ВИСНОВКИ
Для того, щоб підбити підсумки щодо питання формування та виконання видаткової частини бюджету, ми маємо зрозуміти, на які саме питання має відповісти данна курсова робота. За результатами проаналізованих нормативно-правових актів, наукових праць ми повертаємося до вступу цієї курсової роботи, а саме до завдань.

У підрозділі 1.1 розмежувавши поняття «державних видатків» та «бюджетних видатків», «бюджетних видатків» та «бюджетних витрат», ми можемо надали таке визначення видатків державного бюджету як коштів, спрямованих на здійснення програм та заходів, передбачених ДБУ. В свою чергу, зазначили, що  з економічної точки зору – це відносини, що пов’язані з розподілом та перерозподілом  державного централізованого фонду грошових коштів з метою його централізованого використання для забезпечення вирішення питань соціально екномічного характеру. Тобто розрили як економічну суть поняття державних видатків, так і згадали визначення надане БКУ, іншими словами – з точки зору права.

В наступному підрозділі (1.2) ми почали складний ряд із норм бюджетного законодавства, який закінчився останнім розділом курсової роботи. Ми постатейно обгрунтовували одне поняття за іншим: бюджетна класифікація – класифікація видатків бюджету – програмна, функціональнальна, відомча, економічна. До того ж навели статистичні данні використовуючи портали Мінфіну та додатки до Закону «Про ДБУ». Це дало нам змогу зрозуміти, що доля видатків на розвиток в Україні мізерна. Тому використання тих 8 % коштів бюджету, що відносятья до капітальних видатків має бути як умога ефективніше.
Другий розділ ми розпочали знову ж таки з постатейного аналізу процесу формування видатків відповідно до БКУ (2.1). До речі, Бюджетна декларація як така не приймається ВРУ. ВРУ  схвалює своєю постановою «Основні напрями бюджетної політики на 2019-2021 роки» у «відповідності до ст. 33 БКУ та ст. 152 Регламенту ВРУ»[28]. Тільки зазначені статті використовують термін «Бюджетна декларація», а рада приймає постанову відповідно до старої редакції БКУ та Закону. Взагалі ми визначали, що процес формування видатків бюджету доволі тривалий, займає стадії: складання Бюджетної декларації та складання і прийняття проекту ДБУ, що за нашими підрахунками склало близько 20 % бюджетного циклу. Також ми відзначили роль відомчої класифікаціїї у формуванні видаткової чатини бюджету.

У підрозділі 2.2 ми зазначили, що виконання видатків повністю охоплює усю стадію виконання бюджету, тобто займає один рік. Також ми забігли наперед та виявили, кошторисний метод бюджетування є недосконалим, а іноді і паразитивним для держави та її інтересів.
Третій розділ був присвячений розкриттю проблеми, яка була виявлена нами на етапі виконання видткової частини бюджету. Ми визначили, що постатейний метод формування та виконання видатків державного бюджету, що функціонує на основі кошторисно-бюджетного фінансування є підставою неефективного використання бюджетних коштів. При цьому, «проспоживча» видаткова політика держави, із застосуванням кошторисного бюджетування веде до стагнації ринкових процесів, що прямо перешкоджає розкриттю економічного потенціалу України.  При цьому напряму протрічить принципу ефективності та результативності, а також «принципу суворої економії» - якщо звернутися до питання з точки зору права.

У розділі 3.2 був наведений зарубіжний досвід збільшення економічного потенціалу видаткової політики за рахунок програмно-цільового методу бюджетування. 

Цей метод впроваджений в Україні ще з 2002 року, а свій вираз у кодифікованому нормативно-правовому акті отримав у 2010 році. Проте по сьогоднішній день (згадуючи розділ 2) Україна має проблеми, по реалізаціїї ПМЦ на повну силу. На цей рік прийнято лише дві державні програми. Велика кількість програм, що були прийняті в минулих роках на середньострокову перспективу і отримали своє фінансування  плануються відносно средньострокового планового документа, який кожного року втрачає чинність, приймається за нелегітимною назвою. Серед багатьох прогалин в бюджетному законодавстві навіть є позитивні. Так, напрклад ми бюджетні паспорти діють до досягнення фактичних результатів програми.
Таким чином, слад зазначити, що правовій науці данне питання ще мйже не досліджено, не дивлячись на 17 років часу з впровадження ПМЦ. Проте Україна – молода країна, а досвід США навчає, що для ефективної роботи програмно-цільвого методу потрібні десятки років. На сьогоднішній день, потрібно продовжити наукове дослідження данної проблеми саме у сфері права та працювати у напрямку створення дієвих правових механізмів.
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