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Розглянуто сутність бюджетного процесу, стадії його здійснення та методи управління. Визначено вплив бюджетного процесу на функціонування бюджетної системи, існуючі резерви його вдосконалення.
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Постановка проблеми. Згідно зі ст. 2 Бюджетного кодексу України, бюджетний процес – регламентований бюджетним законодавством країни порядок здійснення комплексу операцій складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання, а також контролю за дотриманням бюджетного законодавства. В цілому цей процес є виразом імплементації концептуальних засад державної політики у формування бюджету як фонду фінансових ресурсів для забезпечення вирішення завдань і функцій органами державної влади та місцевого самоврядування протягом бюджетного періоду. За своєю формою бюджет являє собою затверджений органом представницької влади (Верховною Радою України, Верховною Радою АРК, обласних, міських, районних, селищних і сільських рад) документ, що має правочинність закону. В бюджеті на основі прогнозу соціально-економічного розвитку держави або її адміністративно-територіальних одиниць відображено планові показники і приписи щодо цільового використання визначених обсягів фінансових ресурсів кожному органу влади, скоординованих у цілісну програму реалізації бюджетної політики.

[image: image1.emf]Оскільки бюджет є основою державного економічного регулювання від досконалості бюджетного процесу формувати «адекватний бюджет» залежить поетапна реалізація стратегічних, поточних та операційних цілей соціально-економічного розвитку суспільства через консолідовані зусилля всіх ланок бюджетної системи. Механізм бюджетного процесу через сукупність своїх процедур повинен забезпечувати прийняття таких рішень, які б зумовлювали бюджетну рівновагу доходів та видатків, а також формування оптимальних показників і пропорцій бюджету на основі гармонізації бюджетних відносин.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Підкреслюючи особливу важливість досконалості бюджетного процесу для України, І.Я. Чугунов та Л.В. Лисяк справедливо вказують, що «механізм формування  обсягу і структури доходів і видатків бюджету є важливою складовою бюджетного регулювання задля забезпечення всебічного розвитку суспільства. Особливо важливим розв’язання цього важливого завдання є для транзитивних економік, які відзначаються неоднорідністю й динамізмом суспільного середовища, тому необхідно підвищити роль бюджетної політики в системі державного регулювання та розробити концептуальні засади побудови її ефективної моделі» [5].

Формування теорії бюджету пов’язане із зародженням державних утворень і сприймається як необхідність створення й управління державними фінансами. Так, у період античності в трактатах, що дійшли до нашого часу, визначні мислителі Аристотель («Риторика»), Платон («Про закони»), Ксенофонт («Доходи Афін»), порушували питання організації державних фінансів, збільшення або зменшення прибутків держав залежно від конкретної ситуації, обґрунтовували заходи збільшення доходів не лише від податків, а й шляхом завдання державного майна в оренду. 
Цілком зрозуміло, що становлення державних фінансів відбувалося у різних народів неодночасно, і тому вони мають різноманітні організаційні форми, які пройшли тривалий час еволюції від кошторису, розпису доходів і видатків, правочинності встановлення поборів та податків. У середні віки ідеї щодо організації державних фінансів та процедур формування і використання державних фінансів знайшли відображення у виступах і трактатах Ф. Аквінського, Н. Макіавеллі, Ф. Петрарки. Проте формування системи державних фінансів за прообразом власне бюджету мало переломний момент після розз’єднання коштів правителя і держави і створення спеціалізованих державних служб – казначейств (скарбниць, колегій, палат) й створення міністерств фінансів, що мало поширення у ХVI-ХVII ст. у Франції, Італії, Англії, Росії тощо. З кінця ХVII ст. під бюджетом розуміли документ, який включав законодавчо затверджений план доходів і видатків, тобто виступав нормативно-правовим актом, що пройшов відповідні процедури формування, розгляду, затвердження, розпису доходів і видатків. 

Великий вклад в обґрунтування і розробку процедур складання бюджетів (власне – бюджетного процесу) внесли відомі європейські вчені та державні діячі Т.Мен, Дж. Локк, Т. Гоббс, В. Петті (розробка аспектів бюджетної політики у взаємозв’язку з економікою); Ф. Кене, А. Тюрго, О. Мірабо (розробка аспектів джерел доходів та участі в їх формуванні громадян, що згодом було чітко визначено у загальновідомій концепції оподаткування А.Сміта). 

Вагомий вклад в теорії бюджету та бюджетного процесу внесли дореволюційні вчені і державні діячі Росії В. Лебедєв, І. Озеров, С. Вітте, І. Янжул, Я. Таргулов та інші.

У становлення і розвиток української наукової школи теорії бюджету та бюджетного процесу істотний вклад внесли О. Василик, А. Даниленко, І. Запатріна, В. Зимовець, О. Кириленко, В. Кравченко, І. Луніна, І.Лютий, О. Опарін, К. Павлюк, Ю. Пасічник, С. Слухай, В. Федосов, І. Чугунов, 
С. Юрій та інші. Зусиллями цих та інших науковців були розроблені концептуальні положення розбудови бюджетної системи України, які стали основою прийняття відповідних законодавчо-правових актів регламентації бюджетно-фіскальних відносин та втілені у Бюджетних кодексах України в редакціях 2001 р. та 2010 р. (№ 2456-VI).

Незважаючи на те, що вітчизняне бюджетне законодавство максимально адаптоване до канонів світової практики, воно не може бути бездоганним з погляду системи бюджетних відносин, що розвивається під дією проблем, що виникають. Нині найбільш актуальною потребою в удосконаленні вітчизняної бюджетної системи є вирішення принципових питань бюджетного федералізму, фіскальної децентралізації бюджетних коштів з метою перетворення органів місцевого самоврядування з об’єкта централізованого управління в суб’єкти активної бюджетної діяльності розвитку продуктивних сил у базових ланках бюджетної системи, у зв’язку з чим процедурні питання бюджетного процесу все більше будуть зміщуватись у систему місцевих бюджетів.

Мета статті полягає у дослідженні сукупності процедур чинного бюджетного процесу як цілісного комплексу, оцінки ступеня його системності та виявлення напрямів його послідовного вдосконалення.

Виклад основного матеріалу. Західна наукова думка сприймає бюджетний процес як вираз механізму управлінських дій щодо забезпечення інститутом бюджету створення, прийняття та виконання рішень відносно конкретних параметрів економічного розвитку суспільства. Важко не погодитися з такою думкою: «Спеціальні знання, професійні навики, досконалі управлінські технології – це ті людські ресурси, котрі мають забезпечувати суспільно прийнятий баланс індивідуальних і національно-державних інтересів, соціальну стабільність, ефективність управління, а також, що важливо в умовах демократії, політичний декорум для прийняття рішень. Проте все це більше в ідеалі, а реальність демонструє породжувані природою людської натури недосконалості створених людьми інститутів» [1, с. 676-677].

Бюджетний процес як управлінський сегмент бюджетної системи економічних відносин включає дві взаємопов’язані складові частини – об’єкт та суб’єкт управління.

Об’єкт бюджетного процесу є провідною ланкою (бо без нього процес управління просто неможливий) і являє собою сукупність інституцій (органів, установ, організацій), які здійснюють конкретні управлінські дії адміністративно-територіальних одиниць. Зазначені інституції здійснюють сукупність операцій бюджетного процесу, визначеного статтями БКУ.

Суб’єкт бюджетного процесу – фізичні та юридичні особи системи бюджетних відносин розподілу і перерозподілу через бюджет створюваної вартості.

Критерієм оцінки досконалості бюджетного процесу є гармонізація фінансових відносин, що існують з приводу формування та використання бюджетних грошових ресурсів, необхідних для виконання загальносуспільних функцій держави – економічних, соціальних, управлінсько-регулятивних, зовнішньополітичних, оборонних, правоохоронних та інших, що визначають функціональний аспект бюджетного процесу. Реалізація бюджетного процесу базується на його фінансовому механізмі, який включає дві підсистеми методів фінансового впливу: фінансове забезпечення та фінансове регулювання.

Функціонування фінансового механізму бюджетного процесу полягає в сукупності форм і методів створення та використання фондів фінансових ресурсів для їх забезпечення. Вплив фінансового механізму на бюджетний процес (як і  у  інших  випадках  економічних 
відносин) має  кількісну  та  якісну  визначеність: кількісна проявляється в обсязі коштів, сформованих із різних джерел на розв’язання певних завдань (підсистема фінансового забезпечення), а якісна – в характері розподілу і руху фінансових ресурсів (підсистема фінансового регулювання, забезпечення пропорцій розподілу ВВП і фінансових ресурсів [2].

Ефективний фінансовий механізм бюджетного процесу забезпечує реалізацію цілей і завдань держави (в особі її органів), визначених бюджетною політикою в задоволенні потреб суспільства. Цей механізм набуває певної організаційної форми взаємозв’язків бюджетного процесу із зовнішнім середовищем. Як зазначає В. Федосов, «модель передбачає дотримання правил формування та виконання бюджету на основі загальноприйнятих принципів, які відповідають цінностям демократичної і правової держави, громадянського суспільства, ринкової економіки. До цих принципів, сформованих у процесі еволюції фінансової теорії та практики як фундаменту побудови бюджету й організації бюджетного процесу, належать повнота, єдність та періодичність бюджету, його реальність, прозорість та відкритість» [2, с. 20]. Відповідно до цього, принципи бюджетного процесу, що характеризують його модель – це основні теоретико-методологічні положення, які визначають загальні правила організації бюджетного процесу на всіх його стадіях і етапах.

Під стадією бюджетного процесу розуміють певне коло заходів, які законодавчо окреслені й повинні здійснюватись у межах регламентованих періодів. Етапи виконання окремих стадій бюджетного процесу – науково-методологічна, організаційно-правова і техніко-технологічна компоненти стадій бюджетного процесу. Згідно із ст. 19 БКУ виокремлюється чотири стадії (рис. 1).

Рис. 1. Стадії бюджетного процесу (складено за ст. 19 БКУ)
Органи бюджетного процесу мають постійно приділяти увагу підвищенню обґрунтованості щодо прийняття управлінських рішень на всіх стадіях, адже всі ці рішення вони впливають на загальну результативність бюджетної політики, що конкретизується параметрами підготовлених бюджетів. Це значною мірою зумовлюється досконалістю методики здійснення бюджетного процесу.

Методика, згідно із словником іншомовних слів, – узагальнення досвіду, способів, прийомів доцільного здійснення будь-якого завдання. Щодо бюджетного процесу, методика його здійснення ґрунтується на застосуванні конкретних методів, які використовуються при прийнятті рішень на кожній стадії і визначають технологію розробки заходів, які законодавчо окреслюють змістовність здійснення кожного завдання певної стадії цілісного процесу. У зв’язку з цим розгляд методів бюджетного процесу доцільно здійснювати в складі кожної стадії процесу.

1. Складання проектів бюджетів. Метою стадії є підготовка проектів бюджетів – державного та місцевих (адміністративно-територіальних одиниць). Вирішення цього завдання здійснюється на засадах основоположних принципів бюджетної політики та методичних принципів бюджетного проектування, а продукт стадії – проекти бюджетів засвідчують реалізацію таких функцій: функції планування (міністерство фінансів, його органи на місцях та компетентні органи прогнозування); функції керівництва (підготовка бюджетних запитів (пропозицій) розпорядників бюджетних коштів); функція організації (міністерство фінансів та їх органи на місцях організовують практичну роботу складання бюджетів). 
Проекти бюджетів синтезують показники бюджетної політики, стратегічні орієнтири економічного і соціального розвитку суспільства, програмні документи (доктрини), довгострокові прогнози економічної кон’юнктури основних ринків.

Основним процесом стадії складання проектів бюджетів у бюджетному процесі є планування, складовими елементами якого є планування стратегічне і поточне планування.

Стратегічне планування у бюджетному процесі полягає у формуванні довгострокових цілей і завдань бюджетної політики, а також у визначенні механізмів їх досягнення за допомогою бюджетних важелів. Внаслідок цього визначаються найбільш імовірні тренди (сценарії) як бюджетної політики, так і поточних планів-бюджетів. При складанні поточних планів визначаються основні агреговані показники бюджету на поточний та два наступні роки: доходи, видатки та фінансування бюджету. Вихідною основою є «Основні напрями бюджетної політики на наступний бюджетний період» (ст. 33 БК), так звана «бюджетна резолюція».
Серед основних методів прогнозування виділяються такі: екстраполяція, моделювання, експертні оцінки. А серед методів планування – балансовий, прямого розрахунку, нормативний, аналітичний, програмно-цільовий. Застосування конкретного методу планування залежить від певного завдання, в цілому ж одночасно використовують різні методи, оскільки це дозволяє повніше (ретельніше) визначити планові показники різноаспектних соціально-економічних явищ, які характеризуються різними законами розвитку. 
2. Розгляд та затвердження проектів бюджетів. Змістовно ця стадія бюджетного процесу полягає у сукупності форм і методів, за допомогою яких відбувається розгляд та затвердження бюджету, що здійснюється колективно у представницькому органі (Верховна Рада та місцеві ради) шляхом голосування. Процедури здійснення затвердження бюджетів регламентовані положеннями глав 7 і 12 БКУ.

У своїх дослідженнях академіка НАН В.М. Гейць зазначає, що процедура розгляду та затвердження бюджетів в умовах представницької демократії відображає пошук шляхів розв’язання таких суперечностей [2, с. 15]:

- між інтересами громадян як платників податків і їх же як споживачів суспільних благ, що фінансуються за рахунок тих самих податків;

- між інтересами різних груп платників податків в намаганнях ухилитися від податкового тягаря, переклавши його на інші верстви населення;

- між органами виконавчої та законодавчої влади, одні з яких відстоюють позиції зростання державних або місцевих видатків бюджетів, а інші вимагають зниження податкового навантаження;

- між інтересами платників податків і інтересами державного апарату, зацікавленого у розширенні контрольованого ними обсягу фінансових ресурсів держави і, відповідно, підвищенні податкового навантаження.
Серед методів, які використовуються для подолання зазначених протиріч у співвідношенні сум коштів дохідної і видаткової частини бюджетів є такі: застосування експертно-зваженого консенсусу інтересів; використання системи громадського контролю за пільговим та результативним витрачанням бюджетних коштів, системи правових обмежень дискреційних (франц. discretionnaire – залежний від власного розсуду) дій фіскальних органів, контрольних чи владних структур. У цьому відношенні використання зарубіжного досвіду застосування результативних методів на другій стадії бюджетного процесу потребує законодавчого закріплення відповідних правил і процедур представницької демократії, яка передбачає вдосконалення, зокрема – в частині відкликання депутатів при порушенні ними довіри виборців.
Використання зарубіжного досвіду потребує законодавчого закріплення відповідних правил і процедур представницької демократії, яка потребує вдосконалення, зокрема. в питанні відкликання депутатів при втраті ним довіри виборців.
Частково зазначені питання регламентовано в Законі «Про місцеве самоврядування», яким передбачено право територіальної громади проводити громадські слухання, на яких громадяни можуть заслуховувати депутатів і посадових осіб місцевого самоврядування. Оскільки ж організацію такого слухання має здійснювати сам орган самоврядування, то цей захід не діє.

3. Виконання бюджетів. Стадія виконання бюджетів полягає у здійсненні управлінсько-організаційних дій щодо мобілізації запланованих доходів та безперебійного фінансування запланованих (передбачених) видатків. Це забезпечується застосуванням системи різноманітних управлінських (адміністративних) методів, засобів і прийомів на основі певних принципів, законів та категорій, внаслідок чого здійснюється практичне управління рухом грошових коштів за доходами і видатками.
У процесі виконання бюджетів реалізуються такі функції: 

· функція керівництва – здійснення адміністрування управління потоками бюджетних коштів для виконання рішень затверджених бюджетних розписів;
· функція організації – координація дій учасників бюджетного процесу;

· функція планування – розробка і коректування календарних графіків надходжень доходів і фінансування видатків бюджетів;
· функція контролю – здійснення аналітично-моніторингових та контрольно-ревізійних процедур за станом виконання бюджетного законодавства учасників бюджетних правовідносин;

· функція мотивації – здійснення заходів матеріального і морального впливу на учасників бюджетних відносин з метою підвищення оперативності та сумлінності діяльності персоналу бюджетного процесу.

Основними управлінськими документами, на підставі яких здійснюється виконання бюджетів, є: Закон про Державний бюджет, рішення органу місцевого самоврядування про місцевий бюджет, бюджетний розпис, бюджетна програма, бюджетна заявка. Виконавцями зазначених дій є органи виконавчої влади.

Інструментами і методами, способами і процедурами управління виконання бюджетів є такі: казначейська форма виконання бюджету, бюджетна класифікація, що включає такі види класифікацій – доходів, видатків, кредитування, фінансування і боргу. Бюджетна класифікація – єдине систематизоване згрупування доходів, видатків, кредитування, фінансування бюджету та державного боргу за ознаками економічної сутності, функціональної діяльності, організаційного устрою. Ключовими напрямами розвитку управлінських технологій стадії виконання бюджетів є оптимізація обліково-моніторингової, аналітичної, масово-роз’яснювальної, прогнозної роботи та формування високих морально-етичних якостей працівників сфери виконання бюджетів.
4. Бюджетна звітність. Операції і процедури здійснення заключної стадії бюджетного процесу регламентовані положеннями розділів 10 та 12 БКУ. Методичною основою виконання цієї стадії бюджетного процесу є система бухгалтерського обліку, на підставі якої готується оперативна, місячна, квартальна та річна звітність. Основна маса інформації про виконання бюджетів відноситься до компетентності органів Державної казначейської служби України, що має такі повноваження: здійснює касове виконання державного і місцевих бюджетів за видатками; веде облік асигнувань, кошторисних призначень і зобов’язань розпорядників бюджетних коштів; здійснює взаємні розрахунки між державним і місцевими бюджетами; організовує збирання, зведення та аналіз фінансової звітності про стан виконання державного, місцевих і зведеного бюджету за видатками.
Звітність поділяється на фінансову та бюджетну.
Фінансова звітність – система узагальнених і взаємопов’язаних показників, які характеризують результати діяльності бюджетних установ за звітний період відповідно до національних положень (стандартів) бухгалтерського обліку. Фінансова звітність у державному секторі забезпечує таку інформацію: 
· джерела  надходжень  коштів  та  на-

прями їх використання; 
· рівень фінансового забезпечення діяльності установи; 
· стан виконання всіх зобов’язань установи та здатність виконувати їх у майбутньому; 
· фінансовий стан установи та зміни у ньому; 
· результати діяльності установи з погляду повноти та ефективності досягнень мети діяльності; 
· дотримання фінансової дисципліни установою; 
· цільове використання бюджетних коштів; 
· ступень отримання та використання ресурсів відповідно до затвердженого кошторису.
Бюджетна звітність – система узагальнених і взаємопов’язаних показників, які відображають стан виконання бюджету за звітний період в розрізі бюджетної кваліфікації.

Як уже зазначалося, бюджетний процес має розглядатися не лише як інструмент фінансування виконання державних функцій, а й як засіб впливу на економічний і соціальний розвиток суспільства, забезпечення стійкої економічної динаміки, зайнятості, інвестицій, інновацій, вирівнювання розвитку регіонів. Разом з тим у бюджетній сфері все ще залишається багато невирішених проблем, спостерігається низка негативних і тривожних тенденцій. Найголовнішими є такі: поступове і неухильне зменшення частки податкових надходжень у складі доходів місцевих бюджетів; послаблення ролі місцевих податків і зборів у складі власних доходів місцевих бюджетів; збільшується залежність бюджетів від фінансової допомоги з центру; діючий механізм формування місцевих бюджетів не націлює на нарощування власних доходів, пошук додаткових джерел і залучення альтернативних джерел; механізм нарахування дотацій не має ув’язки їх розмірів з основними економічними показниками адміністративно-територіальних одиниць.

Рис. 2. Доходи і видатки місцевих бюджетів у зведеному бюджеті України за 2000-2010 рр, %.
У багаторічній динаміці доходів і видатків місцевих бюджетів склалася негативна тенденція централізації бюджетних ресурсів (рис. 2).
Як видно з рис. 2, частка видатків місцевих бюджетів у зведеному бюджеті України за 2000-2010 рр. зросла з 35,3% до 40,2%, тоді як частка доходів зменшилася з 29,1% до 25,6%. Співвідношення, що склалося, є вкрай нераціональним тому, що близько 90% видатків місцевих бюджетів України пов’язані з виконанням органами місцевого самоврядування делегованих їм повноважень і лише близько 10% припадають на виконання власних повноважень. У загальному фонді місцевих бюджетів закріплені доходи переважають над власними. Більш того, досить часто органи місцевого самоврядування використовують частину власних доходів на фінансування делегованих повноважень, тобто тих, які держава повинна фінансувати повністю за рахунок загальнодержавних коштів.
Важливим надбанням нового Бюджетного Кодексу України (редакції 2010 р.) є впорядкування міжбюджетних відносин і, зокрема, упорядкування надання трансфертів. Проте темп зростання державної допомоги шляхом надання бюджетам місцевих територіальних громад трансфертів випереджає зростання власних доходів. 

Висновки. Дослідження питань функціонування бюджетного процесу в Україні, його сутності як фінансового механізму відправлення процедур регулювання бюджетних відносин в його чотирьох стадіях в цілому відповідають визначеним функціям.   

Разом з тим, бюджетний процес як сукупність методів, прийомів і способів управління розвитком бюджетної системи «консервує» неефективну систему високої централізації бюджетних ресурсів, чим унеможливлює розвиток процесів активізації органів місцевого самоврядування у забезпеченні прогресу в межах своїх адміністративно-територіальних утворень. Це зумовлює необхідність перегляду повноважень органів державного управління та органів місцевого самоврядування з перерозподілом джерел доходів у відношенні 30:70% на користь територіальних громад.
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