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АКТУАЛЬНІ ПИТАННЯ ТЕОРІЇ І ПРАКТИКИ ФІНАНСІВ

УПРАВЛІННЯ ДЕРЖАВНИМИ ФІНАНСАМИ  
В УКРАЇНІ: ПРОБЛЕМИ І ШЛЯХИ ЇХ ВИРІШЕННЯ

Висвітлено актуальні проблеми управління державними фінансами в Україні, визна-
чено ступінь їх впливу на економічне зростання країни та добробут суспільства. Роз-
глянуто шляхи вирішення проблем управління державними фінансами, що полягають у 
імплементації нової моделі державного управління, яка являє собою перенесення осно-
вних практик, принципів і процесів управління фінансами в бізнес-середовищі до сфери 
державного управління з урахуванням його специфіки, а також визначено ефект від її 
реалізації на базі макроекономічної моделі Бруно-Фішера.

Ключові слова: управління державними фінансами, нова модель управління, децен-
тралізація, проблеми і шляхи вирішення, квазіфіскальні операції.
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Public finance management in Ukraine: problems and solutions
Introduction. Building an effective and fair system of public finance is an important stimulus 

for the dynamic development of economy of Ukraine. In this case, balance and rationality of finan-
cial resources of Ukraine will contribute to creating an enabling macroeconomic environment for 
business and investment growth and provide guaranteed stability in the system of social protec-
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tion. However, imbalances and problems in public finances are able to form a threat to national 
economic development. According to this the article is devoted to coverage of topical issues of 
public financial management in Ukraine and defining their solutions via the implementation of a 
new model of government – the transfer of key business practices in public administration.

Results. Main solution for issues in a public finance management should be the imple-
mentation of the new government model which is based on using main principles of corporate 
finance management in public area. New government model includes elastic system of com-
pensation to public officers which is based on KPIs, decentralization of budget system and 
controlling by independent auditor.

Conclusion. The implementation of a new model of public administration requires system-
atic and deep reforms, which required considerable significant time and financial resources.

Keywords: public finance management, new governance model, decentralization, main 
problems and solutions, quasi-fiscal operations.

Постановка проблеми. Побудова ефек-
тивної та справедливої системи державних фі-
нансів є важливим стимулом для динамічного 
розвитку економіки України. У цьому зв’язку 
збалансованість і раціональність використан-
ня фінансових ресурсів держави сприятиме 
формуванню сприятливого макроекономічно-
го середовища для розвитку підприємницької 
діяльності та зростанню інвестицій, а також 
забезпечить гарантовану стабільність у систе-
мі соціального захисту населення. 

Водночас дисбаланси та проблеми в 
системі державних фінансів спроможні 
формувати загрози для розвитку національ-
ної економіки. Очевидно, що такі проблеми, 
як розрив між темпами росту доходів і ви-
датків бюджету, неефективне та нецільове 
використання бюджетних ресурсів, соці-
альний популізм провокують надмірну фіс-
кальну орієнтацію фінансової політики, по-
рушують стабільність національної валюти, 
обумовлюють недофінансування видатків 
бюджету, погіршують систему соціального 
забезпечення, спричинюють активне наро-
щування державного боргу. 

Аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. Уже понад чверть століття Україна 

розвивається як незалежна держава, роз-
будовуючи власну систему управління дер-
жавними фінансами. За цей час проведено 
чимало фундаментальних і прикладних 
досліджень, результати яких висвітлено в 
іноземних та всеукраїнських наукових ви-
даннях. Серед найважливіших праць, що по-
рушують проблеми управління державними 
фінансами, варто виокремити дослідження 
В. Базилевича [1], О. Василика, К. Павлюк 
[2], А. Даниленка, А. Гриценка, В. Зимовця 
[3], О. Кириленко [5], І. Луніної [8], А. Мель-
ник [4], О. Молдован [7] та ін. Їх аналіз дає 
змогу сформувати теоретичні й методоло-
гічні засади для подальшого дослідження 
проблем державних фінансів України, а та-
кож напрацювати окремі рекомендації щодо 
підвищення якості управління бюджетно-по-
датковою системою, визначити напрямки 
боргової політики в середньостроковій та 
довгостроковій перспективах.

Виклад основного матеріалу дослі-
дження. Сьогодні в Україні сформувався ва-
куум у сфері стратегічного планування цілей 
реформування державних фінансів. Тому ви-
никає необхідність розроблення нового плану 
дій, який враховував би фактичний стан сис-
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теми державних фінансів і містив адекватні 
заходи для досягнення кінцевої мети – зрос-
тання економіки та добробуту населення. 

Починаючи з 2005 р., в Україні змінилися 
підходи до формування бюджетної політи-
ки завдяки сприятливій кон’юнктурі зовніш-
нього ринку, що склалася у 2001–2004 рр. і 
дала змогу стабільно отримувати позитив-
не сальдо платіжного балансу, забезпечити 
помірний приріст національного багатства. 
Однак у бюджетному процесі відповідного 
періоду переважав принцип експлуатації 
фіскального потенціалу економіки країни, 
який ґрунтувався на песимістичних прогно-
зах соціально-економічного розвитку дер-
жави. Відповідно, знижуючи прогнозні по-
казники розвитку, декларувалась здатність 
уряду перевиконувати поставлені завдання 
і звітувати про ефективність його діяльнос-
ті. Натомість, уповільнення дохідності на 
ключових для української економіки міжна-
родних ринках – металургії, електроенергії 
та агропромислової продукції – змусило 
уряд переорієнтувати фінансову політику 
на дотаційну, для експортоорієнтованих 
галузей – коштом видатків соціального 
спрямування. Відповідно, за такого підходу, 
уряд спочатку декларував певний рівень 
видатків, під які фактично “підганявся” об-
сяг необхідних доходів.

Посилення централізації в управлінні 
державними фінансами, що почало за-
роджуватися з середини 1998 р. й оста-
точно закріпилося бюджетною реформою 
2010 р., сприяло значному посиленню ролі 
виконавчої влади в бюджетному процесі, а 
також розширило його фіскальні повнова-
ження, зокрема у бюджетній сфері. Така си-
туація найбільш негативно відобразилася 
на системі міжбюджетних відносин, що зу-
мовило ухвалення законодавчої норми про 
систематичне вилучення значної частки 
доходів місцевих бюджетів, при збільшен-
ні функціональних завдань і повноважень 

для органів місцевого самоврядування. Як 
зазначає О.О. Молдован, такі заходи по-
слабили зацікавленість органів місцевого 
самоврядування у забезпеченні самостій-
ності місцевого самоврядування [7, с. 7]. 
Сформувалась така модель бюджетної 
системи, яка знизила відповідальність міс-
цевого самоврядування перед виборцями 
та посилила депресивність місцевих рин-
ків, зменшила ініціативність малого та се-
реднього підприємництва у регіонах.

Посилення квазіфіскального тиску на 
економіку через неконтрольовані горизон-
тальні трансферти державним інститутам 
позначається в кінцевому підсумку на фор-
муванні квазіфіскального бюджетного дефі-
циту і виявляється у зростанні державного 
боргу та витратах, пов’язаних з його обслу-
говуванням. Також надмірні повноваження 
уряду, посилення політичного впливу на рі-
шення у бюджетній сфері спонукали до фі-
нансування неефективних заходів, що мали 
популістський характер та відволікали зна-
чні за обсягом фінансові ресурси з бюджет-
ної сфери [7, с. 8]. Розвиток квазіфіскаль-
них взаємовідносин є адекватною реакцією 
ринкової економіки на несправедливий роз-
поділ суспільних доходів між регіонами, га-
лузями економіки та різними верствами на-
селення. Внаслідок непрозорої приватизації 
та непрозорих тендерів приватні монополії 
посилили свій вплив на ті сфери, які тради-
ційно належали до державного управління, –  
НАК “Нафтогаз України”, ПАТ “Укрзалізни-
ця”, Державне агентство автомобільних до-
ріг України, Державна іпотечна установа, 
державні банки та ін.

Особливої уваги набула проблема 
прозорості та контролю за витрачанням 
бюджетних коштів. Чинна система контро- 
лю є системою додаткових бюджетних об-
тяжень, оскільки перетворилася зі сфери 
реального державно-національного про-
текціонізму у сфері державних фінансів на 
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систему моніторингу приватних інтересів 
тієї політичної сили, яка в конкретний про-
міжок часу набуває повноважень керува-
ти діяльністю цього владного інституту. В 
умовах сьогодення він виконує номінальну 
управлінську функцію, чим зумовлює здо-
рожчання вартості суспільного продукту, 
проте не сприяє ані зростанню суспільно-
го споживання, ані скороченню бюджетних 
видатків, ані їх ефективності, тим більше 
не контролює справедливість розподілу. У 
зв’язку з цим, необхідно запроваджувати та 
розвивати інститут незалежного фінансо-
вого контролю, який спирався би на досвід 
провідних країн світу, як приклад – принци-
пи закону Сарбейнса-Окслі.

Привалювання політичного змісту над 
економічною доцільністю обмежує ефек-
тивність і справедливість бюджетних ви-
датків не тільки за економічною, а й фі-
нансовою класифікацією. В Державному 
бюджеті України з часів планово-директив-
ної економіки залишається висока частка 
видатків на економіку – близько 9% прямих, 
та ще, за різними оцінками, близько 7-12% 
приховано в інших статтях бюджетних ви-
датків. І.О. Луніна наголошує, що видатки 
на економіку станом на 2005 р., хоч і знизи-
лись у 2,3 раза проти 1991 р., залишаються 
першою за величиною групою видатків [6, 
с. 200]. Станом на 01.01.2017 р. ситуація 
помітно не змінилася. Змінилися форми 
трансферту цих видатків, з прямого субси-
діювання галузей і підприємств – на тен-
дерні закупівлі товарів, робіт і послуг для 
державного сектору. Така форма взаємодії 
між державним і корпоративним сектора-
ми є більш прогресивною, проте не сприяє 
розвитку повноцінних ринкових відносин, 
створюю асиметрію в конкурентних відно-
синах між учасниками ринку. 

Так, майже третина бюджетного ресурсу 
спрямовується у вугільну галузь для компен-
сації операційних витрат у складі собівар-

тості виробленої продукції. Варто звернути 
увагу і на той факт, що низька конкуренція 
на різних ринках України породжує високий 
рівень корупції у системі державних закупі-
вель. Крім того, розгортання горизонталь-
ної інтеграції всупереч антимонопольному 
законодавству зумовило зниження актив-
ності у малому та середньому бізнесі само-
зайнятого населення в регіонах. Однією з 
найбільших загроз для розвитку фіскальної 
децентралізації стало посилення впливу 
горизонтальних монополій на регіональних 
продуктових ринках через розширення ме-
режевих продовольчих магазинів, які витіс-
няють місцевих виробників, не сплачують 
податки до місцевих бюджетів і вимивають 
грошові кошти з регіонів, чим обтяжують і 
без того складну фінансову ситуацію. 

Посилення впливу монополій на загаль-
нодержавних ринках породжує соціальна не-
справедливість фіскальної політики в цілому 
і податкової зокрема. Так, із запровадженням 
системи контролю за трансфертним ціноут-
воренням податкові органи почали адміні-
струвати горизонтальні зв’язки, розв’язавши 
руки вертикально та горизонтально інтегро-
ваним конгломератам (в Україні їх найчасті-
ше називають холдингами), що створюються 
на контрактній основі шляхом деконцентрації 
реального і фіктивного капіталу. Такий спосіб 
перекладання прямих податків корпорацій 
на малі підприємства остаточно підриває ідеї 
національного протекціонізму, демотивує ма-
лий і середній бізнес. Натомість, великі інте-
гровані структури посилюють свою ринкову і 
політичну владу, чим нівелюють ідеї податко-
вої справедливості.

Відсутність чіткої стратегії фіскальної 
консолідації й управління борговою полі-
тикою створює потенційну небезпеку для 
реалізації цілей і завдань сталого розвитку, 
передбачених програмою “Україна – 2020” 
[8]. Разом з тим, здійснення низки заходів 
у 2011–2013 рр. щодо посилення контролю 
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за обсягом державних боргових зобов’язань 
призвело до їх переоцінки та зростання до-
хідності позик, що негативно вплинуло на 
ринок банківського кредитування. Разом 
з тим, недосконалість заходів фіскальної 
консолідації негативно позначилась на ре-
формуванні податкового регулювання, що 
викликало незадоволення з боку малого та 
середнього бізнесу, а використання такого 
інструменту дискреційної фіскальної полі-
тики, як скорочення соціальних видатків та 
видатків на освіту і медицину поглибило ре-
цесію, хоча, зазвичай, скорочення видатків 
менш відчутно впливає на фіскальний тиск, 
ніж підвищення чи перекладання податків.

Так, О.О. Молдован для виходу еконо-
міки України з рецесії пропонує запровади-
ти нову парадигму організації й управління 
у сфері державних фінансів [7, с. 11]. Зо-
крема, йдеться про доцільність підтримки 
заходів з розробки концепції та засад впро-
вадження “Нової моделі державного управ-
ління” (New Public Management) і шляхом 
широкої дискусії довести її переваги, про-
блеми та перспективи імплементації.

Детальніше зупинимося на доктрині 
“економічного раціоналізму”. Від самого 
початку ця парадигма була відома під на-
звою “прогресивного державного управлін-
ня” (Progressive Public Administration), проте 
критики називали її доктриною аскетичних 
фанатиків для “єзуїтського корпусу”. Осно-
вна причина такого скептицизму – це відмін-
ність управлінських підходів у приватному 
та державному секторах. Так, у державному, 
на відміну від приватного, інтереси суспіль-
ства і чиновників не збігаються. Чиновники 
змушені працювати за умовну винагороду, 
а тому їхні зусилля не будуть матеріально 
заохочуватися, а відтак, і добробут не буде 
зростати. Саме тому технічні та прогресив-
ні новації здебільшого не впроваджуються 
держапаратом, що виявляється у гальму-
ванні суспільного розвитку.

Відтак, концепція “Нової моделі дер-
жавного управління”, що почала розви-
ватися з початку 1990-х рр., базувалася 
на вартісному підході до управління і змі-
нювала систему державного (публічного) 
адміністрування на систему державного 
менеджменту. Нова модель передбачає до-
тримання низки принципів:

1) визначення пріоритетів державного 
управління може базуватися на різних сис-
темах цінностей, проте їх повинна поділяти 
владна еліта;

2) основні завдання державного управ-
ління розглядаються через призму еконо-
мічної доцільності та з урахуванням ринко-
вих механізмів функціонування економіки;

3) економічна система цінностей є прі-
оритетною, а тому привалює над політич-
ною доцільністю, у зв’язку з чим державні 
установи піддаються комерціалізації, пе-
реводяться на самофінансування та наді-
ляються широкими повноваженнями щодо 
надання платних послуг.

Проте потрібно враховувати низку фак-
торів, які породжують суперечності прак-
тичного втілення засад “Нової моделі дер-
жавного управління”, а саме – діяльність 
держави здійснюється на основі суспільної 
угоди та фінансується коштом платників по-
датків. Крім того, цілі й завдання державного 
управління стосуються переважно не прибут-
кової, а соціально важливої діяльності, тому 
повинні надаватися на безоплатній основі.

Економічна парадигма нової моделі зі-
штовхується не тільки з зовнішніми, а й з 
внутрішніми суперечностями. Як приклад – 
втручання держави має мінімізуватися, а всі 
основні функції виконуватися на конкурент-
них засадах, регулюватися переважно рин-
ковими силами. При цьому роль держави 
виглядає доволі неоднозначно, оскільки че-
рез своє монопольне становище державне 
управління, що реалізується за принципами 
конкурентного ринку, несе значні загрози від 
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зловживання монопольним становищем на 
користь осіб, наділених владою.

Однак державна діяльність потребує 
значного фінансування, а тому для реаліза-
ції своїх амбітних цілей держава зацікавле-
на в забезпеченні стабільності та зростанні 
національної економіки. Для цього потріб-
но долучити весь арсенал інструментів ма-
кроекономічного регулювання: валютний і 
торговий баланс, золотовалютні резерви, 
курс національної грошової одиниці, рівень 
інфляції, процентні ставки, податки та ін.

К. Поллітт [10, с. 179] виокремлює ще 
одну особливість “Нової моделі державно-
го управління”, яка загальновідома, проте 
практично не обговорюється в публічному 
просторі України – більшість напрямків дер-
жавного управління, в тому числі й реформи, 
зініційовані не місцевими елітами чи громад-
ськістю, а продиктовані доцільністю міжна-
родного співробітництва. Провідна роль у 
забезпеченні контролю за розподілом сус-
пільних доходів відводиться громадському 
сектору, роль якого значною мірою посилю-
ється завдяки дотриманню демократичних 
цінностей. Вагомим стає не тільки принцип 
ефективності, а й економічної справедливос-
ті. При цьому посилюється роль фіскальної 
децентралізації, ціла низка рішень делегу-
ється на місцевий рівень, змінюючи і модель 
перерозподілу податкових надходжень між 
державним та місцевими бюджетами.

Як зазначає О.П. Кириленко, “необхід-
но всемірно зміцнювати фінансову неза-
лежність місцевого самоврядування для 
формування демократичного суспільства 
в нашій державі” [5, с. 30] та підвищення 
ефективності державного управління. 

Реалізація заходів “Нової моделі дер-
жавного управління” має забезпечувати 
збалансованість економічного зростання, 
що відповідно до моделі Бруно-Фішера [11, 
с. 17] дає змогу формувати оптимальний 
дефіцит державного бюджету, який фінан-

сується через механізм фондового ринку і 
врівноважує фіскальний тиск шляхом опти-
мізації ефективної ставки податкового на-
вантаження, приросту грошової маси, ре-
альних ставок в економіці, темпів приросту 
державного боргу та державних видатків 
при оптимальному оподаткуванні і спра-
ведливій ефективній ставці податку. 

Якщо m – приріст грошової маси; r – ре-
альна процентна ставка; g – приріст дер-
жавних видатків; t – ефективна ставка по-
датку; d – питома вага дефіциту бюджету; 
b – приріст державного боргу, тоді рівень 
економічного зростання (y) можна визначи-
ти за формулою: 

b
d)atg(mry

y −+−∗
=

1
          (1)

Запропонована модель наочно демон-
струє відсутність залежності між сеньйо-
ражем та інфляцією, а тому не важливо, 
яким чином відбуватиметься фінансування 
бюджетного дефіциту – через емісію чи змі-
шане фінансування, дієвість антиінфляцій-
них заходів залежатиме, насамперед, від 
механізму формування інфляційних очіку-
вань. Тому при створенні моделі управління 
державними фінансами в Україні необхід-
но формулювати зрозумілу довгострокову 
стратегію, щоб мати можливість комплексно 
оцінювати вплив макроекономічної рівноваги 
на фіскальну консолідацію в цілому та подо-
лання інфляції зокрема. Завдяки зниженню 
бюджетного дефіциту, стабілізації курсу на-
ціональної валюти, стримуванню грошової 
маси, встановленню контролю за цінами.

Висновки. Запровадження “Нової мо-
делі державного управління” потребує сис-
темних і глибоких реформ, на які необхідний 
значний часовий та фінансовий ресурс. Нині 
лише група розвинутих країн змогла повною 
мірою запровадити її. Водночас значна кіль-
кість країн лише здійснює перехід від тради-
ційної до нової моделі. Як свідчить їх практи-
ка, що ширшими є реформи, то ефективніше 
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функціонує система державних фінансів. 
Водночас країни, що зупинилися на півшляху 
й адаптували лише окремі популярні механіз-
ми, не змінивши суті державного управління, 
не отримали позитивних результатів. Прогре-
сивні новації, запозичені з практики розви-
нутих країн, були нівельовані збереженням 
традиційної моделі державного управління, 
яка формує несприятливе середовище для 
їх функціонування.
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