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10.1. Регулювання 
суспільного сектору економіки

Завдання управління 
державним сектором економіки

Суттєву роль в економіці України відіграє державний сектор економіки. Нині у сфері управління центральних і місцевих органів виконавчої влади знаходиться близько 3,5 тис. державних підприємств, з них у промисловості — близько 1,4 тис. Корпоративні права держави складають понад 1700 державних пакетів акцій у статутних фондах відкритих акціонерних товариств. Питома вага чистого прибутку державних підприємств в загальному обсязі становить понад 55 %.

Відмінність державного сектору економіки від приватного полягає в тому, що його підприємства (установи, організації) перебувають у державній власності. Основними проблемами державного сектору економіки є відсутність ефективного правового забезпечення процесів управління об’єктами державної власності та належної системи контролю за фінансовою діяльністю держав​них підприємств. Низька ефективність функціонування державного сектору економіки зумовлена різними факторами: значною кількістю державних підприємств і відсутністю ресурсів держави для ефективного управління ними; застарілими принципами взаємовідносин між підприємствами та органами виконавчої влади; недостатньою кваліфікацією менеджерів державних підприємств; відсутністю стратегії розвитку державних підприємств і господарських товариств з державною часткою в статутних фондах.

Головною метою управління об’єктами державної власності, як це визнано Кабінетом Міністрів України, є досягнення оптимальності та ефективності державного сектору економіки. Зав​даннями уряду визнано: запровадження нових принципів управління об’єктами державної власності; задіяння системи моніторингу процесів складання, затвердження та виконання фінансових планів державних підприємств; створення умов для залучен​ня інвестицій у державні підприємства.

Особливості державного регулювання діяльності підприємств державної власності розглядаються в розділах 4 і 6.

Сектор загального державного управління

Система національних рахунків згідно із класифікацією інституційних одиниць розрізняє п’ять секторів (груп) інституційних одиниць, які є однорідними з точки зору функцій, які вони виконують в економічному процесі, та способу фінансування витрат. Такими групами є: сектор загального державного управління; сек​тор нефінансових корпорацій, тобто підприємства, які виробляють продукти та надають нефінансові послуги; сектор фінансових корпорацій; сектор домашніх господарств; сектор некомерційних організацій, які обслуговують домашні господарства.

Отже, підприємства (установи, організації) державного сектору економіки належать до різних секторів, що вирізняються згідно із класифікацією системи національних рахунків. Особливе місце посідає сектор загального державного управління. Іноді цей сектор називають суспільним сектором економіки

До сектору загального державного управління (СЗДУ) відносять державні установи та організації, що фінансуються, головно, з державного та місцевих бюджетів. До їх складу входять установи та організації загального управління, фінансів, регулювання економіки, науково-дослідної діяльності, охорони навколишнього природного середовища, оборони, підтримування внутрішнього порядку, безкоштовного або пільгового обслуговування населення у сферах освіти, охорони здоров’я, фізкультури і спорту, культури і мистецтва, соціального забезпечення.

Функціонування організацій та установ державного сектору економіки пов’язано з використанням багатьох видів матеріальних ресурсів і грошових коштів, необхідних для надання послуг окремим особам і суспільству в цілому. У складі поточних матеріальних витрат цих організацій і установ значне місце посідають різні матеріали, паливо, електроенергія, інші матеріальні цінності, а також споживання продуктів харчування, ліків, спецодягу, спецвзуття, канцелярського приладдя та ін. До поточних витрат включають також витрати на поточний ремонт будівель, суму зносу основних фондів, що використовуються в цих галузях.

Поточні видатки організацій та установ державного сектору економіки включають також фонд заробітної плати працівників і державних службовців; відрахування на соціальне страхування; витрати, пов’язані зі службовими відрядженнями; витрати на нав​чальні цілі та виробничу практику, виконання науково-дослідних робіт; витрати на придбання книжок для бібліотек; стипендії студентів та ін.

Визначення обсягу видатків здійснюється за допомогою трудових, матеріальних, фінансових нормативів і балансів. Потреба у різних ресурсах визначається залежно від прогнозного обсягу робіт і потужності організації або закладу. Конкретний склад видатків обумовлений специфікою бюджетної установи.

Для установ і організацій державного сектору, як і для інших секторів економіки, природним є відшкодування здійснених витрат, їх суспільний облік і контроль. З одного боку, ці організації та установи є споживачами результатів діяльності інших секторів економіки, а з другого — своєрідними постачальниками різних послуг. Отже, вони включаються в систему суспільного поділу праці, а їхня діяльність набуває фінансово-господар-
ського аспекту.

Формування і реалізація стратегії розвитку сектору загального державного управління в Україні здійснюється за допомогою соціально-економічних прогнозів, державного та місцевих бюджетів, Державної програми економічного і соціального розвитку України та інших державних регіональних і галузевих програм.

Основними показниками, що характеризують стан і завдання розвитку сектору, є такі:

· питома вага загальної суми державних доходів і витрат 
у ВВП;

· питома вага державних видатків на освіту, охорону здоров’я, національну оборону, правоохоронну діяльність, охорону навколишнього природного середовища і т. д. у державному бюджеті або у ВВП;

· обсяг державних видатків за вищеназваними напрямами на душу населення;

· нормативи, що визначають мінімальні стандарти споживання суспільних послуг (прожитковий мінімум, розмір мінімаль​ної заробітної плати, пенсії, гарантований мінімум послуг у галузі освіти, охорони здоров’я і т. п.);

· показники рівня життя населення.

Ефективність у суспільному секторі економіки

Обґрунтування заходів, спрямованих на досягнення цілей розвитку суспільного сектору, передбачає прогнозування доходів і видатків державного бюджету та державних цільових фондів, планування обсягів продукції (робіт, послуг) і формування про​ектів державних контрактів на поставки продукції (робіт, послуг), необхідних для задоволення державних потреб.

У практиці часто застосовується метод планування «від досяг​нутого рівня». Такий метод є більш-менш прийнятним за умов, коли суспільство в цілому задоволене станом суспільного сектору і не перебуває в процесі глибоких соціально-економічних перетворень. За умов інтенсивних зрушень у розвитку суспільного сектору, суттєвих змін у попиті на суспільні блага на чільне місце висувається пошук альтернативних варіантів використання суспільних коштів. Для раціоналізації вибору варіантів застосовується метод порівнювання ефективності. Цей метод не підміняє політичних рішень, але дає певну корисну інформацію для прийняття таких рішень.

Аналіз ефективності дає змогу приймати обґрунтовані рішення не тільки в суспільному, а й у приватному секторах. Але вирішуються ці задачі по-різному. У підприємницькому секторі до уваги беруться приватні інтереси, у суспільному — спільні інтереси громадян (платників податків). Звідси випливає те, що і компоненти витрат, і складові результатів необхідно оцінювати з урахуванням позитивних і негативних екстерналій (побічних наслідків).

Для оцінювання ефективності у суспільному секторі використовують такі методи: аналіз витрат і результативності, аналіз витрат і корисності, аналіз витрат і вигод.

Терміном «аналіз витрат і результативності» позначають сукупність аналітичних прийомів, які уможливлюють визначення обсягу витрат і ресурсів на досягнення тієї чи тієї специфічної мети, поставленої перед суспільним сектором, і вибір оптимальних рішень. Аналіз витрат і результативності передбачає порівнювання тільки однорідних результатів. Він не дає можливості визначити, який з варіантів використання ресурсів є найбільш ефективним, якщо вони передбачають досягнення непорівнянних результатів. Наприклад, що ефективніше — побудувати казарму, лікарню або збільшити набір студентів на фізико-математичні факультети державних навчальних закладів? Такий метод відповіді на це питання не дає.

У разі, коли оцінюванню підлягає діяльність, що дає широкий спектр результатів, а також коли результати суттєво відрізняються один від одного і за кількістю, і за якістю, доцільно застосовувати аналіз витрат і корисності. Цей метод є дещо ускладненою модифікацією методу аналізу витрат і результативності. Різниця полягає в тому, що під час аналізу витрат і корисності використовується умовне порівнювання близьких за характером результатів. Це досягається, як правило, за допомогою вагових коефіцієнтів, які визначаються експертним шляхом на підставі наперед визначених пріоритетів.

Метод аналізу витрат і вигод — це сукупність оцінювальних процедур, які уможливлюють порівнювання витрат і результатів проектів в універсальній вартісній формі. Використання цього методу пов’язане з труднощами, оскільки не всі суспільні блага можна вартісно оцінити (збільшення тривалості життя, зменшення злочинності тощо).

Спорідненість методів вирішення соціально-економічних проблем суспільства дає можливість широкого використання програмно-цільового методу планування.

Джерела фінансування діяльності установ СЗДУ

Потреба сфери загального державного управління в фінансових коштах, які необхідні для нормального її функціонування, породжує проблему пошуку джерел фінансування. Специфіка гос​подарської діяльності установ та організацій, що обслуговують населення, полягає в тому, що одна частка суспільних послуг надається за рахунок бюджетних коштів, а інша оплачується населенням зі своїх доходів.

В умовах змішаної економіки головна частина фінансових ресурсів обертається за межами сектору державного управління. Недержавні фінансові ресурси належать відповідним суб’єктам господарювання. Держава безпосередньо оперує тільки власними фінансами, а на фінанси інших секторів економіки вона може справляти лише обмежений вплив. 

Використання різних джерел фінансування діяльності установ і організацій сектору державного управління значною мірою залежить від характеру суспільних послуг. Державні фінанси забезпечують надання чистих суспільних (гарантованих Конституцією) благ і змішаних суспільних благ у межах нормативного рівня споживання. Кошти підприємств, громадських організацій і населення забезпечують фінансування змішаних суспільних послуг у тій частині, що перевищує встановлений державою нормативний рівень споживання, а також фінансування приватних послуг, що надаються установами сектору державного управління.

Головним фінансовим джерелом регулювання діяльності установ і організацій державного сектору, підтримки добробуту населення та ділової активності, поєднання соціальної справедливості та економічної ефективності, поточних і перспективних потреб суспільства є державний бюджет. Через відповідні бюджетні призначення установи СЗДУ розробляють кошториси, які є своєрідними «бюджетами» установ державного сектору.

За умов, коли гостро бракує фінансових ресурсів, слід обґрунтовано визначати забезпечення витратних статей наявними ресурсами, скорочувати державні витрати і забезпечувати ефективне використання коштів. Для цього необхідним є впровадження таких заходів:

1. Здійснення державних закупівель товарів (робіт, послуг) на конкурсній основі.

2. Розроблення державної інвестиційної програми, що пов’язує державні джерела фінансування з недержавними.

3. Розроблення й реалізація програми адресного надання пільг, субсидій, дотацій та інших соціальних допомог окремим категоріям громадян з урахуванням рівня їхніх доходів.

4. Поетапна комерціалізація соціальних послуг, що надаються за рахунок бюджетних коштів.

5. Заборона нецільового використання державних коштів.

Порядок фінансування установ СЗДУ

Фінансування органів влади і управління здійснюється виключно за рахунок державного і місцевих бюджетів. З державного бюджету здійснюються видатки на державне управління, утримання органів законодавчої, виконавчої і судової влади, а також Президента України. Через місцеві бюджети фінансуються представницька і виконавча влада АР Крим, а також органи місцевого самоврядування.

Фінансування національної оборони — це забезпечення фінансовими ресурсами Збройних Сил України згідно з кошторисом Міністерства оборони України. Кошториси на утримання ЗС України у зв’язку із специфікою відрізняються від кошторисів інших бюджетних установ і включають видатки на: придбання зброї, військової техніки, паливно-мастильних матеріалів, продуктів харчування, твердого й м’якого інвентарю та інших матеріальних цінностей і послуг; капітальне будівниц​тво, ремонт зброї та військової техніки; господарсько-побутові та інші витрати. Аналогічну бюджетну класифікацію коштори​сів розробляють установи Міністерства внутрішніх справ, Служ​би безпеки, Державного комітету у справах охорони державного кордону України. Ці установи фінансуються за рахунок видатків з державного бюджету на правоохоронну діяльність і забезпечення безпеки держави.

Сприяння розвитку науки є найважливішою функцією держави. Послуги установ наукової сфери мають властивості суспільних товарів. Але споживання наукових послуг здійснюється через різні джерела фінансування. Тому наукові послуги загалом заведено вважати змішаними суспільними послугами. До видатків, які здійснюються з державного бюджету, належать видатки на фундаментальні та прикладні дослідження, на заходи щодо сприяння науково-технічному прогресу, а також на міжнародні наукові та інформаційні зв’язки державного значення (розд. 5).

Фінансування освіти здійснюється як з державного і місцевих бюджетів, так і за рахунок недержавних джерел. Це також пов’язано з тим, що освіта є змішаним суспільним товаром. Завдяки фінансуванню освіти створюється цілий спектр позитивних екстерналій. Поліпшуючи якість робочої сили, освіта збільшує норму прибутку від інших інвестицій і стимулює економічне зростання; освіта створює великі можливості для розвитку спеціалізації праці й сприяє прогресивному економічному розвитку; більшість держав розглядає освіту як засіб зміцнення національної свідомості, самоосвіти, толерантності, лояльності і навіть фор​мування соціальних моделей поведінки. Кошти, що вкладаються в розвиток освіти, слід розглядати не як витрати держави, а як інвестиції у розвиток людського потенціалу.

Через державний бюджет фінансуються: загальна середня освіта (спеціалізовані школи, в тому числі школи-інтернати, засновані на державній власності; загальноосвітні школи соціальної реабілітації); професійно-технічна освіта (заклади освіти, засновані на державній власності); вищі навчальні заклади, засновані на державній формі власності; післядипломна освіта; позашкільні навчальні заклади та заходи з позашкільної роботи з дітьми, а також заклади та заходи в галузі освіти, що забезпечують виконання загальнодержавних функцій згідно з переліком, затвердженим Кабінетом Міністрів України.

Більшість середніх загальноосвітніх шкіл, гімназій, шкіл-інтернатів, дитячих дошкільних закладів фінансуються з обласних, міських, районних і селищних бюджетів. Через обласні бюджети фінансуються також заклади професійно-технічної та вищої освіти, що перебувають у власності АР Крим і спільній власності територіальних громад, і деякі послуги з післядипломної освіти. Крім фінансування, важливим напрямом діяльності держави щодо установ, котрі надають освітні послуги, є контроль за додержанням ними державних стандартів у галузі освіти.

Фінансування охорони здоров’я також здійснюється з різних джерел, оскільки продуктом діяльності галузі є змішаний суспіль​ний товар. Планування адекватної системи охорони здоров’я має бути зорієнтоване на визначення: кола послуг, ефективне надання яких повинен забезпечити державний сектор; послуг, які може надавати приватний сектор через механізм державних закупівель; послуг, які можна цілком залишити за приватним сектором. Приватний сектор має перебувати під державним контролем у зв’язку з інформаційною асиметрією на ринку даних послуг і диктатом виробника.

Послуги та заходи установ охорони здоров’я, що фінансуються з державного бюджету, поділяються на такі п’ять груп: первинна медико-санітарна, амбулаторно-поліклінічна та стаціонарна допомога; спеціалізована й високоспеціалізована амбулатор​но-поліклінічна та стаціонарна допомога; санаторно-реабіліта​ційна допомога; санітарно-епідеміологічний нагляд; інші програми, що забезпечують виконання загальнодержавних функцій. Перелік клінік, лікарень, науково-дослідних інститутів тощо, які виконують загальнодержавні функції і фінансуються з державного бюджету, затверджується урядом. Через міські бюджети фінансуються лікарні широкого профілю та дільничі лікарні, станції швидкої медичної допомоги, медичні амбулаторії, пологові будинки, фельдшерсько-акушерські пункти, диспансери, загальні стоматологічні поліклініки та інші заклади, що перебувають у комунальній власності.

У сфері соціального захисту і соціального забезпечення (розд. 11) регулювання на загальнодержавному рівні здійснюється за такими напрямами: державні спеціальні пенсійні програми (пенсії військовослужбовцям); державні програми спеціальної допомоги (біженцям, інвалідам, незаконно депортованим, ветеранам і т. п.); державна підтримка громадських організацій інвалідів і ветеранів, які мають статус всеукраїнських; державні програми стосовно дітей, молоді, жінок, сім’ї; державна підтримка молодіжних громадських організацій; державні програми підтримки будівництва (реконструкції) житла для окремих категорій громадян.

Державне регулювання культури і мистецтва спрямоване на забезпечення підвищення культурного рівня населення. Діяльність держави в цій сфері має охоплювати такі напрями: культур​но-освітні програми (розвиток бібліотек і музеїв, організація виставок, налагодження міжнародних культурних зв’язків); театрально-видовищні програми (підтримка розвитку театрів, філармоній, національних і державних музичних колективів та ансамблів і т. п.); підтримка громадських організацій культури і мистецтва; програми розвитку кінематографії; програми підтримки телебачення, радіомовлення, преси, книговидання, інформаційних агентств.

Розвиток культури і мистецтва неможливий без державного фінансування. За рахунок державного бюджету утримуються ті соціально-культурні заклади, які мають загальнодержавне значення і належать до системи Міністерства культури та мистецтв України, за рахунок місцевих бюджетів — широка ланка культур​но-освітніх закладів, театрів, клубів, бібліотек, музеїв та ін. Деякі установи та заклади перебувають на балансі великих підприємств. Нині ця сфера послуг частково комерціалізується. Приміщення соціально-культурних закладів приватизуються і часто використовуються новими власниками для інших цілей. Основним засобом боротьби зі скороченням державних видатків на розвиток культури є законодавче встановлення обов’язкового процента витрат на розвиток галузі й жорсткий контроль за дотриманням цієї норми.

Державне регулювання фізичної культури і спорту зорієнтоване на реалізацію програм фізкультурно-спортивної спрямованості, що передбачає утримання та навчально-тренувальну роботу дитячо-юнацьких спортивних шкіл, організацію заходів з фізичної культури і спорту, утримання спортивних споруд. На загальнодержавному рівні здійснюються програми підготовки резерву й складу збірних команд для їх участі у змаганнях національ​ного та міжнародного значення, а також програми з інвалідного спорту та реабілітації.

Перехід від командно-адміністративної до ринкової (змішаної) економіки створює передумови для підвищення ефективності виробництва не тільки приватних, а й суспільних послуг. Однак реалізація цих передумов залежить від темпів реформування інституційної основи функціонування суспільного сектору.

10.2. Кошториси бюджетних установ

З метою посилення контролю й забезпечення цільового та ефективного використання бюджетними установами та організаціями коштів, що надходять на їх утримання, Кабінетом Міністрів України прийнято постанову «Про затвердження Порядку складання, розгляду, затвердження та основних вимог до виконання кошторисів бюджетних установ» (2002 р.).

Кошторис бюджетної установи є основним плановим документом, який надає повноваження бюджетній установі щодо отримання доходів і здійснення видатків, визначає обсяг і спрямування коштів для виконання установою своїх функцій та досяг​нення цілей, визначених на рік відповідно до бюджетних призначень. Бюджетні призначення — це повноваження, надане головному розпоряднику бюджетних коштів Бюджетним кодексом, законом про державний бюджет або рішенням про місцевий бюджет, що має кількісні та часові обмеження та дозволяє надавати бюджетні асигнування.

Кошторис має дві складові: загальний фонд, який містить обсяг надходжень із загального фонду бюджету та розподіл видатків за повною економічною класифікацією на виконання бюджетною установою своїх функцій; спеціальний фонд, який містить обсяг надходжень із спеціального фонду бюджету на конкретну мету та їх розподіл за повною економічною класифікацією на здійснення відповідних видатків згідно із законодавством, а також на реалізацію пріоритетних заходів, пов’язаних із виконанням установою основних функцій

Робота зі складання, розгляду, затвердження та виконання кошторисів здійснюється поетапно і має бути узгодженою з відповідними стадіями бюджетного процесу. Зміст етапів такий:

1. Розроблення проектів кошторисів. Підставою для складання проектів кошторисів є доведені Міністерством фінансів України, Мінфіном АР Крим і місцевими фінансовими органами до головних розпорядників відомості про граничні обсяги видатків загального фонду проекту відповідного бюджету на наступний рік. Головні розпорядники бюджетних коштів установлюють для розпорядників нижчого рівня граничні обсяги видатків та інші показники, необхідні для розроблення проектів, а також вимоги щодо термінів подання проектів.

Після розгляду проектів кошторисів розпорядників нижчого рівня та їх перевірки щодо законності, правильності розрахунків, доцільності запланованих видатків, додержання чинних ставок, норм, цін, лімітів і т. п. головні розпорядники складають проекти зведених кошторисів і формують бюджетні запити, які подаються Міністерству фінансів України або відповідним місцевим фінансовим органам.

Проекти кошторисів складаються усіма установами на наступ​ний бюджетний рік, якщо ці установи функціонували до початку року, на який плануються видатки. У разі, коли установи утворені не з початку року, кошториси для кожної установи складаються і затверджуються з часу її утворення до кінця бюджетного року.

Формування дохідної частини спеціального фонду проекту кош​торису здійснюється на підставі планово-економічних і прогнозних розрахунків доходів бюджетної установи. За основу цих розрахунків беруться такі показники: обсяг надання тих чи інших плат​них послуг; площа приміщень і вартість обладнання та іншого май​на, що здається в оренду; кількість місць у гуртожитках; кількість відвідувань музеїв, виставок, концертів тощо; розмір плати в розрахунку на одиницю показника; прогнозне надходження зборів і т. п.

Під час визначення обсягів видатків розпорядників нижчого рівня головні розпорядники повинні враховувати об’єктивну потребу в коштах кожної установи, виходячи з її основних виробничих показників і контингентів, які встановлюються для установ (кількість класів, учнів у школах, ліжок в лікарнях, дітей у дошкільних закладах тощо), обсягу виконуваної роботи, штатної чисельності, необхідності погашення дебіторської і кредиторської заборгованості та реалізації окремих програм і намічених заходів щодо скорочення витрат у плановому періоді.

Обов’язковим є виконання вимоги щодо першочергового забезпечення бюджетними коштами видатків на оплату праці з нарахуваннями, а також на господарське утримання установ. Під час планування кошторисних видатків установи мають враховувати необхідність суворого режиму економії коштів і матері-
альних цінностей. До кошторисів можуть включатися тільки видатки, передбачені законодавством. Видатки на придбання обладнання, капітальний ремонт приміщень тощо, які не є першочерговими, можуть передбачатися лише за умови забезпечення коштами невідкладних витрат і відсутності заборгованості.

Після затвердження державного та місцевих бюджетів проекти зведених кошторисів приводяться у відповідність з показниками цих бюджетів.

2. Розгляд і затвердження кошторисів. У тижневий термін після опублікування закону про державний бюджет, відповідного рішення Верховної Ради АР Крим і місцевих рад Міністерство фінансів України та відповідні місцеві фінансові органи доводять до головних розпорядників лімітні довідки про бюджетні асигнування.

Лімітна довідка — це документ, який містить затверджені бюджетні призначення (встановлені бюджетні асигнування) та їх помісячний розподіл, а також інші показники, необхідні для уточ​нення проектів кошторисів і складання проектів планів асигнувань. На стадії уточнення проектів чисельність працівників установи, що пропонується до затвердження за штатним розписом, повинна бути приведена у відповідність з визначеним фондом оплати праці, а інші витрати — у відповідність з іншими встанов​леними асигнуваннями таким чином, щоб забезпечити виконання покладених на установу функцій.

Під час розгляду проектів головні розпорядники зобов’язані:

· забезпечити суворе виконання вимог законодавства, а також вказівок щодо складання кошторисів;

· додержуватися режиму економії, не допускати включення до кошторисів асигнувань, не зумовлених потребою;

· забезпечити в проектах додержання доведених у лімітних довідках річних обсягів асигнувань та їх помісячного розподілу з урахуванням термінів проведення окремих заходів і можливості здійснення відповідних видатків протягом року;

· не допускати прийняття в кошторисах сум, не підтверджених розрахунками та економічними обґрунтуваннями.

Після приведення нижчими розпорядниками у відповідність зазначених документів з лімітною довідкою головні розпорядники уточнюють проекти зведених кошторисів, складають проекти зведених планів асигнувань. На основі цих документів Міністерство фінансів України та відповідні місцеві фінансові органи складають і затверджують річні розписи асигнувань відповідних бюджетів та помісячний розпис асигнувань загального фонду відповідних бюджетів.

Затверджені документи Мінфін надсилає для реєстрації, обліку та виконання Державному казначейству України, яке протягом трьох днів доводить до головних розпорядників витяги із зазначених документів, які є підставою для затвердження кошторисів, планів асигнувань і планів використання бюджетних коштів. Мін​фін АР Крим та місцеві фінансові органи доводять витяги із затвердженого річного розпису асигнувань відповідного бюджету та помісячного розпису асигнувань загального фонду відповідного бюджету безпосередньо до головних розпорядників.

Кошториси, плани асигнувань та плани використання бюджет​них коштів мають бути затверджені протягом 30 календарних днів з дня затвердження розпису бюджету. Водночас керівники відповідних вищих установ затверджують штатні розписи установи. Наприклад, кошториси, плани асигнувань і штатні розписи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади за бюджетними програмами «Керівництво та управління» затверджуються керівниками відповідних центральних органів виконавчої влади за погодженням з Мінфіном. Функції державних органів щодо затвердження зазначених документів регламентуються постановою КМ України «Про затвердження Порядку складання, розгляду, затвердження та основних вимог до виконання кошторисів бюджетних установ». Затвердження кошторисів і планів асигнувань, а також здійснення видатків у сумі, що перевищує встановлені бюджетні призначення, тягне за собою відповідальність згідно із законодавством.

3. Виконання кошторисів. Розпорядники мають право провадити діяльність виключно в межах асигнувань, затверджених кош​торисами і планами асигнувань, за наявності витягу, доведеного органом Державного казначейства України, що підтверджує відповідність цих документів даним казначейського обліку. З цією метою розпорядники, які отримали від органів Державного казначейства України витяг, повинні подати цим органам дані про розподіл показників зведених кошторисів і планів асигнувань у розрізі розпорядників нижчого рівня та одержувачів бюджетних коштів. Одержувачі бюджетних коштів — це підприємства і госпрозрахункові організації, громадські та інші організації, що не мають статусу бюджетної установи, які одержують кошти з бюджету як фінансову підтримку, або уповноважені органами державної влади на виконання державних програм, надання послуг безпосередньо через розпорядників.
Операції з розрахунково-касового обслуговування розпорядників бюджетних коштів, а також розроблення правил ведення ними бухгалтерського обліку здійснюють органи Державного каз​начейства України.

Зміни до кошторису і плану асигнувань у процесі їх виконання можуть вноситися у разі: потреби у перерозподілі асигнувань розпорядника; прийняття нормативного акта про передачу повноважень і бюджетних асигнувань одного розпорядника іншому; прийняття рішення щодо розподілу нерозподілених бюджетних асигнувань між розпорядниками; внесення змін до закону про державний бюджет (рішення про місцевий бюджет), інших обставин, передбачених законодавством. Для внесення змін складаються відповідні довідки, які затверджуються і виконуються в тому самому порядку, що й кошториси і плани асигнувань.

10.3. Державні закупівлі як засіб 
задоволення державних потреб

Сутність 
державних закупівель

Державні закупівлі — це засіб державного регулювання економіки, який передбачає, по-перше, формування на договірній (контрактній) основі складу та обсягів товарів (робіт, послуг), необхідних для задоволення державних потреб, та, по-друге, укладання державних договорів на поставку (закупівлю) продукції серед підприємств (організацій, установ). Інакше кажучи, державна закупівля — це придбання замовником товарів за державні кошти.

Правову основу функціонування механізму державних закупівель становлять: Закони України «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти» (2000 р.), «Про внесення змін до Закону України “Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти”» (2003 р.); постанови КМ України «Про порядок формування та розміщення державних замовлень на поставку продукції для державних потреб і контролю за їх виконанням», «Про організацію та проведення торгів (тендерів) у сфері державних закупівель товарів (робіт, послуг)», «Про створення єдиної системи закупівель товарів (робіт, послуг) за рахунок коштів Державного бюджету та іноземних кредитів, що залучаються під гарантії Кабінету Міністрів України», «Про організацію навчання та підвищення кваліфікації спеціалістів з питань здійснення процедури закупівлі товарів, робіт і послуг за державні кошти» та інші нормативно-правові акти.

Організаційна робота щодо впровадження державної політики у сфері державних закупівель здійснюється спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань координації закупівель. Таким уповноваженим органом є Міністерство економіки та з питань європейської інтеграції. Безпосередньо роботу в цій сфері здійснює Управління державних закупівель Мінекономіки. Діяльністю з організації закупівель займаються також відповідні підрозділи інших центральних органів виконавчої влади. На регіональному рівні ця робота провадиться відповід​ними структурними підрозділами управлінь економіки місцевих державних адміністрацій.

Державні потреби

Державні закупівлі є інструментом задоволення державних потреб. Державні потреби — це потреби країни в продукції, необхідній для розв’язання соціально-економічних проблем, підтримання обороноздатності країни та її безпеки, створення й підтримання на належному рівні державних матеріальних резервів, реалізації державних і міждержавних ЦКП, забезпечення функціо​нування установ сектору загального державного управління.

Перелік видів продукції (робіт, послуг), необхідних для забезпечення державних потреб, визначається Кабінетом Міністрів. Цей перелік формується на підставі політики державних пріоритетів, досліджень кон’юнктури внутрішнього та зовнішнього рин​ків, завдань макроекономічних планів (програм). Він може включати: озброєння; військову техніку; будівництво найважливіших державних об’єктів; розвиток систем зв’язку та інформатики; перевезення вантажів і пасажирів різними видами транспорту; фундаментальні наукові дослідження; забезпечення приросту запасів корисних копалин; продовольство; забезпечення функціонування установ соціальної сфери та органів державного управління і т. ін. У даному контексті товари — це продукція будь-якого виду та призначення, у тому числі сировина, вироби, устаткування, технології, предмети у твердому, рідкому, газоподібному стані, включаючи електроенергію, а також послуги, пов’язані з поставкою товарів, якщо їх вартість не перевищує вартості самих товарів. До робіт належать будь-яка діяльність, пов’язана з проектуванням, будівництвом нових, розширенням, реконструкцією, капітальним ремонтом і реставрацією об’єктів і споруд виробничого та невиробничого призначення, технічним переозброєнням діючих підприємств, а також супровідні роботам послуги, у тому числі геодезичні роботи, буріння, сейсмічні дослідження, аеро- та супутникова фотозйомки та ін., якщо вартість виконання цих послуг не перевищує вартості самого будівництва. Послуги включають підготовку спеціалістів, забезпечення транспортом і зв’язком, освоєння технологій, наукові дослідження, медичне та побутове обслуговування тощо.

Матеріальні баланси

Для обґрунтування ресурсної забезпеченості державних потреб Управління державних закупівель Мінекономіки України розробляє однопродуктові матеріальні баланси попиту і пропозиції найважливіших видів продукції, які включаються до балансового розділу Державної програми економічного і соціального розвитку України.

На 2003 р. розроблено баланси попиту і пропозиції, що охоплюють продукцію восьми народногосподарських комплексів і галузей економіки: паливно-енергетичний комплекс; металургійний комплекс; хімічна промисловість; деревообробна промисло​вість; промисловість будівельних матеріалів; машинобудування; легка промисловість; агропромисловий комплекс. У табл. 10.1 наведено як приклад плановий баланс попиту і пропозиції цементу (цифри умовні).

Таблиця 10.1

Баланс попиту та пропозиції цементу

Пропозиція
Попит

№
Назва 
статті
тис. т
№
Назва 
статті
тис. т

1
Виробництво
5650
1
Власне споживання
4760

2
Імпорт, разом 
у тому числі:
60
2
Експорт, разом 
у тому числі:
950


2.1. З країн СНД та Балтії
58

2.1. У країни СНД та Балтії
250


2.2. З інших країн
2

2.2. В інші країни
700

3
Інші надходження
—
3.
Інші потреби
—

Усього
5710
Усього
5710

Нині, коли в Україні невирішеною залишається проблема неплатежів і відчувається брак оборотних коштів, попит і пропозиція на внутрішньому ринку визначаються не реальними потребами споживача, а його фінансовими можливостями. Оцінка стану матеріального виробництва, а тим більше прогноз його розвитку на основі матеріальних балансів, відображають ситуацію, що склалася на момент розроблення балансів. У зв’язку з цим передбачається щоквартальне уточнення матеріальних балансів на підставі звітності Держкомстату. Відповідно розроблятимуться пропозиції щодо вжиття необхідних заходів для стабілізації та оптимізації матеріального виробництва.

10.4. Механізм державних закупівель

Для виконання державою своїх функцій, створення конкурент​ного середовища на ринку товарів (робіт, послуг) і забезпечення прозорості та ефективності використання державних фінансових ресурсів в Україні функціонує механізм державних закупівель. У 2002 р. на закупівлю товарів, робіт і послуг (крім закупівель, пов’язаних з національною обороною і безпекою) витрачено 14,6 млрд грн.

Учасники процедури державних закупівель

Державними замовниками є розпорядники державних коштів (органи державної влади, органи влади АР Крим, органи місцевого самоврядування та інші органи), що здійснюють закупівлі.

Основними функціями замовників є: організація проведення торгів, конкурентний відбір учасників процедури закупівлі; укладання договорів про закупівлю; оплата учасникам процедури закупівель продукції, яка поставляється для задоволення державних потреб за умовами, визначеними договором про закупівлю.

Учасником процедури закупівлі може бути суб’єкт господарської діяльності, фізична особа, яка проживає на території України, чи юридична особа (резидент або нерезидент), яка підтвердила намір взяти участь у процедурі закупівлі та подала тендерну пропозицію.

З метою ефективного використання державних фінансових ресурсів, створення конкурентного середовища на ринку і запобігання необґрунтованому завищенню цін замовник зобов’язаний здійснювати тендер (торги). Тендер — це здійснення конкурентного відбору учасників з метою визначення переможця. Проведення торгів є обов’язковим, якщо закупівлі повністю або частково здійснюються за рахунок державних коштів, за умови, що вартість закупівлі товару або послуги дорівнює або перевищує суму, еквівалентну 2 тис. євро, а робіт — 100 тис. євро.

Участь у процедурі закупівлі можуть брати вітчизняні та іноземні учасники. Для захисту вітчизняних виробників застосовується преференційна поправка. Преференційна поправка — це спосіб надання замовником переваги вітчизняному виробнику при визначенні переможця процедур закупівель шляхом застосування процентної межі до ціни його тендерної пропозиції у порів​нянні з найбільш вигідною серед поданих. Замовник віддає перевагу тендерній пропозиції, поданій вітчизняним виробником, через застосування поправки до її ціни: для товарів — 200 тис. євро; для послуг — 300 тис. євро; для робіт — 4 млн євро. Розмір поправки становить 10 % ціни тендерної пропозиції. Для тендерних пропозицій, поданих підприємствами громадських організацій інвалідів і пенітенціарної системи України, преференційна поправка становить 15 %.

Конкурентний відбір учасників процедури закупівлі здійснюється поетапно. Умовно можна виділити такі етапи: підготовчий, визначення переможця, завершальний (рис. 10.1).
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Рис. 10.1. Етапи конкурентного відбору 
учасників процедури закупівлі

Підготовчий етап конкурентного 
відбору учасників процедури закупівлі

Оголошення про заплановану закупівлю чи про проведення попередньої кваліфікації учасників публікуються у Віснику державних закупівель, що видається уповноваженим органом, або інших друкованих засобах масової інформації, визначених замов​ником. Якщо очікувана вартість предмета закупівлі перевищує суму, еквівалентну для товарів, послуг і робіт відповідно — 200, 300 та 4000 тис. євро, оголошення розміщуються у відповідних міжнародних виданнях чи міжнародній мережі електронного зв’язку. Інформація повинна містити: назву та адресу замовника; стислий опис продукції та вимог замовника; дату подання інформації для попередньої кваліфікації претендентів; місце і дату отримання тендерної документації та проведення торгів; посилання на процедуру проведення тендера та ін.

Подання заяв (повідомлень) про участь у тендері. Дійсними визнаються ті заяви, що були подані в письмовій формі, встановленій замовником. Під час розгляду заяв замовник зобов’язаний відмовити претенденту в участі у процедурі закупівлі, якщо потенційний виконавець визнаний банкрутом чи стосовно нього порушено справу про банкрутство. До участі в тендері також не допускаються фізичні особи, які були засуджені за злочин, учинений під час здійснення процедури закупівлі, чи інший злочин, учинений з корисливих мотивів, судимість з яких не знято або не погашено у встановленому порядку. Так само відмова поширюється й на посадову особу виконавця, призначену ним відповідаль​ною за здійснення процедури закупівлі, яку було засуджено.

Формування тендерного комітету в кількості не менше п’яти осіб здійснює державний орган-замовник. До комітету мають входити представники замовника, а в разі потреби й представники міністерств та інших центральних і місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування. Головою комітету є керівник організації-замовника або уповноважена ним особа. Особи, які є близькими родичами керівників або представників учасників, не можуть входити до його складу, а також бути експертами з питань щодо дотримання процедури закупівлі. Порядок створення і головні функції тендерних комітетів визначаються окремим рішенням уповноваженого органу.

Розроблення кваліфікаційних вимог. Кваліфікаційні вимоги зазначаються у документації, необхідній для здійснення поперед​ньої кваліфікації учасників (якщо така процедура застосовується), тендерній документації та інших документах. Замовник може вимагати від виконавця надання інформації щодо його відповідності таким вимогам, як: наявність дозволу (ліцензії) на виконання певних видів робіт (послуг); наявність коштів, обладнання та працівників відповідної кваліфікації, які мають необхідні знання та досвід; сплата податків, зборів (обов’язкових платежів); здійснення підприємницької діяльності відповідно до положень його статуту та ін. Замовник зобов’язаний відхиляти пропозицію виконавця щодо участі у процедурі закупівлі на будь-якому етапі, якщо учасник не відповідає встановленим кваліфікаційним вимогам.

Попередня кваліфікація учасників. Інформація про здійснення попередньої кваліфікації публікується в оголошенні про закупівлю не пізніше як за 30 днів до надання запрошень до участі в процедурі торгів (в окремих випадках цей строк може бути скорочений до 15 днів). В інформації про попередню кваліфікацію зазначаються: найменування та адреса замовника; вид, кількість, строки та місце поставки товарів (виконання робіт, надання послуг); вимоги, яким має відповідати учасник; місце та остаточний строк подання заявок на участь у попередній кваліфікації; інша інформація, що обґрунтовано вимагається замовником.

Протягом трьох робочих днів з дня отримання відповідного запиту замовник має надати всім учасникам, що виявили бажання взяти участь у попередній кваліфікації, інструкції щодо подання заявок, стислий виклад критеріїв і процедури оцінювання відповідності кваліфікаційним вимогам та іншу необхідну інформацію.

Процедури конкурентного відбору

Закупівля може здійснюватися шляхом застосування однієї з п’яти видів процедур: відкритих торгів, торгів з обмеженою участю, двоступеневих торгів, запиту цінових пропозицій (котирувань), закупівлі в одного постачальника (виконавця). Основною процедурою є відкриті торги. Питома вага відкритих торгів у загальній сумі коштів за укладеними договорами в 2001 р. становила 32,6 % (рис. 10.2).

Під час проведення відкритих торгів тендерні пропозиції мають право надавати всі заінтересовані учасники, запрошені замов​ником через публікацію оголошення, якщо проводилася поперед​ня кваліфікація учасників. Процедура торгів з обмеженою участю може застосовуватися у разі, якщо товари (роботи, послуги) через їхній складний або спеціалізований характер можуть бути запропоновані обмеженою кількістю учасників або закупівля у зв’язку з її спеціальним призначенням становить державну таємницю.

В оголошенні про проведення відкритих торгів та запрошенні до участі у процедурі торгів з обмеженою участю, крім даних про умови закупівлі, зазначаються: способи й місце отримання тендерної документації та розмір плати за неї; місце та строк подання тендерних пропозицій; місце та дата їх розкриття, оцінювання та порівняння.
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Рис. 10.2. Структура коштів за укладеними договорами, % (2001 р.)

Тендерна документація — це комплект документів, що готується замовником і передається виконавцям для підготовки ними тендерних пропозицій щодо предмета закупівлі. У тендерній документації замовник повинен зазначити вимоги щодо надання тендерного забезпечення, його розмірів, форми, а також випадки, коли тендерне забезпечення не повертається виконавцю. Тендерне забезпечення (забезпечення тендерної пропозиції) — це надання виконавцем замовнику гарантій щодо забезпечення виконання ним зобов’язань, які виникають у зв’язку з поданням тендерних пропозицій, включаючи такі способи забезпечення, як банківські гарантії, резервні акредитиви, чеки, згідно з якими первинне зобов’язання несе будь-який банк, депозити, векселі.

Тендерна пропозиція (пропозиція щодо певного об’єкта закупівлі, яка готується та подається виконавцем замовнику відповідно до вимог тендерної документації) подається у письмовій формі за підписом уповноваженої посадової особи виконавця. Роз​криття тендерних пропозицій відбувається у день закінчення строку їх подання у час та у місті, зазначених у тендерній документації. Замовник під час їх розкриття перевіряє наявність всіх необхідних документів, правильність їх оформлення, а також оголошує присутнім представникам виконавців найменування та адресу кожного виконавця та ціну кожної тендерної пропозиції. Процедура завершується складанням відповідного протоколу.

Не пізніше як через 30 днів після розкриття тендерних пропозицій замовник на основі критеріїв і методики оцінювання тендер​них пропозицій, зазначених у тендерній документації, визначає переможця торгів. Такими критеріями можуть бути: найнижча ціна; строк поставки (виконання); якість та функціональні характеристики, екологічна чистота; післяпродажне обслуговування; умови розрахунків; експлуатаційні витрати; передача технології та підготовка управлінських, наукових і виробничих кадрів, включаючи використання місцевих ресурсів, у тому числі засобів виробництва, робочої сили і матеріалів для виготовлення товарів (виконання робіт, надання послуг) тощо.

Пропозиція, що за результатами оцінювання визнається найліпшою, підлягає акцептуванню. Акцепт тендерної пропозиції — це прийняття замовником тендерної пропозиції та надання згоди на її оплату. Тендерна пропозиція вважається акцептованою, якщо замовником в установлений строк подано письмове підтвердження виконавцю в акцепті тендерної пропозиції після визначення його переможцем. На підставі акцепту між замовником і переможцем тендеру укладається договір про закупівлю.

Процедура двоступеневих торгів застосовується у таких випадках: 

1) якщо замовник не може скласти конкретний перелік товарів (робіт, послуг), що підлягають закупівлі, або якщо для прийняття оптимального рішення про закупівлю необхідно провести переговори з виконавцями; 

2) якщо всі тендерні пропозиції, подані виконавцями на відкриті торги, відхилені замовником через змову учасників щодо ціни предмета закупівлі або якщо тендерні пропозиції не відповідають вимогам тендерної документації; 

3) коли предметом закупівлі є будівельні роботи за типовим проектом, щодо якого було вже укладено договір про закупівлю; 

4) коли предметом закупівлі є наукові дослідження, здійснення експериментів або розробок, надання консультативних та інших спеціальних послуг.

Процедура двоступеневих торгів здійснюється у два етапи. На першому етапі всім виконавцям пропонується подавати поперед​ні тендерні пропозиції, без зазначення ціни. Мають міститися лише пропозиції щодо технічних, якісних та інших характеристик предмета закупівлі, умови поставки, підтвердження професійної та технічної компетенції учасників та їх відповідності кваліфікаційним вимогам. На цьому етапі замовник проводить переговори з потенційними виконавцями. На другому етапі замов​ник пропонує виконавцям надати остаточні тендерні пропозиції із зазначенням ціни.

Закупівлі шляхом застосування процедури запиту цінових пропозицій (котирувань) замовник може здійснювати щодо товарів і послуг, для яких існує постійно діючий ринок, та за умови, що вартість їх закупівлі не перевищує суми, еквівалентної 
20 тис. євро. Під час цієї процедури замовник подає запит щодо цінових пропозицій не менш як трьом виконавцям. Замовник укладає договір про закупівлю з тим учасником-переможцем, який подав пропозицію, що відповідає вимогам замовника та має найнижчу ціну.

Закупівля в одного виконавця — це процедура, відповідно до якої замовник укладає договір про закупівлю з виконавцем після проведення з ним переговорів. Ця процедура застосовується замовником після погодження з уповноваженим органом у разі: закупівлі творів мистецтва або закупівлі, пов’язаної із захистом авторських прав; відсутності конкуренції на товари (роботи, послуги); потреби у здійсненні додаткових поставок первинним виконавцем, призначених для часткової заміни або розширення поставок, коли зміна виконавця може призвести до закупівлі товарів, які не відповідають вимогам взаємозаміни з наявними товарами; закупівлі товарів, які становлять державну таємницю, тощо.

Завершальний етап 
процедури закупівлі

Договір про закупівлю набуває чинності з дня його підписання замовником і переможцем тендеру. Отже, договір про закупівлю — це письмова угода між замовником та учасником — переможцем процедури закупівлі, яка передбачає надання послуг, виконання робіт або набуття права власності на товар за відповідну плату. Будь-який учасник, який вважає, що він зазнав збитків унаслідок порушення замовником процедур закупівлі, має право на оскарження дій замовника. Після розгляду скарги в установленому порядку замовник або уповноважений орган має прийняти відповідне рішення. У разі, якщо скаргу не задоволено, обґрунтовуються причини такого рішення. Якщо скаргу задоволено повністю або частково, вживають заходів для врегулювання конфлікту. У разі виявлення порушень встановленого порядку проведення процедури закупівлі за скаргою учасників, які впливають на об’єктивність визначення переможця або призводять до дискримінації учасників, уповноважений орган має право визнати результати такої процедури недійсними та зобов’язати замовника розпочати нові процедури закупівлі. За результатами здійснення процедури закупівлі складається звіт.

Закупівлі продукції для задоволення державних потреб фінансуються за рахунок коштів державного та місцевих бюджетів, державних кредитних ресурсів, а також коштів НБУ, державних цільових фондів та інших джерел фінансування, що залучаються до цього. Розрахунки за виконання умов договору про закупівлю здійснюють розпорядники бюджетних коштів в установленому порядку.

Аналіз використання в Україні конкурентних механізмів у сфері державних закупівель свідчить про їхню високу ефективність. Однак щорічно виявляються численні факти порушень замовниками встановлених законодавством процедур закупівель. Найхарактернішими порушеннями є закупівля товарів (робіт, послуг) без проведення тендерів. Мають місце випадки порушення умов договорів про закупівлю у частині термінів та обсягів поставок. Установлено невідповідність використання бюджетних коштів, передбачених на закупівлі, їх кошторисним призначенням. Деяких посадових осіб притягнуто до матеріальної, дисциплінарної та, навіть, кримінальної відповідальності.

Важливою проблемою функціонування механізму державних закупівель в Україні є брак спеціалістів, які б мали відповідну кваліфікацію і досвід роботи у сфері закупівель (зокрема, роботи у тендерних комітетах). У багатьох випадках робота працівників у тендерних комітетах не є основною і виконується ними додатково поряд із виконанням інших функцій. Невідповідність осіб обійманим посадам і нездатність їх через відсутність досвіду і знань виконувати покладені на них функції створюють умови для порушення правил проведення торгів і недотримання законодавства у цій сфері. З метою розв’язання цих проблем Кабінетом Міністрів України прийнято постанову «Про організацію навчання та підвищення кваліфікації спеціалістів з питань здійснення процедури закупівлі товарів, робіт і послуг за державні кошти».

Важливою проблемою є недостатній розвиток інформаційних технологій у сфері державних закупівель. Розвиток інформаційної інфраструктури дасть змогу залучити додаткових потенційних виконавців, полегшити співпрацю замовників з підприємствами, зменшити витрати на розв’язання непорозумінь щодо проведення процедур закупівель, оформлення тендерної документації тощо.

Нині завданням уряду України є побудова єдиної системи державних закупівель, спрямованої на підвищення ефективності використання державних коштів, забезпечення прозорості закупівельних процедур і сприяння розвитку конкурентного середовища. Діяльність у цій сфері має забезпечити створення умов для гармонізації українського законодавства із законодавством країн Європейського Союзу, а також для вступу України до Світової організації торгівлі (СОТ).

Основними заходами державної економічної політики в найближчий час мають бути: проведення моніторингу функціонування системи державних закупівель, поглиблення міжнародного співробітництва, розвиток інформаційних технологій у сфері державних закупівель.
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