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До № 4749 від 22.04.2014
Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Основних напрямів бюджетної політики на 2015 рік

Головне науково-експертне управління, ознайомившись з основними положеннями проекту Постанови про Основні напрями бюджетної політики на 2015 рік, вважає за доцільне зауважити наступне.

Щодо відповідності проекту вимогам Бюджетного кодексу України  

Відповідно до вимог ч. 4 ст. 33 Бюджетного кодексу України проект Основних напрямів бюджетної політики на 2015 рік містить положення щодо:

основних прогнозних макропоказників економічного і соціального розвитку України (із зазначенням показників номінального і реального  обсягу валового внутрішнього продукту, індексів споживчих цін та цін виробників, рівня безробіття); 

основних завдань бюджетної політики, зокрема, граничного обсягу дефіциту (профіциту) державного бюджету, граничного обсягу державного боргу і граничного обсягу надання державних гарантій;

пріоритетних завдань податкової політики; 

реалізації пріоритетних державних цільових програм; 

взаємовідносин державного бюджету з  місцевими  бюджетами;

інших питань, вирішення яких необхідне для складення проекту закону про Державний  бюджет України на 2015 рік.

Разом із тим, у проекті не враховані (або ж враховані не повною мірою) вимоги ч. 4 ст. 33 Бюджетного кодексу України щодо:

визначення показника офіційного обмінного курсу  гривні  у  середньому  за  рік та на кінець року  (у проекті йдеться про те, що «для розрахунку бюджетних показників використовуватимуться припущення щодо офіційного обмінного курсу гривні до долара США у середньому на рік та на кінець року виходячи з політики гнучкого обмінного курсу, який формуватиметься на міжбанківському валютному ринку України, що сприятиме збереженню міжнародних резервів держави і підвищенню прозорості та ефективності валютної політики Національного банку»); 
обґрунтування питомої ваги місцевих бюджетів у зведеному бюджеті України (у проекті лише зазначається про «забезпечення … оптимального співвідношення державного та місцевих бюджетів»).
Зауваження загального характеру

1. Насамперед, виглядає доцільним змістовне наповнення низки положень проекту, які стосуються податкової та бюджетної реформ, законодавче забезпечення яких передбачається здійснювати шляхом прийняття нових Податкового та Бюджетного кодексів. Це, зокрема, стосується таких положень, як: скорочення кількості податків і зборів, зниження податкового (соціального) навантаження на фактори виробництва, удосконалення режимів оподаткування для сільськогосподарських підприємств (розділ «Пріоритетні завдання податкової та митної політики»);  зміцнення дохідної бази місцевих бюджетів шляхом перегляду підстав надання пільг за галузевою ознакою з урахуванням їх ефективності, удосконалення формульного розподілу обсягу міжбюджетних трансфертів між державним бюджетом та місцевими бюджетами з урахуванням змін, внесених до актів податкового і соціального законодавства, здійснення подальших кроків для реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади шляхом внесення відповідних змін до Конституції та законів України, зарахування до доходів місцевих бюджетів, що не враховуються під час визначення обсягу міжбюджетних трансфертів, частини податку на прибуток підприємств та податку на доходи фізичних осіб, створення належних матеріальних, фінансових та організаційних умов для забезпечення здійснення органами місцевого самоврядування власних і делегованих повноважень, розмежування повноважень у системі органів місцевого самоврядування та органів виконавчої влади на різних рівнях за принципом субсидіарності тощо (розділ «Взаємовідносини державного бюджету з місцевими бюджетами»). Така пропозиція, на нашу думку, виглядає обґрунтованою, в тому числі, в контексті оцінки можливості забезпечення реалізації таких сформульованих у проекті завдань, як: збереження з урахуванням податкового законодавства частки перерозподілу валового внутрішнього продукту через зведений бюджет на рівні, що не перевищує 30% (розділ «Основні завдання бюджетної політики»), забезпечення збалансованості бюджетів територіальних громад та оптимального співвідношення державного та місцевих бюджетів, підвищення фінансової спроможності органів місцевого самоврядування шляхом створення умов для здійснення трансформації територіальної організації влади, формування нових міжбюджетних відносин з урахуванням законодавства щодо реалізації права територіальних громад на об’єднання (розділ «Взаємовідносини державного бюджету з місцевими бюджетами»). 

Принагідно слід зазначити, що у проекті, як на нашу думку, слід чітко визначитись з підходами до шляхів вирішення тих чи інших бюджетних питань, які передбачають застосування відповідних норм Бюджетного кодексу України, адже в одних випадках це передбачається робити шляхом внесення змін до чинного Бюджетного кодексу України (див., наприклад, останній абзац розділу «Основні напрями бюджетної політики», де йдеться про удосконалення механізму управління державними інвестиціями), в той час як в інших – шляхом прийняття нового Бюджетного кодексу України (див., наприклад, останній абзац розділу «Взаємовідносини державного бюджету з місцевими бюджетами», де йдеться про реалізацію пропозицій щодо реформування міжбюджетних відносин). Одночасно зауважимо, що Програмою діяльності Кабінету Міністрів України, відповідно до якої згідно з її преамбулою розроблені Основні напрями бюджетної політики на 2015 рік, розробка нового Бюджетного кодексу України не передбачається.

2. Абзац 2 преамбули проекту, згідно з яким «забезпечення у 2015 році економічного відновлення, закладення основ кардинальної реструктуризації економіки у напрямі інноваційної моделі шляхом створення привабливого інвестиційного клімату, належних умов розвитку малого і середнього підприємництва, стимулювання національного бізнесу у створенні конкурентних товарів і послуг та їх виведення на міжнародні ринки, здійснення послідовної державної гуманітарної політики», потребує редакційного корегування, оскільки не має змістовного завершення.
Одночасно зауважимо, що проведений аналіз визначених у проекті на майбутній бюджетний період завдань свідчить про відсутність достатнього системного зв’язку із заявленою вище метою. 
3. У Пояснювальній записці до проекту доцільно було б надати інформацію щодо змісту зауважень органів державної влади до документу, які не враховано або враховано частково, а також щодо позиції сторін соціального діалогу, з якими, як зазначається у супровідних до проекту документах, проведено консультації.

Щодо розділу «Основні прогнозні макропоказники економічного і соціального розвитку України на 2015 рік»
У проекті пропонується визначити Основні напрями бюджетної політики на 2015 рік на основі таких основних прогнозних макропоказників економічного і соціального розвитку України на 2015 рік: валовий внутрішній продукт номінальний (за міжнародним стандартом системи національних рахунків 2008 року) – 1 742 млрд. грн.; валовий внутрішній продукт реальний, темпи зростання (за міжнародним стандартом системи національних рахунків 2008 року) – 101,7%; валовий внутрішній продукт номінальний (за міжнародним стандартом системи національних рахунків 1993 року) – 1 686,5 млрд. грн.; валовий внутрішній продукт реальний, темпи зростання (за міжнародним стандартом системи національних рахунків 1993 року) – 101,7%; індекс споживчих цін (грудень до грудня попереднього року) – 105,4%; індекс цін виробників (грудень до грудня попереднього року) – 107,3%; рівень безробіття населення віком 15-70 років, визначений за методологією Міжнародної організації праці – 7,8%.
При цьому зазначається про можливість уточнення зазначених макропоказників, зокрема, після опублікування звітної статистичної інформації за 2013 рік, оперативних даних щодо поточного стану соціально-економічної ситуації у 2014 році і прийняття Кабінетом Міністрів України рішення щодо прогнозу макроекономічних показників на 2015 рік, а також у зв’язку з наявністю ряду ризиків, зокрема, пов’язаних з недружніми діями з боку Російської Федерації, можливим уповільненням темпів розвитку світової економіки, погіршенням кон’юнктури на світових товарних ринках, зниженням цін на традиційну продукцію українського експорту, нестабільністю вітчизняної фінансової та банківської системи внаслідок низького рівня довіри з боку населення, політичною нестабільністю в Україні.  
Головне управління вважає, що, з огляду на ситуацію, що склалася в Україні, у супровідних до проекту документах доцільно було б надати інформацію щодо комплексної (з проведенням посекторного аналізу) оцінки прояву існуючих та ймовірних у найближчій перспективі (особливо пов’язаних з погіршенням відносин з Російською Федерацією) ризиків для національної економіки, окремих територій, фінансової системи країни, а також власних можливостей ефективно впливати на розвиток подій, що дало б можливість здійснити більш об’єктивну оцінку відповідності пропонованих у проекті завдань сучасним пріоритетам соціально-економічного розвитку та бюджетної політики на наступний рік.

Щодо розділу «Основні завдання бюджетної політики»
1. В абз. 7, де йдеться про «встановлення граничного обсягу надання державних гарантій на бюджетний період не більш як 5 відсотків доходів загального фонду державного бюджету за рішеннями Кабінету Міністрів України або на підставі міжнародних договорів України для кредитування проектів інвестиційного характеру на об’єктах, що мають загальнодержавне значення», з метою приведення у відповідність до ч. 1 ст. 17 Бюджетного кодексу України доцільно було б уточнити, що у даному випадку йдеться про проекти в межах напрямів, що визначені законом про Державний бюджет України.

2. Головне управління не вбачає потреби у виділенні окремо в якості одного із завдань бюджетної політики щодо подальшої стабілізації державних фінансів «вжиття заходів до проведення активних операцій, пов’язаних з управлінням державним боргом та ліквідністю єдиного казначейського рахунка, у межах граничного обсягу державного боргу на кінець бюджетного періоду», оскільки такі операції доцільно розглядати в контексті інструментарію управління державним боргом, основне завдання щодо якого, зокрема, сформульоване в абз. 3 і передбачає «утримання обсягу державного боргу на економічно безпечному рівні, але не більше 55 відсотків валового внутрішнього продукту». Одночасно вважаємо за доцільне звернути увагу на те, що визначений у проекті Основних напрямів бюджетної політики на 2015 рік граничний обсяг державного боргу наближений до критичного, що посилює відповідні фінансові ризики для країни у майбутніх періодах.
3. В абзацах 11 та 13, де йдеться про «оптимізацію структури і чисельності військових формувань» та «реформування правоохоронних органів, уточнення їх повноважень, оптимізацію структури та чисельності з урахуванням європейський стандартів», доцільно, з нашої точки зору, змінити акценти, оскільки такі «оптимізація» та «реформування» мають, насамперед, здійснюватися не стільки виходячи з міркувань бюджетної політики, скільки із нагальних завдань у сферах національної безпеки та правопорядку в умовах нових викликів та стану розвитку відповідних систем їх забезпечення.

Щодо розділу «Пріоритетні завдання податкової політики»

1. Пріоритетним завданнями податкової політики у 2015 році пропонується визначити «зміну ставок оподаткування, визначених в абсолютних значеннях, з урахуванням індексів споживчих цін, індексів цін виробників промислової продукції щодо деяких податків і зборів». У визначенні такого завдання, на нашу думку, немає потреби, оскільки щорічне до 1 червня внесення Кабінетом Міністрів України до Верховної Ради України проекту відповідного закону про внесення змін до цього Кодексу щодо ставок оподаткування, визначених в абсолютних значеннях, з урахуванням індексів споживчих цін, індексів цін виробників промислової продукції з таких податків і зборів є прямою вимогою п. 4 розділу ХІХ «Прикінцеві положення» Податкового кодексу України. Якщо ж буде прийнятий новий Податковий кодекс, то зазначене питання має вирішуватися виключно шляхом застосування відповідних норм, які мають бути передбачені у цьому Кодексі.

2. Виглядає, на нашу думку, доцільною конкретизація завдань щодо встановлення об’єктивних критеріїв і вимог щодо надання податкових та митних пільг, підвищення рівня оподаткування митними платежами, адаптації податкового та митного законодавства України до законодавства Європейського Союзу
Принагідно слід вказати на недостатню, як на нашу думку, обґрунтованість поставленого завдання щодо адаптації податкового та митного законодавства України до законодавства Європейського Союзу, зважаючи на те, що Податковий кодекс України, який визначив нову систему оподаткування країни, набув чинності тільки з 1 січня 2011 року, Митний кодекс України – з 1 червня 2012 р., а новий Митний тариф – з 1 січня 2014 року. Можливо, слід було б конкретизувати напрями такої адаптації податкового та митного законодавства України до законодавства ЄС, які не знайшли належного відображення у зазначених актах законодавства.

Щодо розділу «Реалізація пріоритетних державних (цільових) програм»

У проекті зазначається, що «реалізація пріоритетних державних цільових програм здійснюватиметься в межах Державного бюджету України на 2015 рік з урахуванням Програми діяльності Кабінету Міністрів України та пункту 16 заходів щодо економного та раціонального використання державних коштів, передбачених для утримання органів державної влади та інших державних органів, утворених органами державної влади підприємств, установ та організацій, які використовують кошти державного бюджету, затверджених постановою Кабінету Міністрів України від 1 березня 2014 р. № 65». У даному випадку, на нашу думку, не повною мірою врахована вимога п. 4 ч. 4 ст. 33 Бюджетного кодексу України, згідно з якою проект Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період містить положення щодо реалізації пріоритетних державних (цільових) програм і що, очевидно, мало б означати визначення переліку таких програм у внесеному проекті (в подальшому, відповідно до вимог ст. 4 Закону України «Про державні цільові програми», перелік державних цільових програм, які планується виконати у відповідному році з використанням коштів Державного бюджету України, подається на розгляд Верховної  Ради України разом із проектом закону про Державний бюджет України на відповідний рік). Такий підхід, з нашої точки зору, забезпечив би можливість оцінити підходи до структурування пріоритетів в системі державних цільових програм, їх фінансування в умовах проголошеного курсу на жорстку економію бюджетних ресурсів. 
Зауважимо також про відсутність нагальної потреби в уточненні «реалізація пріоритетних державних цільових програм здійснюватиметься в межах Державного бюджету України на 2015 рік», оскільки згідно з вимогами ст. 95 Конституції України виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.

Щодо розділу «Взаємовідносини державного бюджету 
з місцевими бюджетами»

1. Прийняття рішення щодо визначеного у проекті завдання «поширення нових механізмів фінансового забезпечення закладів охорони здоров’я, що відпрацьовані у пілотних регіонах відповідно до Закону України «Про порядок проведення реформування системи охорони здоров’я у Вінницькій, Дніпропетровській, Донецькій областях та місті Києві», в інших регіонах» має, на нашу думку, базуватися на результатах ґрунтовного аналізу ефективності експерименту у сфері охорони здоров’я у зазначених регіонах за період його реалізації, на підставі якого можна було б сформулювати відповідні зміни до чинного законодавства, спрямовані на реальне покращання стану справ у медичній галузі.

2. Видається доцільним змістовне наповнення положень щодо посилення фінансової бази місцевих бюджетів, а також розмежування повноважень між місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування в контексті нової концепції децентралізації влади, яку сьогодні розробляє Уряд.

Щодо розділу «Інші питання, вирішення яких необхідне для складення проекту Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік»»
1. У низці положень цього розділу (зокрема, таких як: продовження проведення системних реформ в агропромисловому комплексі шляхом комплексного підходу до розвитку різних форм господарювання, зокрема малого та середнього товаровиробництва, що мають важливе соціально-економічне значення для сільських громад та розвитку соціальної сфери сільських територій в цілому, розбудови інфраструктури аграрного ринку, реалізації інвестиційно-інноваційних проектів в агропромисловому комплексі, а також спрощення дозвільних процедур та запровадження європейської моделі здійснення контролю за безпечністю та якістю харчових продуктів; подальше посилення екологічної складової у розвитку національної економіки з метою досягнення безпечного для здоров’я людини стану навколишнього природного середовища), як на нашу думку, доцільно змістити акценти з організаційного на фінансовий аспект вирішення відповідних питань.
2. На нашу думку, виглядає звуженою пропозиція щодо урегулювання питань формування державного замовлення лише у сферах телебачення, радіомовлення (виробництво, трансляція) і кінематографії, принаймні, з огляду на те, що однією з цілей Програми діяльності Кабінету Міністрів України, відповідно до якої за її преамбулою розроблено проект Основних напрямів бюджетної політки на 2015 рік, визначено забезпечення прозорості державних закупівель у цілому. Можливо слід було б поставити загальне завдання щодо удосконалення системи державних закупівель із встановленням акцентів на окремих сферах.

3. Завдання щодо «посилення відповідальності виконавців наукових досліджень та науково-технічних розробок за порушення бюджетного законодавства під час використання бюджетних коштів» вважаємо зайвим. До того ж зі змісту цього завдання незрозуміло, чи у даному випадку йдеться про застосування відповідних норм чинного законодавства (що об’єктивно передбачає не посилення відповідальності, а належного виконання чинного відповідного законодавства), чи про внесення змін до останнього.
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