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До №3618 від 06.06.2003

Н.д. І.Плужников

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про внесення змін та доповнень до Бюджетного кодексу України щодо визначення пріоритетів бюджетної політики”

Законопроектом пропонується низка змін та доповнень до Бюджетного кодексу України, необхідність запровадження яких обгрунтовується наявністю проблем, що проявляються в процесі реалізації бюджетної політики.

Щодо внесеного законопроекту Управління вважає доцільним висловити наступні зауваження.

1) Щодо змін до ст. 2 Бюджетного кодексу України.

Потебує уточнення визначення поняття “пріорітети  бюджетної політики”, оскільки  термін  “найбільш складні  і невідкладні” є занадно розмитим. 

Встановлення кількісного параметру в якості критерію визначення бюджетного пріоритету видається недоцільним, оскільки  у процессі вирішення тієї чи іншої проблеми  можуть змінюватися  загальні кількісні параметри. У той же час, проектом не передбачено механізм їх перегляду. 

2) Щодо змін до ст. 33 Бюджетного кодексу України.

1. Пропозиція щодо обов’язкового включення в проект Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період пропозицій Кабінету Міністрів України щодо граничного рівня державних зовнішніх запозичень є некоректною з огляду на наступне.

По-перше, чинною нормою п. 2 ст. 18 Бюджетного кодексу України встановлена верхня межа граничного обсягу державного боргу, величина основної суми якого не повинна перевищувати 60% фактичного річного обсягу валового внутрішнього продукту України. На кожний же бюджетний період граничний обсяг внутрішнього та зовнішнього державного боргу встановлюється законом про Державний бюджет України.

По-друге, державні як внутрішні, так і зовнішні запозичення здійснюються в межах і на умовах, передбачених законом про Державний бюджет України. Пунктом 2 ст. 15 Бюджетного кодексу України, зокрема, визначено, що “Кабінет Міністрів України може брати позики в межах визначених законом про Державний бюджет України”. 

По-третє, система управління державним боргом передбачає можливість оперативної зміни співвідношення між обсягами внутрішніх та зовнішніх запозичень в межах загального граничного обсягу державного боргу, встановленого законом про Державний бюджет України на бюджетний період, виходячи з критерію вартості таких запозичень. За таких умов встановлення жорсткого обмеження щодо верхньої межі зовнішніх запозичень протягом бюджетного періоду може призвести до ситуації, коли за наявності можливості здійснення більш дешевих зовнішніх запозичень Кабінет Міністрів України через встановлене обмеження змушений буде позичати більш дорогі ресурси на внутрішньому ринку. 

2. Позитивно оцінюючи пропозицію щодо включення до проекту Основних напрямів бюджетної політики України на наступний бюджетний період пропозицій Кабінету Міністрів України щодо “пріоритетів бюджетної політики”, норми щодо їх кількісного визначення, а також визначення співвідношення податкових і неподаткових доходів Державного бюджету України вважаємо необгрунтованими. У даному випадку не зрозуміло, що означає “кількісне визначення” – темп зростання чи абсолютний обсяг видатків? Що ж до співвідношення податкових і неподаткових доходів Державного бюджету України, то, по-перше, неможливо законодавчо закріпити якийсь конкретний рівень такого співвідношення, а, по-друге, характер такого співвідношення визначається діючими на момент розробки проекту бюджету системою оподаткування та системою адміністрування податків.

4. Норма щодо “граничного обсягу надання державних гарантій третім особам на залучення запозичень” потребує суттєвого уточнення. 

По-перше, якщо йдеться про запозичення, під якими відповідно до пп. 21 п. 1 ст. 2 Бюджетного кодексу України слід розуміти “операції, пов’язані з отриманням бюджетом коштів на умовах повернення, платності та строковості, в результаті яких виникають зобов’язання держави, Автономної Республіки Крим чи місцевого самоврядування перед кредиторами”, то не зрозуміло, про які треті особи йдеться. Адже відповідно до п. 1 ст. 16 Бюджетного кодексу України “Право на здійснення державних внутрішніх та зовнішніх запозичень у межах і на умовах, передбачених законом про Державний бюджет України, належить державі в особі Міністра фінансів України за дорученням Кабінету Міністрів України”.

По-друге, якщо йдеться про надання гарантій суб’єктам господарювання, які залучають іноземні кредити, то питання їх обсягу на сьогодні врегульовано Бюджетним кодексом України, пп. 2 п. 2 ст. 38 якого визначено, що “законом про Державний бюджет України визначаються: … повноваження щодо надання державних гарантій, а також обсягу цих гарантій відповідно до статті 17 цього Кодексу”.

3) Щодо пропозицій про включення до Бюджетного кодексу України нових статей "Визначення основних напрямів бюджетної політики на середньо- та довгострокову перспективу” та “Вимоги щодо визначення пріоритетів бюджетної політики України на перспективу”.

           Цим законопроектом та законопроектом “Про концепцію пріоритетів державної бюджетної політики на 2004-2011 роки” (реєстр.№ 3619, який також підготовлено народним депутатом України І.О.Плужніковим)  пропонується встановлення пріоритетів бюджетної політики на певний термін часу.

Погоджуючись у цілому із зазначеною пропозицією вважаємо, що розробка ще  одного документу на середньо- та довгострокову перспективу

“основні  напрями бюджетної політики на середньо- та довгострокову перспективу”  є недоцільною.

Слід врахувати й те, що згідно з частиною е) пп. 1 п. 1 ст. 38 Бюджетного кодексу України “разом з проектом закону про Державний бюджет України … подаються: … прогноз … показників зведеного бюджету України за основними видами доходів, видатків та фінансування на наступні три бюджетні періоди”. Крім того, відповідно до пп. 4 п. 1 ст. 38 цього ж Кодексу таким же чином подаються “показники видатків Державного бюджету України, необхідних на наступні бюджетні періоди для завершення програм, що враховані в проекті Державного бюджету України, за умови реалізації цих програм протягом більш як одного бюджетного періоду”.

Розробка двох окремих документів не узгоджується і з деякими положеннями законопроекту, що розглядається. Так, в п. 6 нової статті проекту –  “Вимоги щодо визначення пріоритетів бюджетної політики України на переспективу”, згідно з яким “пріоритети бюджетної політики визначаються серед Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період і мають відповідати засадам Програми соціально-економічного розвитку України на довготривалий період і визначатися щоороку в Законі України «Про Державний бюджет Укрпїни на … рік».

Звертаємо також увагу, що Кабінет Міністрів здійснює середньострокове бюджетне планування на основі обгрунтованості потреб у ресурсах та середньострокових пріоритетів, визначених чинним законодавством та програмними документами соціально-економічного розвитку. Останні, до речі, є підгрунтям, що забезпечує спадкоємність та послідовність у проведенні бюджетної політики.

           Реалізація запропонованої проектом норми – “пріоритети бюджетної політики повинні характеризувати такі напрями витрачання бюджетних коштів, які мають переважне значення порівняно з іншими напрямами бюджетної політики держави і забезпечуватися бюджетним фінансуванням першочергового і повністю” – відповідно до чинного законодавства забезпечується через захищені статті бюджету, перелік яких, згідно з п. 2 ст. 55 Бюджетного кодексу України, визначається законом про Державний бюджет України.

           Норми зазначених статей, особливо статті “Вимоги щодо визначення пріоритетів бюджетної політики України на переспективу”, у викладеній редакції не відповідають вимогам юридичної техніки, є складними у застосуванні через неконкретність, відсутність чітких критеріїв. Так, наприклад, на практиці досить складно визначити, які саме проблеми економічного і соціального розвитку є “найскладнішими і найгострішими”, або ж “мають переважне значення” чи “пріоритети бюджетної політики мають бути не численними”.

4) Щодо нової статті “Інформаційні засади складання Державного бюджету України”.

1. Потребує уточнення доцільність запровадження норми, якою передбачається, що “проект Державного бюджету України розробляється на основі: прогнозу соціально-економічного розвитку України на наступний бюджетний період”, оскільки  чинний бюджетний кодекс вже містить відповідний механізм, зокрема згідно із  п. 3 ст. 32  -  “Міністр фінансів України на підставі основних макропоказників економічного і соціального розвитку України на наступний бюджетний період … визначає загальний рівень доходів та видатків бюджету…”, а з ч. а) пп. 1 п. 1 ст. 38 цього ж Кодексу – пояснювальна записка до проекту закону про Державний бюджет України повинна містити “інформацію про основні прогнозні макропоказники економічного і соціального розвитку України на наступний бюджетний період, покладені в основу проекту Державного бюджету України”.

2. Норми зазначеної статті у викладеній редакції не відповідають вимогам юридичної техніки, є складними у застосуванні через неконкретність, відсутність чітких критеріїв. Так, наприклад, на практиці досить складно визначити, яким чином можна “правильно” визначити інформаційні потреби, або що представляє собою “ефективна” система моніторингу виконання Державного бюджету України чи “аналітична оборобка інформації щодо виконання Державного бюджету України і стану бюджетної сфери країни в цілому”.

5) Щодо нової статті “Перспективний фінансовий план держави”.

Було б слушним більш докладно обгрунтувати  структуру та зміст статей фінансового плану  держави. Крім того, проектом  передбачено, що “перспективний фінансовий план законодавчо не затверджується”, проте  не визначається й моніторинг  його виконання.

6) Щодо нової статті “Довгострокові цільові бюджетні програми”.

Пропозиції щодо врегулювання процедури розробки довгострокових цільових бюджетних програм доцільно внести у Закон України “Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України”.

7) Щодо змін до ст. 40 Бюджетного кодексу України. 

1. Проектом передбачається, що Комітети Верховної Ради України після прийняття до розгляду представленого проекту закону про Державний бюджет України повинні формувати свої “висновки” (а не пропозиції, як передбачено чинною редакцією) до проекту закону про Державний бюджет України. Проте відповідні зміни не вносяться в інші норми цієї ж статті, якими регулюється процедура та встановлюються вимоги щодо подання, розгляду та схвалення саме пропозицій як щодо доходів, так і видатків Державного бюджету України.

2. Введення норми щодо заборони внесення змін до чинного податкового законодавства є зайвим, оскільки п. 3 ст. 27 Бюджетного кодексу України встановлена загальна вимога щодо законів України, які впливають на формування доходної чи видаткової частини бюджетів, а саме: такі закони “повинні бути офіційно оприлюднені до 15 серпня року, що передує плановому. В іншому разі норми відповідних законів, що впливають на формування доходної та/або видаткової частини бюджетів, застосовуються не раніше початку бюджетного періоду, наступного за плановим”.

3. Пропозиції щодо п. 3 ст. 40 Бюджетного кодексу, як на нашу думку, знижують рівень прозорості процедури підготовки Висновків та пропозицій до проекту закону про Державний бюджет України, що сприятиме невизначеності та численим порушенням.

8) Щодо змін до статей 41, 43 Бюджетного кодексу України.

Запропоноване проектом встановлення права розгляду альтернативного варіанту збалансованого розподілу видатків бюджету за розділами функціональної класифікації у випадку, якщо Верховна Рада України при розгляді у другому читанні поданого Кабінетом Міністрів України законопреокту не підтримає, може виступати вагомим фактором, що стримує бюджетний процес та вносить в нього елемент хаотичності та непердбачуваності.

Крім того,  така норма не узгоджується  з Конституцією України, стаття 116 якої встановлює, що саме Кабінетом Міністрів  України  розробляється проект Державного бюджету  України.

Узагальнюючий висновок. За результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути взятий за основу, але беручи до уваги, що на розгляді у Верховній Раді України знаходиться  законопроект  про внесення змін до Бюджетного кодексу України (реєстр. №3563 від 29.05.2003 р.), підготовлений Кабінетом Міністрів України, пропонуємо конструктивні пропозиції даного законопроекту врахувати при розгляді Урядового законопроекту.
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