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До № 8348 від 06.04.2011

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект  Основних напрямів 
бюджетної політики на 2012 рік

Головне науково-експертне управління, ознайомившись з основними положеннями проекту Постанови про Основні напрями бюджетної політики на 2012 рік, вважає за доцільне зауважити наступне.

Щодо відповідності проекту вимогам Бюджетного кодексу України  

1. Відповідно до вимог ч. 4 ст. 33 Бюджетного кодексу України проект Основних напрямів бюджетної політики на 2012 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, офіційного обмінного курсу  гривні  у  середньому  за  рік, рівня безробіття); 

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

пріоритетних завдань податкової політики; 

реалізації пріоритетних державних (цільових) програм; 

взаємовідносин державного бюджету з  місцевими  бюджетами;

інших питань, необхідних для складання проекту закону про Державний бюджет України. 

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 на кінець року;

встановлення розміру мінімальної заробітної плати, прожиткового мінімуму та рівня його забезпечення (у проекті, зокрема, йдеться лише про завдання підвищення базового соціального стандарту та гарантій, що, у свою чергу, передбачає економічно обґрунтоване підвищення мінімальної заробітної плати та посадового окладу (тарифної ставки) працівника І тарифного розряду Єдиної тарифної сітки з метою поступового наближення його розміру до рівня мінімальної заробітної плати, а також прожиткового мінімуму та рівня його забезпечення з урахуванням індексу споживчих цін);

визначення частки прогнозного річного обсягу валового внутрішнього продукту, що перерозподіляється через зведений бюджет України (у проекті, зокрема, зазначається лише про зменшення цього показника порівняно із врахованим у 2011 році);

обґрунтування питомої ваги місцевих бюджетів у зведеному бюджеті України (у проекті, зокрема, зазначається лише про поступове збільшення значення цього показника шляхом удосконалення міжбюджетних відносин та підвищення самодостатності місцевих бюджетів).

2. Проект Основних напрямів бюджетної політики на 2012 рік поданий Кабінетом Міністрів України до Верховної Ради України з порушенням термінів, визначених ч. 3 ст. 33 Бюджетного кодексу України, згідно з якою “Кабінет Міністрів України не пізніше 1 квітня року, що передує плановому, розглядає та схвалює проект Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період і у триденний строк подає до Верховної Ради України”.

Щодо основної частини проекту

1. У проекті, на нашу думку, доцільно посилити акцент на результативності бюджетної політики. Такий підхід, зокрема, відповідав би визначеному у п. 6 ч. 1 ст. 7 Бюджетного кодексу України принципу бюджетної системи – ефективності та результативності, згідно з яким при складанні та виконанні бюджетів усі учасники бюджетного процесу мають прагнути досягнення цілей, запланованих на основі національної системи цінностей і завдань інноваційного розвитку економіки, шляхом забезпечення якісного надання послуг, гарантованих державою, Автономною Республікою Крим, місцевим самоврядуванням, при залученні мінімального обсягу бюджетних коштів та досягнення максимального результату при використанні визначеного бюджетом обсягу коштів. Ефективність, саме на якій зроблено акцент у проекті, у даному випадку і взагалі, як правило, виступає лише інструментом досягнення результату, який, у свою чергу, позиціонується як ціль. Саме такий підхід, з нашої точки зору, є більш прийнятним при формуванні та реалізації бюджетної політики.

2. З метою запобігання неоднозначного тлумачення терміну “стабілізація державних фінансів” (абз. 3), яка, зокрема, може зводитися до забезпечення сталості, незмінності системи державних фінансів, у проекті, на нашу думку, доцільно розкрити змістовне наповнення цього поняття.

Аналогічне зауваження стосується і поняття “стабільність соціального захисту” (абз. 8).

3. Абзаци 6 і 7 частково дублюють один одного, а тому їх доцільно об’єднати.

4. Визначені в абз. 8 шляхи збереження та прискорення людського розвитку недостатньо обґрунтовано, на нашу думку, зведені лише до підвищення ефективності і забезпечення стабільності соціального захисту та поліпшення якості і доступності освіти, в той час як зазначена категорія є значно ширшою за змістом. Ключовими напрямами людського розвитку, зокрема, є здоров’я населення, рівень освіти та економічний добробут населення. Так, Концепція людського розвитку розглядає, наприклад, забезпечення економічний добробут населення через збільшення інвестицій в освіту, охорону здоров’я, професійну підготовку. Методика ж побудови регіональних індексів людського розвитку, у свою чергу, базується на розрахунку 94 первинних показників людського розвитку, які інтегруються у 9 блоків: демографічний розвиток; розвиток ринку праці;  матеріальне становище населення; умови проживання; рівень освіти; стан здоров’я; соціальне середовище; екологічна ситуація; фінансування людського розвитку.

5. В абз. 10 йдеться про модернізацію інфраструктури та базових галузей економіки. Було б доцільним додатково обґрунтувати реальні можливості реалізації  переходу від системи надання дотацій до системи самоокупності виробництва, передусім в частині тих секторів економіки, які орієнтовані на надання послуг населенню, де існує значна частина пільгових категорій споживачів відповідних послуг і де присутність дотацій чи будь-яких інших бюджетних трансфертів є об’єктивною.

6. В абз. 11 не достатньо обґрунтовано визначено «економічне зростання» в якості основного результату реалізації бюджетної політики, оскільки такий показник є інтегрованим результатом дії цілої сукупності економічних і нееконо​мічних факторів. При цьому сформульований суб’єктом права законодавчої ініціативи результат реалізації бюджетної політики жодним чином не кореспондується з її соціальною складовою, насамперед з підвищенням державних соціальних стандартів та державних соціальних гарантій, стандартів життя населення, які забезпечують підвищення індексу людського розвитку.

Щодо розділу «Орієнтовні основні прогнозні макропоказники економічного і соціального розвитку України на 2012 рік»
Аналіз прогнозних макроекономічних показників дає підставу оцінити їх як достатньо реалістичні. Зокрема, йдеться про прогнозні оцінки  темпів зростання реального валового внутрішнього продукту та індексів цін виробників і  споживчих цін.

 У тексті Розділу зазначається, що формування цінової динаміки відбуватиметься в умовах зменшення податкового навантаження на реальний сектор економіки, виваженої тарифної політики та помірних темпів зростання світових цін. Водночас слід звернути увагу на необхідність оцінки ризиків, пов’язаних з линамікою цін на енергоносіії та  із змінами кон’юнктури   на світових ринках металопродукції та продукції хімічної промисловості. Вважаємо доцільним навести орієнтовну ціну на імпортний природний газ, яка закладалась при розрахунках макроекономічних показників, а також основні параметри зовнішньоторговельного балансу.

Щодо розділу “Основні завдання бюджетної політики”

1. В абз. 4 визначено завдання щодо фінансування бюджетного дефіциту переважно шляхом здійснення внутрішніх запозичень. На нашу думку, до проекту було б доцільно надати пояснення щодо напрямів використання коштів від приватизації державного майна, які відповідно до вимог п. 2 ч. 1 ст. 15 Бюджетного кодексу України відносяться до джерел фінансування бюджету.

2. В абз. 11 йдеться про підвищення ефективності здійснення капітальних видатків та встановлення частки інвестиційних видатків зведеного бюджету на рівні не менш як 5% ВВП. Із запропонованої редакції незрозуміло щодо яких саме видатків – капітальних чи інвестиційних – пропонується встановити таке обмеження, а також яким чином зазначені види видатків співвідносяться між собою та, наприклад, з видатками розвитку. У даному випадку звертаємо увагу на необхідність дотримання єдиної термінології, передбаченої Бюджетним кодексом України, в якому, зокрема, вживаються терміни “капітальні видатки” (ч. 5 ст. 10), “видатки розвитку” (ч. 7 ст. 10) і відсутній термін “інвестиційні видатки”. При такому довільному використанні термінів, які мають різне змістовне навантаження, встановлення кількісних параметрів відповідних показників, які не передбачені у бюджетному законодавстві, може призвести до негативних наслідків.

3. Додаткового обґрунтування на предмет спроможності виконання у 2012 році поставлених завдань соціального характеру та соціальних зобов’язань держави, визначених чинним законодавством, потребують пропозиції щодо рівня перерозподілу ВВП через зведений бюджет, частки інвестиційних видатків зведеного бюджету, обсягу дефіциту державного бюджету. Адже одночасне зменшення частки перерозподілу ВВП через зведений бюджет, встановлення мінімальної межі частки інвестиційних видатків зведеного бюджету у ВВП та часткове зменшення граничного обсягу дефіциту державного бюджету до 2,5% ВВП можуть означати зменшення фінансових можливостей бюджетів різних рівнів і, насамперед, державного бюджету щодо фінансування соціальних видатків. 

4. Основні напрями бюджетної політики на 2012 рік передбачають «економічно обґрунтоване підвищення мінімальної заробітної плати та посадового окладу (тарифної ставки) працівника I тарифного розряду Єдиної тарифної сітки з метою поступового наближення його розміру до рівня мінімальної заробітної плати» (абз.18). 
На нашу думку, при цьому необхідно враховувати, що визначення посадових окладів за тарифною сіткою, в основу якої покладено розмір мінімальної заробітної плати має великі вади.

Розмір мінімальної заробітної плати за законом встановлюється у розмірі прожиткового мінімуму для працездатної особи, що відповідно до Закону України «Про прожитковий мінімум» розраховується нормативним методом з урахуванням потреб особи, але не враховує реальні фінансово-економічні можливості держави та окремих підприємств. Таким чином, може виникнути ситуація, коли держава буде не в змозі забезпечити повноцінного виконання  визначених проектом умов. Про це зокрема свідчить практика запровадження єдиної тарифної сітки в Україні та інших державах СНД, які поступово відмовляються від її застосування.

Варто нагадати, що в Україні з метою забезпечення єдиних підходів щодо визначення розмірів посадових окладів працівників бюджетної сфери, приведення їх міжпосадових співвідношень у відповідність до складності виконуваних робіт постановою Кабінету Міністрів України від 30.08.02 № 1298 була запроваджена Єдина тарифна сітка (ЄТС) розрядів і коефіцієнтів з оплати праці працівників установ, закладів та організацій окремих галузей бюджетної сфери.

ЄТС передбачає 25 розрядів з коефіцієнтом діапазону крайніх розрядів 4,51.
На основі тарифної ставки (окладу) робітника 1 розряду і відповідних тарифних коефіцієнтів розраховуються розміри посадових окладів інших категорій працівників.

Введення в дію ЄТС, як нової системи оплати праці, відповідними постановами Уряду переносилося протягом 2002-2005 років у зв’язку з відсутністю необхідних бюджетних коштів, оскільки без відповідного фінансового забезпечення це призвело б до зростання заборгованості із заробітної плати та скорочення чисельності працюючих.  

Введення Єдиної тарифної сітки здійснювалось виходячи з реальних фінансових можливостей держави в три етапи: перший етап – з 1 вересня 2005 року з коефіцієнтами співвідношень 1 до 3,35, другий – з 1 червня 2007 року з коефіцієнтами співвідношення 1 до 3,93, третій – з 1 вересня 2008 року з коефіцієнтами 1 до 4,51.  При цьому через відсутність фінансових ресурсів було прийнято рішення відмовитися від визначення ставки першого розряду на рівні розміру мінімальної заробітної плати, а це, в свою чергу, поступово призводить до зрівнялівки, оскільки постійно зростаючий розмір мінімальної заробітної плати, до якого здійснюються доплати нижчим категоріям працівників, поступово випереджає посадові оклади більш високих категорій.

Необхідно також зазначити, що використання розміру мінімальної заробітної плати у якості бази для розрахунку посадових окладів, не враховує того, що відповідно до статті 3 Закону України «Про оплату праці» «до мінімальної заробітної плати не включаються доплати, надбавки, заохочувальні та компенсаційні виплати. 
На нашу думку, у проекті необхідно відобразити поставлене Президентом України завдання щодо відмови від «ганебного поняття гарантованого рівня прожиткового мінімуму» («рівень забезпечення прожиткового мінімуму (гарантований мінімум)»), що всупереч ст. 46 Конституції України встановлюється законами про бюджет при визначенні розміру ряду соціальних виплат - у цьому році малозабезпеченим сім’ям та для визначення права на звільнення від плати за харчування дитини у державних і комунальних дитячих дошкільних закладах відповідно до Закону України "Про дошкільну освіту".
Щодо розділу “Пріоритетні завдання податкової політики”

Пропозиції Кабінету Міністрів України, який відповідно до п. 3 ст. 116 Конституції України забезпечує проведення податкової політики, щодо пріоритетних завдань податкової політики у 2012 році могли б бути більш конкретизованими. Так, в абз. 3  йдеться про внесення змін до Податкового кодексу України в частині зміни ставок оподаткування, визначених в абсолютних значеннях, з урахуванням індексів споживчих цін, індексів цін виробників промислової продукції щодо деяких податків і зборів. На нашу думку, доцільно конкретизувати такі види податків і зборів. В абз. 4 доцільно більш чітко вказати, в яких саме напрямах передбачається здійснювати адаптацію податкового законодавства України до законодавства ЄС, зважаючи на те, що Податковий кодекс України набув чинності тільки у поточному році.

Щодо розділу «Національні проекти та 
державні (цільові) програми, які передбачається 

реалізувати в рамках пріоритетних напрямів»

Викликають питання наміри реалізувати  такі національні проекти, як «Нове життя — нова якість охорони материнства та дитинства» та  «Олімпійська надія — 2022», оскільки  розглядається  проект напрямів бюджетної політики на 2012 рік. Із поданих документів незрозуміло, що саме пропонується зробити  у 2012 році  на виконання таких «національних проектів»
Щодо розділу «Взаємовідносини державного
 бюджету з місцевими бюджетами»
1. В абзаці 3 йдеться про Державний фонд регіонального розвитку, який на сьогодні ще не створено. Крім того, в розділі «Інші питання, вирішення яких необхідне для складення проекту закону про Державний бюджет України на 2012 рік» про необхідність створення такого Фонду  не вказується.

2. Потребує уточнення термін «фінансово-організаційна кооперація на місцевому рівні» (абз.8).
Керівник Головного управління                                                В.І.Борденюк
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