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ВИСНОВОК

на проект Закону України 
«Про внесення змін до Бюджетного кодексу України» 

У законопроекті шляхом внесення змін до Бюджетного кодексу України (далі – БК України) пропонується  запровадити середньострокове бюджетне планування, а саме:

уточнити  термінологічний апарат, зокрема, запровадити нові терміни: «бюджетна декларація», «державна послуга», «дотації», «загальнодержавні видатки та кредитування бюджету», «місцевий фінансовий план», «план використання бюджетних коштів», «спільний інвестиційний проект», «середньостроковий період», «стеля видатків та надання кредитів головного розпорядника бюджетних коштів», «сукупна стеля видатків та надання кредитів», «умовні зобов’язання та фіскальні ризики»;
визначити правові засади процесу складання та розгляду Бюджетної декларації, яка запроваджується замість Основних напрямів бюджетної політики на плановий рік та Прогнозу державного бюджету на наступні за плановим два бюджетні періоди, які скасовуються;

уточнити стадії та процедуру бюджетного процесу;
визначити нові засади застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі;

запровадити огляд видатків як новий інструмент підвищення ефективності та результативності використання бюджетних коштів та підвищення ефективності реалізації державної політики у відповідній сфері діяльності;

сформулювати правові засади управління фіскальними ризиками;

визначити структуру і склад місцевого фінансового плану;

оновити зміст положень щодо доступності, публічного представлення та оприлюднення інформації про бюджет, виконання бюджетних програм, досягнення цілей та показників результату діяльності головних розпорядників бюджетних коштів;
визначити поняття спільного інвестиційного проекту, реалізація якого здійснюватиметься з використанням  коштів кредитів позик, залучених державою або під державні гарантії від міжнародних фінансових організацій, іноземних кредитних установ з відбудови та ін.
У Пояснювальній записці до законопроекту вказується, що прийняття його пропозицій «сприятиме побудові ефективної системи управління державними фінансами, розподілу бюджетних коштів та ефективному наданню державних послуг через запровадження середньострокового бюджетного планування, яке має на меті забезпечення розподілу ресурсів відповідно до визначених пріоритетів держави, посилення бюджетної дисципліни, планування і оцінювання виконання державного бюджету, посилення контролю за фіскальними ризиками та здійснення заходів для їх мінімізації, підвищення ролі і відповідальності головних розпорядників бюджетних коштів щодо визначення пріоритетів своєї діяльності та ефективного використання таких коштів для їх досягнення, проведення аналізу доцільності та ефективності видатків і зміни підходів до їх здійснення шляхом переходу від утримання установ до надання якісних державних послуг, забезпечить послідовність бюджетної політики, довіру з боку суспільства та інвесторів». 
Головне управління, погоджуючись з необхідністю впровадження засад середньострокового бюджетного планування, удосконалення механізму програмно-цільового методу, одночасно вважає доцільним щодо змісту законопроекту висловити такі зауваження і пропозиції.
1. У проекті вживаються формулювання «документ/и державного стратегічного планування», «стратегічний план діяльності», в тому числі замінюючи такі документи, як «програмні документи економічного та соціального розвитку, державні цільові програми», як це має місце, зокрема, в оновленій ч. 3 ст. 85, оновленому п. 4 ч. 1 ст. 105 БК України. 
Головне управління в цілому позитивно сприймає законодавчі ініціативи, спрямовані на врегулювання державного стратегічного планування, яке загалом можна розглядати з точки зору об’єктивної реакції на ймовірні зміни та процесу адаптації до них у перспективі з метою досягнення сформульованих цілей при мінімальних втратах. Одночасно вважаємо за доцільне зауважити, що така пропозиція мала б супроводжуватися чітким визначенням системи документів державного стратегічного планування у законодавстві. 
Також зауважимо, що у загальному науковому розумінні стратегічне планування передбачає певний план дій з прийняття саме довгострокових рішень на 5-10 років (див., наприклад, 
), в той час як визначений у проекті середньостроковий період – як плановий та наступний за плановим два бюджетні періоди, охоплює три роки. 
Звертаємо увагу і на зміни до ч. 1 ст. 33 БК України, згідно з якими  Міністерство фінансів України щороку спільно з іншими головними розпорядниками коштів державного бюджету складає відповідно до цілей та пріоритетів, визначених у документах державного стратегічного планування, Бюджетну декларацію (посилання на документи державного стратегічного планування містяться також у змінах до  ч. 3 ст. 85, п. 4 ч. 1 ст. 105 БК України та ін.). у даному випадку не визначається, про які саме стратегічні документи йдеться.

У проекті також не розкривається зміст «стратегічних планів діяльності» головних розпорядників бюджетних коштів, що застосовується в процедурі програмно-цільового методу бюджетного планування (зміни до ч. 3 ст. 20, п.11, п. 12 ч. 5 ст. 22, ч. 1 ст. 35, п. 15 ч. 2 ст. 61 БК України). 

Крім того, у проекті та доданих до нього супровідних документах недостатньо чітко визначено вимоги щодо врахування визначених у Бюджетній декларації параметрів при розробці й затвердженні закону про Державний бюджет України, узгодження середньострокових показників у Бюджетній декларації та проекті закону про Державний бюджет України. Такі неузгодженості можна помітити, зокрема, у змінах до ч.ч. 2, 3 ст. 331, ч. 3 ст. 36, п. «г» ч. 1 ст. 38  БК України та ін. 
2. Дещо складно погодитися із пропонованим у п. 52 ч. 1 ст. 2 БК України розумінням терміну «фіскальні ризики – чинники, які можуть призводити до відхилення доходів, видатків, дефіциту державного бюджету та державного боргу від запланованих показників». Адже такі відхилення можуть мати і позитивну спрямованість, в той час як поняття «ризик» зазвичай розглядається в контексті ймовірності отримання негативного результату (загрози, небезпеки, втрати тощо)
3. Зауважимо, що пропонована нова редакція п. 9 ч. 1 ст. 7 БК України – «принцип справедливості і неупередженості розподілу суспільного багатства між громадянами і територіальними громадами» – не розкриває, власне, зміст цього принципу, як це має місце у всіх інших приписах цієї частини, де визначаються принципи бюджетної системи України.

4. У змінах  до ч. 9 ст. 13 БК України пропонується надати право на «розміщення на рахунках банків, в тому числі іноземних, коштів кредитів (позик), залучених державою від іноземних держав, іноземних банків, міжнародних фінансових організацій, іноземних кредитних установ та фондів, допомоги Європейського Союзу (крім розміщення в іноземних банках), урядів іноземних держав, міжнародних організацій, донорських установ у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України».  Із змісту пропонованих змін, особливо у контексті загальних приписів чинної редакції зазначеної статті БК України,  неясно, яким суб’єктам надається таке право. 
5. Належного обгрунтування потребують нові положення ч. 1 ст. 14 БК України, згідно з якими граничний обсяг дефіциту державного бюджету, що встановлюється Бюджетною декларацією та законом про Державний бюджет на плановий бюджетний період, не може перевищувати 3 відсотків прогнозного номінального валового внутрішнього продукту, що відповідало б вимогам ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 БК України, за якими до проекту слід надати належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Зауваження аналогічного змісту стосується нового абз. 2 ч. 1 ст. 18 БК України, де визначається граничний обсяг надання державних гарантій на рівні 3 % загального фонду державного бюджету.
6. Згідно з оновленим п. 1 ч. 3 ст. 15 БК України «джерелами формування спеціального фонду Державного бюджету України в частині фінансування є: 1) кредити (позики), що залучаються державою від іноземних держав, іноземних банків, міжнародних фінансових організацій, іноземних кредитних установ та фондів для реалізації інвестиційних проектів». У даному випадку слід уточнити, в чому полягає відмінність між іноземними банками та іноземними кредитними установами та у разі відсутності такої внести відповідні поправки у пропонований припис. Зауваження аналогічного змісту стосується оновленої ч. 2 ст. 16, оновленого п. 3 ч. 2 ст. 20, оновленої ч. 2 ст. 35, оновленого п. 10 ч. 1 ст. 40, оновленої ч. 2 ст. 43, оновленого абз. 2 ч. 2 ст. 48, оновленого п. 10 ч. 1 ст. 116 БК України.

З цього приводу звертаємо увагу на те, що відповідно до п. 2 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про фінансові послуги та державне регулювання ринків фінансових послуг», «кредитна установа – фінансова установа, яка відповідно до закону про діяльність відповідної фінансової установи має право за рахунок залучених коштів надавати фінансові кредити на власний ризик». При цьому згідно з п. 1 ч. 1 цієї ж статті «до фінансових установ належать банки …».

7. Перше речення оновленої ч. 6 ст. 20 БК України пропонується викласти в наступній редакції – «на всіх стадіях бюджетного процесу головні розпорядники бюджетних коштів в межах своїх повноважень здійснюють оцінку ефективності бюджетних програм, що передбачає заходи з моніторингу, аналізу та контролю за цільовим та ефективним використанням бюджетних коштів». Зауважимо, що у чинній нормі йдеться про зазначені повноваження учасників бюджетного процесу.

Внесена законодавча пропозиція, таким чином, суттєво звужує коло суб’єктів, в тому числі уповноважених БК України на здійснення контролю за дотриманням бюджетного законодавства, які здійснюють оцінку ефективності бюджетних програм. Принаймні, така пропозиція потребує належного обгрунтування.

8. Припис нової ч. 10 ст. 20 БК України– «для забезпечення підвищення ефективності та результативності використання бюджетних коштів може проводитись огляд видатків, що передбачає здійснення аналізу ефективності реалізації державної політики у відповідній сфері діяльності (галузі) та оцінки ефективності та доцільності видатків бюджету. Рішення про організацію оглядів видатків та рішення за результатами таких оглядів приймає Кабінет Міністрів України» – пропонуємо замінити на:
«для забезпечення підвищення ефективності та результативності використання бюджетних коштів може проводитись аналіз видатків, що передбачає здійснення оцінки ефективності реалізації державної політики у відповідній сфері діяльності (галузі), ефективності, результативності та доцільності видатків бюджету. Рішення про проведення аналізу видатків та рішення за результатами такого аналізу приймає Кабінет Міністрів України».
Крім того, вбачається доцільним визначити зміст рішення, яке Кабінет Міністрів України приймає за результатами відповідного аналізу.

Відповідного корегування, у зв’язку з висловленим зауваженням, потребує оновлений припис ч. 1 ст. 35 БК України.

9. Змістовно невдалим видається формулювання оновленої ч. 6 ст. 22 БК України «надати йому бюджетні асигнування в межах відповідних бюджетних асигнувань».
10. Згідно з оновленою ч. 1 ст. 27 БК України «до законопроекту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету у середньостроковому періоді, суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Якщо такі зміни показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету у середньостроковому періоді, до законопроекту подаються пропозиції змін до законодавчих актів України щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету». 
Зауважимо, що середньостроковий період, який у проекті визначається як «плановий та наступні за плановим два бюджетні періоди», не охоплює поточний бюджетний період, у зв’язку з чим відповідна вимога не поширюватиметься на законопроекти, які впливатимуть на бюджет поточного року, що не може бути підтримано, оскільки створює додаткові ризики для бюджету. Тож пропонована норма потребує корегування з урахуванням висловленого застереження. 

Також звертаємо увагу на необхідність узгодження пропонованої норми з відповідним положенням у ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України, до якої законопроектом реєстр. № 8043 від 15.02.2018 р., що є похідним від внесеного законопроекту, відповідні зміни чомусь не передбачені.

11. Згідно з новим абз. 3 ч. 2 ст. 28 БК України «головні розпорядники коштів місцевих бюджетів розміщують бюджетні запити на своїх офіційних сайтах або оприлюднюють їх у інший спосіб не пізніше ніж через три робочі дні після подання Верховній Раді Автономної Республіки Крим, відповідній місцевій раді проекту рішення про місцевий бюджет». У даному випадку можливість оприлюднення таких бюджетних запитів «у інший спосіб», на нашу думку, може бути передбачена лише у разі відсутності у відповідного головного розпорядника коштів місцевих бюджетів власного офіційного сайту. Інша річ, що такому головному розпоряднику не може бути заборонено оприлюднювати бюджетний запит поряд з його розміщенням на офіційному сайті ще у будь-який спосіб.

Зауваження аналогічного змісту стосується припису оновленої ч. 5 цієї ж статті, згідно з яким «головні розпорядники бюджетних коштів оприлюднюють шляхом розміщення на своїх офіційних сайтах (головні розпорядники коштів місцевих бюджетів можуть оприлюднювати у інший спосіб відповідно до Закону України «Про доступ до публічної інформації»)».

12. Редакційного коригування, на нашу думку, потребує припис абз. 2 ч. 2 ст. 33 БК України, згідно з яким «Національний банк України подає Президенту України, Верховній Раді України та Кабінету Міністрів України: до 1 березня року, що передує плановому, – орієнтовну інформацію про розрахунок частини прогнозованого прибутку до розподілу, яка підлягатиме перерахуванню до державного бюджету, на кожен рік середньострокового періоду». У даному випадку мову доцільно вести не про «орієнтовну інформацію про розрахунок частини прогнозованого прибутку до розподілу …», а про «інформацію про розрахунок орієнтованої частини прогнозованого прибутку до розподілу …».

13. Припис оновленої ч. 6 ст. 33 БК України, згідно з яким «під час розгляду Бюджетної декларації у Верховній Раді України заслуховуються міністри щодо цілей та показників їх досягнення за результатами звітного  року, очікуваних у році, що передує плановому, та у середньостроковому періоді в межах визначених стель. Також на пленарному засіданні щодо цілей та показників їх досягнення можуть заслуховуватись інші головні розпорядники коштів державного бюджету», потребує, на нашу думку, редакційного корегування, оскільки з його редакції не зовсім зрозуміло, про які цілі та показники йдеться.

14. З припису оновленої ч. 2 ст. 73 БК України, згідно з яким «надання позик з одного бюджету іншому забороняється, крім  випадків надання з державного бюджету за рахунок кредитів (позик), залучених державою від міжнародних фінансових організацій, іноземних кредитних установ з відбудови, кредитів (позик) міським радам для реалізації спільних інвестиційних проектів», незрозуміло, про які «іноземні кредитні установи з відбудови» йдеться.

15. У приписі ч. 4 нової ст. 751 БК України формулювання «місцевий фінансовий орган розробляє і в терміни, визначені місцевим фінансовим органом, доводить …» пропонуємо замінити на – «місцевий фінансовий орган розробляє і у визначені ним терміни доводить …».
Також доцільно уточнити, про які стратегічні документи відповідної території йдеться. 
Аналогічне застереження стосується змін до п. 4 ч. 1 ст. 105 БК України.
16. Враховуючи те, що внесений законопроект системно пов’язаний із проектом Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів щодо запровадження середньострокового бюджетного планування» (реєстр. № 8043 від 15.02.2018), обидва законопроекти доцільно розглядати одночасно, оскільки неприйняття одного з них не дозволить вирішити  порушені в них питання.
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