Лекція 2. Бюджетна декларація та проект державного бюджету
Бюджетний процес – це регламентована нормами права діяльність, пов’язана зі складанням, розглядом, затвердженням бюджетів, їх виконанням і контролем за виконанням, заслуховуванням звітів про виконання бюджетів, що входять до бюджетної системи України.

Як відомо, згідно із змінами до Бюджетного кодексу України першою стадією бюджетного процесу є складання Бюджетної декларації та прийняття рішення щодо неї, другою − складання проекту бюджету, мета якої полягає у підготовці обґрунтованого та узгодженого проекту бюджету для його подальшого внесення на розгляд та затвердження у законодавчий орган чи орган місцевого самоврядування. Проект бюджету повинен ґрунтуватися на об’єктивній статистичній економічній інформації, що відображає реалії господарського життя держави чи відповідної адміністративно-територіальної одиниці. Крім того, на цій стадії визначаються соціально-економічні пріоритети держави на перспективу.

Сьогоднішні реалії вимагають негайної адаптації бюджетного процесу в Україні до умов світової економіки. Як у теорії, так і на практиці, формування ролей та значень державного бюджету у якості ефективного інструменту керування економікою повʼязане з появою безлічі запитань, вирішити які необхідні для прискорення адаптації бюджетних відносин, формування здорової ринкової економіки, закінчення довготривалої кризи та поліпшення економічних умов в цілому.

Саме по собі бюджетне планування — це процес визначення напрямів джерел використання ресурсів держбюджету, яке має на меті підтримку та стабілізацію соціально-економічного розвитку. Даний процес включає певні методи планування, які максимально ефективно задовольняють умови і цілі бюджетотворення в Україні.

Серед проблем перших двох стадій бюджетного процесу необхідно виділити такі: необ’єктивне бюджетне планування, що не надає змоги забезпечити реальні надходження до бюджету; прорахунки під час складання цільових бюджетних програм; відсутність чіткого, дієвого та ефективного механізму контролю на цій стадії.

Положення щодо складання проекту бюджету на всіх рівнях бюджетної системи містяться у нормах Бюджетного кодексу України та ряді підзаконних нормативно-правових актів. Як відомо, ефективне виконання бюджетних зобов’язань держави, своєчасне та повне фінансування всіх видаткових статей залежить від бюджетного планування.

Отже, для збалансованості державного бюджету велике значення має бюджетне планування. «Бюджетне планування – це науково обґрунтований процес визначення джерел створення та напрямів використання бюджетних ресурсів в економіці держави з метою забезпечення стабільного економічного і соціального розвитку» [1, c. 56]. Т. А. Коляда [2, с. 256] вважає, що «бюджетне планування – це реалізація урядом державної бюджетної політики за необхідності врахування політичних інтересів». Крім того, бюджетне планування передбачає закріплення відповідним законом бюджетних показників, які є обов’язковими для виконання урядом на відміну від бюджетних прогнозів.

Важливим аспектом під час підготовки Основних напрямів бюджетної політики на наступний рік (враховуючи зміни до бюджетного законодавства − Бюджетної декларації) є врахування тенденцій, що сформувались у процесі виконання бюджету минулого та поточного років. Варто зауважити, що згідно з Бюджетним кодексом України проведення засідань парламенту з питань бюджету на наступний бюджетний період практично збігається з розглядом парламентом звіту про виконання державного бюджету минулого року.

В цілому, рівень планування бюджету залежний від трьох ключових чинників: 1) правильного формулювання завдань і кінцевої мети, які тотожні з інтересами держави; 2) коректності та достовірності інформації, що використана під час планування; 3) ефективності методів, застосовуваних при плануванні.

Бюджетне планування дозволяє вирахувати прогноз реальної суми доходів на наступний бюджетний період, максимально точно розрахувати видатки в галузевих та територіальних розрізах, що сприяє закладенню збалансованості бюджету.

До завдань бюджетного планування належать: 1) визначення обсягу прибутків за кожним джерелом; 2)  встановлення кількості витрат за напрямами; 3) здійснення ефективного фінансового контролю за господарською діяльністю суб’єктів економічної діяльності, а також за дотриманням ними раціонального використання бюджетних коштів; створення матеріальних і грошових державних резервів для постійного фінансування планових заходів.

Разом з тим постійне прагнення мінімізації затрат містить загрозу таких кінцевих результатів, негативний ефект від яких перекриє зекономлені бюджетні видатки на програму. Тому бюджетна установа – виконавець програми не повинна прагнути до економії, а лише до ефективності використання виділених коштів. Оцінювати програму повинні виконавці, які відповідальні за її результати, а ось оцінку результативності програм і притягнення до відповідальності повинні проводити незалежні контролюючі державні органи.

Погоджуємось із думкою С. К. Базики [3], який стверджував, що запровадження бюджетного планування в бюджетну практику України сприятиме удосконаленню стратегічного фінансового управління, а саме: покращенню макроекономічного балансу та фіскальної дисципліни; оптимізації розподілу фінансових ресурсів між рівнями бюджетної системи та органами державної влади; підвищенню ефективності використання публічних коштів шляхом зменшення затрат, необхідних для досягнення результатів та надання суспільних послуг; посиленню відповідальності головних розпорядників публічних коштів за ефективне та цільове використання фінансових ресурсів; підвищенню рівня передбачуваності і прогнозованості державної та місцевої бюджетної політики тощо.

Під час бюджетного планування прийнято застосовувати програмно-цільовий метод, який має за мету встановити безпосередній зв’язок між виділенням бюджетних коштів та результатами їхнього використання. Програмно-цільовий метод – це «своєчасна та необхідна для країни модель, яка задовольняє всі вимоги реформування державної фінансової системи, особливо в умовах обмежених фінансових ресурсів, необхідності продуктивного розподілу бюджетних коштів та підвищення відповідальності за їх використання» [4, с. 75].

Як відомо, програмно-цільовий метод побудований за принципом поширеного за кордоном бюджетування, орієнтованого на результати. Його застосування надає можливість зіставити витрати бюджету на досягнуті результати, відстежити найефективніші шляхи витрачання бюджетних коштів, вчасно оцінити ступінь досягнення запланованих результатів та їхню якість.

Для ефективного функціонування цього методу під час формування бюджетів усіх рівнів є необхідним удосконалення системи стратегічного державного планування та посилення відповідальності розпорядників бюджетних коштів щодо прогнозування та виконання бюджету. Крім того, залишається актуальним забезпечення планування основних засад та пріоритетів державної фінансової, цінової, інвестиційної, соціальної політики на середньострокову та довгострокову перспективи.

Відповідно до Концепції застосування програмно-цільового методу в бюджетному процесі [5], починаючи з 2002 р., в Україні розпочалося його поетапне впровадження. Одним із основних елементів застосування програмно-цільового методу є середньострокове бюджетне планування.

Концепція застосування програмно-цільового методу у бюджетному процесі передбачає застосування середньострокового бюджетного планування, тобто встановлення головними розпорядниками бюджетних коштів плану своєї діяльності на середньостроковий період та обсягу необхідних коштів з метою досягнення поставлених цілей у середньостроковій перспективі на основі програми діяльності Кабінету Міністрів України. Цей період охоплює приблизно 3−5 років.

Необхідно зауважити, що про механізм довгосторокового планування, порядок його функціонування та законодавче закріплення не йдеться. Варто зазначити, що таке планування сприяло б реалізації таких перспективних програм, як, наприклад, впровадження опріснювальних технологій з використанням сонячної енергії для видобутку прісної води або її вторинного використання, очищення морського дна від забруднення пластиком роботами.

Планування Бюджетної декларації на наступний рік має важливе значення під час підготовки проектів державного та місцевих бюджетів. Довгострокове бюджетне планування підвищило б ступінь відповідальності розпорядників бюджетних коштів за виконання стратегічних завдань розвитку держави.

Запровадження програмно-цільового методу планування фінансових ресурсів регіону підвищує якість бюджетної політики й ефективність розподілу та використання бюджетних коштів у результаті:

· реалізації в процесі фінансового планування аналізу ефективності витрат та орієнтованості завдань бюджетних програм на результат;

· оптимізації діяльності головних розпорядників фінансових ресурсів шляхом розподілу відповідальності між виконавцями програм;

· запровадження звітування головного розпорядника бюджетних коштів за виконання програм відповідно до визначених цілей їхньої діяльності та нормативних актів і документів;

· залучення громадськості до обговорення питань утворення й використання фінансових ресурсів, що забезпечить прозорість бюджету;

· проведення аналізу доцільності та корисності, отриманої за витрачені грошові кошти та визначення наслідків прийнятих рішень щодо ефективності видатків [6, с. 200].

До недоліків впровадження програмно-цільового методу планування в Україні належать:
· неузгодженість нормативно-правового забезпечення процесу впровадження програмно-цільового планування на регіональному та місцевому рівнях;

· відсутність методології під час формування місцевих бюджетів за програмною методологією;

· відсутність чітких правових норм щодо складання звітності за програмною методологією;

· незадовільне технічне забезпечення та відсутність програмного забезпечення для автоматизованої обробки інформації;

· невирішене питання щодо передачі обліку виконання місцевих бюджетів за програмною структурою від регіональних фінансових управлінь до відділень Державної казначейської служби України;

· відсутність фахівців у галузі програмного планування в органах місцевого самоврядування.

Варто наголосити, що якість та ефективність реалізації програмно-цільового методу можлива за умов підтримання фінансової забезпеченості регіонів. В умовах сьогодення обсяги власних фінансових ресурсів не дозволяють органам місцевого самоврядування самостійно (без державної підтримки) утримувати комунальні бюджетні установи (освітні, охорони здоров’я), житлово-комунальне господарство, здійснювати фінансування місцевих соціальних програм.

Побудова ефективного бюджетного процесу та сьогоднішні реалії вимагають його негайної адаптації до умов світової економіки. Як у теорії, так і на практиці, формування ролі та значення державного бюджету у якості ефективного інструменту керування економікою повʼязане з появою безлічі запитань, вирішити які необхідно для прискорення адаптації бюджетних відносин, формування здорової ринкової економіки, закінчення довготривалої кризи та поліпшення економічних умов в цілому.

Саме по собі бюджетне планування ‒ це процес визначення напрямів і джерел використання ресурсів державного бюджету, яке має на меті підтримку та стабілізацію соціально-економічного розвитку. Даний процес включає певні методи планування, які максимально ефективно задовольняють умови і цілі бюджетотворення в Україні. У свою чергу, бюджетне планування на довгострокову перспективу дозволить збільшити обсяги капіталовкладень в економіку, що сприятиме формуванню «бюджету розвитку», а не «бюджету проїдання».

Бюджетна система України потребує швидкого та ефективного реформування. У комплекс мір по стабілізації та розвитку економічних умов входить обовʼязкове покращення процесу бюджетоутворення, перегляд та зміни законодавства щодо учасників бюджетних правовідносин, а також приведення усіх законодавчих актів щодо бюджету до норм та принципів міжнародного права. Необхідним для швидкого вдосконалення бюджетного процесу та переходу до широкого використання новітніх компʼютерно-інформаційних технологій є вдосконалення програмно-цільового методу бюджетування.

Необхідно зазначити, що Австралія та Великобританія встановили вимоги, згідно з якими збільшення фінансування або нові види видатків повинні бути визначені цільовими показниками або оцінками результативності. Кожне міністерство у Великобританії розробляє свій трирічний план видатків і угоду про надання суспільних послуг, що включає показники результативності, які повинні бути узгоджені з казначейством. Це здійснюється з метою відповідності витрат по кожній галузі пріоритетам державної політики. Політичні й економічні міркування мають вплив на структуру видатків, а цільові показники використовуються для того, щоб співвідносити нові або додаткові видатки з результатами, які повинні бути досягнуті за рахунок такого фінансування. У свою чергу, Австралія, Нова Зеландія, Нідерланди і Великобританія змінили структуру бюджету з метою включення інформації про проміжні та кінцеві результати діяльності. Паралельно ці держави реалізовували метод нарахування (хоча Нідерланди пізніше від нього відмовилися). Канада та США не вносили зміни в бюджетну класифікацію, але замість цього додали інформацію про результати стратегічних планів, які також надаються законодавчому органу. У Канаді затверджені стратегічні цілі та програми додаються до всіх бюджетних документів.

Доцільним є твердження, що довгострокове бюджетне планування надає можливість врахувати пріоритетні завдання соціально-економічного розвитку держави, здійснити оцінку необхідних ресурсів для їхньої реалізації та визначити джерела фінансування, що дозволяє відійти від інерційного підходу під час розробки основних показників бюджету, коли бюджетні асигнування розподіляються на основі індексування тенденцій попередніх років.

Досить вдалим прикладом є регулювання охорони навколишнього природного середовища та природокористування у Сполучених Штатах Америки, де з кінця 60-х рр. ХХ ст. забруднення навколишнього природного середовища стало однією з основних проблем. Ця проблема була пов’язана насамперед з економічним зростанням цієї держави. Саме в цей період збільшення екологічних проблем досягло в країні своєї межі і ставлення до них кардинально змінилося. У 70-ті рр. були запроваджені стандарти якості навколишнього природного середовища. Однак, зважаючи на достатньо складну ситуацію, яка існувала на той час у США, уряду вдалося не лише призупинити подальше забруднення навколишнього природного середовища, але і поліпшити його якість. Цільові заходи з охорони довкілля тут визначає федеральне Агентство з охорони природи, а кожний штат самостійно пропонує чіткі заходи щодо їхньої реалізації, пов’язуючи їх з планами розвитку галузей. Подібні програми в США щодо захисту довкілля плануються на десятиріччя, адже деякі екологічні кризи потребують багатострокового бюджетного планування.

У традиційній практиці планування бюджету передбачено формування та планування деталізованого бюджету (готового проекту) на наступний рік. Однак реалії сьогодення змушують посилювати контроль за цільовим використанням такого централізованого фонду, обирати найоптимальнішу фінансову політику, скорочувати частку державного сектору в економіці ‒ саме тому уряди десятків країн світу кардинально реформують процес бюджетування. Один з найпоширеніших шляхів розвитку є плановий перехід на середньострокове бюджетне планування, що ґрунтується на виведенні чіткої формули фінансово-економічної стратегії розвитку та обовʼязковому узгодженні бюджету у відповідності до фінансових планів та прогнозів. Сучасні умови забезпечили поширення цієї практики по всьому світу, що зробило її «золотим стандартом» у сфері управління державним фінансуванням.

Основа планування бюджету за принципами «ковзного триріччя» ‒ затвердження бюджету на поточний та два наступні роки [7].

Після того, як пройшов поточний рік, проект бюджету на два наступні роки стає затвердженим, а до них додається наступний, «третій» рік. Звичайно, формально будь-які обмеження на перегляд вже затверджених параметрів відсутні, але сформоване у такий спосіб «триріччя» стає достатньо стійким та прогнозованим. Будь-які серйозні зміни та додатки до бюджету вимагатимуть серйозного обгрунтування зміни економічного прогнозу, пріоритетів державної політики, зовнішніх та інших факторів. Такий підхід планування бюджету поширений в усьому світі. Наприклад, у Німеччині уряд планує бюджет на 5 років, в Іспанії ‒ на 4. У Швеції, Франції, Великобританії використовується планування на 3 роки уперед, що підтверджує ефективність цієї техніки планування. При затвердженні законів щодо проектів на 2-3 роки не накладається ніяких заборон на коригування та покращення цих проектів у майбутньому. Підкреслимо, що мова йде саме про коригування, яке можливе лише за умови обʼєктивних змін економічної ситуації в країні, уточнення структури й обсягу раніше узгоджених зобовʼязань. Це забезпечує максимальну узгодженість в часі. Переваги бюджетоутворення на три роки вперед ‒ це стійкі гарантії реалізації раніше узгоджених векторів бюджетної політики, забезпечення підтримки соціальних проектів та програм з боку держави, а також посилення відповідальності посадових осіб за порушення правил бюджетування. Однак, з іншого боку, затвердження державного бюджету на три роки потребує ідеальної організації бюджетного процесу, точності макроекономічних прогнозів, визначеної та стійкої політики держави, націленості на вирішення актуальних задач соціально-економічного розвитку тощо.

Говорячи про Україну, варто зазначити: впровадження ефективного трирічного планування бюджету стикається зі значними труднощами. Так, у процесі бюджетоутворення навіть на центральному рівні вже впроваджені окремі елементи середньострокового планування та прогнозування. При розробці бюджетних оцінок на підзвітний період не використовуються жодні оцінки за попередні періоди, оскільки вони не мають динамічного характеру.

Обрана мета бюджетування має відображати цілі, які треба досягнути при виконанні бюджету на середньостроковий період часу. Мета має відповідати пріоритетам політики держави у тій чи іншій сфері, які визначені у нормативно-правових актах, а також бути реально досяжною та чіткою.  Результативними показниками є кількісні та якісні показники, що визначають: реальні досягнення виконання бюджету; описують процес реалізації та ступінь виконання кожної з раніше встановлених цілей у тій чи іншій сфері діяльності; якість та сумарний обсяг надання послуг.

Дискусійним серед науковців та практиків залишається питання тривалості середньострокового планування. Межею середньострокового планування виходячи з умов, що склалися в Україні, прийнято вважати три наступні за поточним бюджетні роки, проте у законодавстві його строки чітко не встановлені [8].

Приєднуємося до думки, що перспективне бюджетне планування запроваджується з метою створення необхідних умов для забезпечення збалансованості бюджетної системи країни, макроекономічної стабільності, передбачуваності бюджетної та податкової політики, виконання функцій, покладених на центральні та місцеві органи виконавчої влади. Для втілення ефективного бюджетного плану варто визначити його формат, процедуру розгляду та затвердження (схвалення). Це має бути бюджет розширеного уряду [9].

Натомість 31 січня 2018 року уряд схвалив законопроект «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України», що запроваджує в Україні середньострокове бюджетне планування на постійній основі і на усіх рівнях бюджетної системи [10].

Звертаємо увагу, що середньострокове бюджетне планування − це одне із завдань та пріоритетів роботи уряду та Мінфіну, що було також передбачено Середньостроковим планом дій уряду до 2020 року [11], Меморандумом з МВФ [12] та Стратегією реформування системи управління державними фінансами на 2017−2020 роки [13].

Розроблені зміни до Бюджетного кодексу України передбачають ряд новацій у частині середньострокового планування на державному рівні:

1) впровадження Бюджетної декларації на середньостроковий період;

2) новий бюджетний календар;

3) розширення бюджетних правил;

4) погодження стратегічного та бюджетного планування.

Водночас на рівні бюджетів органів місцевого самоврядування як засіб середньострокового бюджетного планування запроваджуються трирічні місцеві фінансові плани.

Згідно з останніми змінами до Бюджетного кодексу України та на основі статті 33: «Міністерство фінансів України щороку спільно з іншими головними розпорядниками коштів державного бюджету, відповідно до цілей та пріоритетів, визначених у щорічному посланні Президента України до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України, Програмі діяльності Кабінету Міністрів України, прогнозних та програмних документах економічного і соціального розвитку, складає Бюджетну декларацію − документ середньострокового бюджетного планування, що визначає засади бюджетної політики і показники державного бюджету на середньостроковий період та є основою для складання проекту Державного бюджету України і прогнозів місцевих бюджетів. Під час складання Бюджетної декларації для узгодження бюджетної політики (включаючи бюджетні показники на середньостроковий період) Міністерство фінансів України проводить консультації з членами Кабінету Міністрів України та незалежними експертами».

Як відомо, згідно з Регламентом Верховної Ради України, щорічні та позачергові послання Президента України про внутрішнє і зовнішнє становище України включаються до порядку денного 
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сесії позачергово без голосування. А тому вважаємо за доцільне деталізувати участь Президента України у бюджетному процесі та пропонуємо доповнити статтю 32 Бюджетного кодексу України пунктом 3 та викласти його у такій редакції: «3) Президент України звертається з позачерговим посланням до Верховної Ради України не пізніше 25 квітня року, що передує плановому, з інформацією про внутрішнє та зовнішнє становище України, напрями бюджетної політики та заходами економічної стабільності».

Таким чином, процес бюджетування буде заснований на комплексному та ефективному баченні розвитку економіки та бюджетної сфери держави.

Розроблений Мінфіном законопроект також повинен відповідати певним критеріям, серед яких:

· дефіцит державного бюджету не може бути більшим ніж 3 % ВВП;

· граничний дефіцит державного бюджету, що встановлюється законом про державний бюджет, не може перевищувати дефіцит, закріплений у Бюджетній декларації;

· граничний обсяг надання державних гарантій не може перевищувати 3 % доходів загального фонду державного бюджету;

· визначено випадки уточнення стель видатків та надання кредитів з бюджету [14].
Зміни до Бюджетного кодексу України запровадили також огляд видатків (spending review) як сучасний засіб з метою здійсненя бюджетного аналізу, який спрямований на оцінку ефективності заходів державної політики у відповідній сфері та доцільності використання фінансових ресурсів. До цього часу така оцінка в Україні не проводилася, а тому її мета – виявити неефективні або неактуальні видатки та підвищити ефективність кожної сфери. Досвід інших країн свідчить, що проведення такого оцінювання дозволяє суттєво підвищити ефективність державних послуг та якість управління коштами цетралізованого фонду.

Разом з тим, враховуючи негативні наслідки порушення термінів під час бюджетного процесу, пропонуємо посилити відповідальність учасників бюджетного процесу, яка має лише декларативний характер, зокрема недопущення порушення термінів підготовки Бюджетної декларації, а саме їхнє перенесення, що суперечить нормам Бюджетного кодексу України та Закону України «Про Регламент Верховної Ради України», а також є умовою для порушення термінів кожної стадії бюджетного процесу.

Оскільки Бюджетним кодексом України встановлено термін подачі Міністерством фінансів України Бюджетної декларації до Кабінету Міністрів України, а саме до 15 квітня року, що передує плановому, вважаємо за доцільне посилити відповідальність учасників бюджетного процесу, а саме міністра фінансів України, щодо недопущення порушення термінів підготовки Бюджетної декларації, зокрема їхнє перенесення, що суперечить нормам Бюджетного кодексу України та Закону України «Про регламент Верховної Ради України», а також є умовою для порушення термінів кожної стадії бюджетного процесу, та пропонуємо доповнити частину 6 статті 33 Бюджетного кодексу України «Складання та схвалення Бюджетної декларації», виклавши її у такій редакції: «Міністерство фінансів України до 15 травня року, що передує плановому, подає Бюджетну декларацію на розгляд Кабінету Міністрів України. Міністр фінансів України персонально відповідає за своєчасність підготовки Бюджетної декларації, у разі порушення термінів її подання до Кабінету Міністрів України Верховна Рада України ставить на голосування питання відповідності посаді міністра фінансів України».

Разом з тим необхідно спростити і зробити універсальною систему бюджетного планування шляхом встановлення єдиних для всіх суб’єктів законодавчої ініціативи схем вихідних даних та формул розрахунків бюджетних показників. Саме неоднозначне тлумачення розрахунків статей бюджету учасниками бюджетного процесу стає причиною для протистояння між урядом і парламентом під час бюджетних читань і внесення поправок.

Формування реального проекту бюджету залежить безпосередньо і від стану податкового законодавства, яке є обтяжливим для платників податків, нестабільним і незрозумілим для інвесторів. Заплановані доходи повинні відповідати реальним можливостям економіки. Так, рівень доходів, запланований у Державному бюджеті на 2020 рік, навряд чи можна буде досягнути фіскальним органам, оскільки зупинка діяльності багатьох підприємств, зростання рівня безробіття внаслідок пандемї Covid-19 призводять до того, що платити податки просто нікому і немає звідки. Значний податковий тиск гальмує розвиток усіх галузей виробництва й економіки в цілому.
У бюджетному плануванні важливу роль відіграють і прогнози бюджету, які повинні ґрунтуватися на загальнодержавних прогнозах соціально-економічного розвитку та застосуванні якісних показників. 

Модель прогнозу повинна адекватно описувати ретроспективу й особливості сучасної економічної ситуації, мати достатні прогнозні здібності, оскільки від точності та повноти прогнозів, що використовуються на етапі планування залежить якість бюджетної політики. Наприклад, свідоме завищення очікуваних доходів бюджету призводить до невідповідності між завданнями держави і можливістю їхнього виконання. У такому випадку державі потрібно буде обирати, чи збільшувати державні позики, чи відмовитися від виконання певних зобов’язань. Якщо ж бюджетні доходи знижуються, то це, свою чергу, може призвести до нераціонального, неповного використання фінансових ресурсів.

Як відомо, самостійність місцевих бюджетів України досі ще багато в чому є лише задекларованою в правових актах. Обсяги їхніх доходів в основному залежать не від намагань представників місцевої влади в розвитку власної бази оподаткування, а від перерозподілу грошових коштів через державний бюджет. Більше 1/3 дохідної частини бюджетів органів місцевого самоврядування формується за рахунок трансфертів з державного бюджету, що спонукає жорстку залежність соціально-економічного розвитку територій від центрального бюджету, а 92 % місцевих бюджетів, що мають прямі стосунки з державним бюджетом, є дотаційними і лише 8 % – це бюджети, які мають фінансові ресурси в умовах чинної системи бюджетного регулювання. За збереження такої ситуації місцеві фінанси, безумовно, залишатимуться слабкими і не зможуть забезпечувати виконання покладених на органи місцевого самоврядування функцій [15, с. 14].

Позитивним кроком до злагодженої взаємодії суб’єктів бюджетного процесу є застосування техніки складання бюджету згори, що забезпечує бюджетна резолюція. Закріплення вже на ранніх етапах параметрів-вимог, яким повинен відповідати бюджет, спрямовує дії виконавчої влади відповідно до позиції представницького органу.

Бюджетним кодексом України було значно розширено та деталізовано повноваження розпорядників бюджетних коштів. Тепер вони забезпечують вірність та коректність складання запитів до бюджету, що прописані у інструкції до підготовки подібних запитів. Кожен запит має бути сформований на підставах ретельного аналізу звітів про належне виконання паспортів бюджетних програм, що враховують матеріали ревізій та аудитів, здійснених відповідними державними органами контролю. Для досягнення мети належного фінансування інвестиційних проектів, складених на декілька років вперед та схвалених на рівні законодавства, необхідно обовʼязково включати у форму бюджетного запиту кількісні показники до фінансування таких програм. Не менш важливе те, що при формуванні запиту необхідно враховувати стратегічні завдання та прогнозовані показники, що визначає майбутні вектори розвитку бюджетної системи.

Повністю підтримуємо точку зору щодо державного бюджету як централізованого фонду грошових коштів. Бюджет ‒ це повністю обумовлена форма руху грошових мас (частини ВВП держави), що вже пройшла деякі етапи розподілу та перейшла до державного розпорядження для задоволення проблем суспільства. Державному бюджету притаманні великі масштаби, складна внутрішня структура та цільове спрямування. Обсяги державного бюджету на той чи інший рік, шляхи (джерела) надходження та шляхи витрат фінансових ресурсів визначені у законах про державний бюджет, які приймаються щорічно. Отже, державний бюджет має бути повністю збалансованим, а обсяг сумарних доходів має дорівнювати обсягу видатків.

Необхідно звернути увагу, що під час складання проекту закону про державний бюджет необхідно враховувати та прогнозувати доходи, які поповнюватимуть бюджет та виходитимуть з їхнього реального надходження.

Варто зазначити, що в Україні існує нагальна об’єктивна необхідність створення єдиної комплексної ефективної моделі планування і прогнозування доходів бюджету, що має охоплювати визначену логічну послідовність етапів та враховувати юридичний, економічний, інформаційний, математичний та організаційний аспекти. Відсутність законодавчого регламентування й недотримання чіткої послідовності дій під час здійснення прогнозних розрахунків призводять до недоліків у процесі планування і прогнозування доходів бюджету. Під час планування і прогнозування доходів бюджету вихідним показником є розмір державних видатків. Враховуючи низький рівень добробуту населення країни, а також оплати праці працівників бюджетної сфери й інші негативні чинники суспільно-економічного характеру, вважаємо, що система видатків державного бюджету потребує нагальної модернізації. Вітчизняній системі бюджетування притаманні відсутність чітко визначених цілей під час прогнозування бюджету, використання для цього застарілих, примітивних методів і моделей. Іншими словами, в Україні переважає виявлена в минулих періодах тенденція: видатки фінансуються невчасно й лише в межах фактично наявних сум доходів, яких завжди не вистачає. Для вирішення цієї проблеми необхідні передусім інноваційні зміни системи видатків.

Хочемо наголосити, що розгляд проекту державного бюджету у Верховній Раді України щороку супроводжується хвилею критики, взаємних обвинувачень та постійними направленнями на доопрацювання, що зумовлено недостатнім рівнем співпраці та поінформованості учасників бюджетного процесу. Проведена політична реформа, формування на основі внесених до Основного Закону змін коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді України повинні були б сприяти узгодженню інтересів різних політичних сил і прискоренню прийняття бюджету, але, як наслідок, усе сталося інакше. На жаль, парламентська більшість в Україні має ситуативний характер, що ускладнює процедуру розгляду проекту бюджету і посилює політичну спекуляцію. У зв’язку з цим порушуються встановлені для розгляду строки, головний фінансовий план держави приймається в останні дні грудня. Отже, на цій стадії бюджетного процесу варто налагодити тісну співпрацю між законодавчою і виконавчою гілкою влади.

Варто зазначити, що реформування бюджетного законодавства повинно відбуватися паралельно з іншими першочерговими державними реформами. Так, у контексті адміністративно-територіальної реформи необхідно вирішити проблему законодавчого визначення поняття «регіон» та внесення відповідних змін до Бюджетного кодексу України. Стаття 132 Конституції України  визначає збалансованість соціально-економічного розвитку регіонів як одну із ключових засад територіального устрою нашої держави. У науковій літературі під час розгляду питань бюджетного планування та прогнозування закликають до врахування економічного потенціалу регіону. На нашу думку, цю проблему необхідно якомога швидше вирішити для стимулювання соціально-економічного розвитку окремих територій та більш обґрунтованому підході до розрахунку міжбюджетних трансфертів, оскільки існуючий порядок їхнього формування позбавляє потужні регіони стимулу до розвитку.

Варто зазначити й те, що бюджетне планування повинно бути справою органів виконавчої влади, а не роботою парламенту. За законодавчим органом необхідно закріпити тільки контрольні функції, при цьому контроль має здійснювати не лише Верховна Рада України, а й суспільство.

Також формування бюджету є фактично відірваним від широкої суспільної громадськості, хоча реально він повинен бути відкритим, крім випадків, визначених законодавством, оскільки його основна мета полягає, в першу чергу, у виконанні завдань та функцій держави та задоволенні потреб громадян держави. Доцільними є запровадження та проведення публічних громадських обговорень, круглих столів з необхідним та правильним висвітленням діяльності щодо формування бюджету в засобах масової інформації.

Вважаємо, що активну роль у бюджетному процесі повинно відігравати суспільство, зокрема, через представницькі органи. Як відомо, з цією метою, використовуючи інформаційний медіа простір, на інтернет-форумі Міністерства фінансів України було створено спеціальну рубрику, у якій обговорюють проект державного бюджету, починаючи з 2012 року. У межах цієї рубрики кожен бажаючий має змогу поставити запитання та отримати на нього відповідь, висловити й обговорити свою і чиюсь точки зору. Варто зазначити, що громадяни не виявили великої активності та зацікавленості взяти участь у такому обговоренні. Причинами цього можуть бути недостатня політична свідомість суспільства та низький рівень соціального комфорту, недовіра до влади та невпевненість, що вона прислухається до народу. Тому велику увагу необхідно приділяти побудові довіри громадян, ефективніше проводити роз’яснювальну та інформаційну роботу серед населення.
Для залучення громадян у процес виявлення прогалин доцільно проект місцевого бюджету публікувати на веб-сторінках місцевих орані влади. Це сприятиме підтримці дій влади з боку громадян, оскільки останні підтримують активніше ті проекти, у створенні яких вони беруть безпосередню участь і які більш обґрунтовано й повно відображають їхні потреби.

Безумовно, залучення громадськості у процес формування бюджету є досить витратною процедурою, але, зважаючи на середньо та довгострокове планування, має більше позитивних сторін, ніж негативних. Крім того, ця процедура повністю відповідає конституційному принципу участі громадян в управлінні державними справами.

На нашу думку, шляхи вдосконалення процесу формування бюджетів та їх дефіцитів повинні бути направлені на здійснення чіткого контролю за ефективним використанням коштів бюджетів усіх рівнів, не покриття дефіциту бюджету шляхом залучення кредитів Національного банку України, а також за рахунок залучення коштів від розміщення державних цінних паперів, запровадження системи оподаткування, яка базується на зменшенні кількості податків тощо.

Таким чином, удосконалення процедури складання проекту бюджету для України залишається актуальним завданням, бюджет повинен стати фінансовою конституцією держави. Усі процеси, пов’язані з його формуванням і виконанням, мають бути логічними, чіткими, прозорими й зрозумілими усім. Бюджет не повинен перетворюватися на предмет торгівлі між політиками. У його основі повинні бути аналітичні розрахунки, а не «порожні», нічим не забезпечені цифри. Узгодження дій усіх гілок влади, державних органів та органів місцевого самоврядування є запорукою швидкого й конструктивного діалогу під час розгляду й затвердження бюджету. До процедури складання проекту бюджету необхідно активно залучати громадськість, інформація про бюджет повинна бути доступною.

Обов’язковим елементом процесу розробки проекту бюджету повинно стати перспективне бюджетне планування, орієнтоване не лише на середньостроковий, а й на довгостроковий періоди, що забезпечить ефективне та своєчасне виконання програм соціально-економічного розвитку держави та сприятиме підвищенню довіри з боку населення до владних інституцій.

Загалом проблеми, що виникають на стадіях бюджетного процесу пояснюються недоліками під час його планування. Адже, бюджет приймається щороку, і повинен бути реальним, враховувати зміни в суспільстві, соціально-економічному, політичному розвитку держави тощо. У свою чергу, повноваження учасників бюджетного процесу, зокрема Президента України та міністра фінансів України повинні бути деталізовані та однозначно тлумачитись.
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