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ІНСТИТУЦІЙНЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ  
ІМПЛЕМЕНТАЦІЇ ФІСКАЛЬНИХ ПРАВИЛ

Анотація. Проведено аналіз формування системи інститутів, що забезпечують 
імплементацію фіскальних правил в Україні, розподілу повноважень, зобов’язань і 
відповідальності між її складовими. Встановлено, що фіскальні ризики в нашій 
країні залишаються високими, а впроваджені задля їх обмеження окремі елементи 
фіскальних правил не повною мірою відповідають світовій практиці. Потребують 
уточнення цілі й завдання інститутів для імплементації фіскальних правил, ви-
моги до їх складових, а також порядку діяльності. Необхідно прийняти законодав-
чі норми щодо формування структури фіскальних інститутів та регламентування 
їхніх операцій, а також вирішити питання створення в Україні незалежних фіс-
кальних інститутів, що підтвердили свою результативність у забезпеченні ім
плементації фіскальних правил у ЄС. Зроблено висновки, що незалежні фіскальні 
інститути повинні отримати достатні повноваження для моніторингу динаміки 
фіскальних операцій, оприлюднення його результатів, розроблення й надання ре-
комендацій і пропозицій органам державного управління стосовно імплементації 
фіскальних правил, а також застосування механізмів їх урахування. 
Ключові слова: фіскальна політика, фіскальні правила, фіскальні інститути, фіскаль-
ні ризики, фіскальна відповідальність, бюджетні операції, незалежні фіскальні ін-
ститути.
Рис. 1. Табл. 2. Літ. 30.
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INSTITUTIONAL PROVISION  
FOR FISCAL RULES IMPLEMENTATION

Abstract. The analysis of the formation of a system of institutions providing for the 
implementation of fiscal rules in Ukraine, the division of powers among its constituents, 
their obligations and responsibilities for the implementation of fiscal policy is conducted. 
It is concluded that  fiscal risks in our country remain high, and therefore it is necessary 
to apply fiscal rules. Тhe most important component of managing budget operations is 
the creation of a proper system of institutions for their implementation. Of particular 
importance are the issues of targeting the activities of such institutions, the division of 
powers and responsibilities between them. It is noted that some elements of fiscal rules 
have already been implemented in Ukraine, but they are not fully in line with world 
practices. In terms of creating an institutional system for the implementation of fiscal 
rules, it is necessary to clarify its goals and objectives, its main components, as well as the 
procedure for its activity . There are no legislative requirements for the formation of a 
proper structure of fiscal institutions, the division of powers among its constituents, as 

doi: https://doi.org/10.33763/finukr2020.03.043



           

Управління державними фінансами

“Фінанси України”, 3’202044

well as the regulatory support for budgetary procedures governing their operations. It is 
needed to address the issue of setting up independent fiscal institutions in Ukraine, 
which have proven effective in ensuring the implementation of fiscal rules in the EU. It is 
concluded that independent fiscal institutions should be given sufficient authority to 
monitor the dynamics of fiscal transactions, to publicize its results, to develop and 
provide recommendations and proposals to public authorities on the implementation of 
fiscal rules, as well as to apply mechanisms to take them into account. Such institutions 
should be independent of governments and politicians, indirectly impact the fiscal policy, 
and be able to communicate their findings and proposals to the public.
Keywords: fiscal policy, fiscal rules, fiscal institutions, fiscal risks, fiscal responsibility, 
budgetary operations, independent fiscal institutions.
JEL classification: E62, H68.
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ИНСТИТУЦИОНАЛЬНОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ  
ИМПЛЕМЕНТАЦИИ ФИСКАЛЬНЫХ ПРАВИЛ

Аннотация. Проведен анализ формирования системы институтов, обеспечиваю-
щих имплементацию фискальных правил в Украине, распределения полномочий, 
обязательств и ответственности между ее составляющими. Установлено, что фи-
скальные риски в нашей стране остаются высокими, а внедренные для их ограни-
чения отдельные элементы фискальных правил не в полной мере соответствуют 
мировой практике. Нуждаются в уточнении цели и задачи институтов для импле-
ментации фискальных правил, требования к их составляющим, а также порядку 
деятельности. Необходимо принять законодательные нормы по формированию 
структуры фискальных институтов и регламентированию их операций, а также ре-
шить вопрос создания в Украине независимых фискальных институтов, подтвер-
дивших свою результативность в обеспечении имплементации фискальных пра-
вил в ЕС. Сделаны выводы, что независимые фискальные институты должны полу-
чить достаточные полномочия для мониторинга динамики фискальных операций, 
обнародования его результатов, разработки и представления рекомендаций и 
предложений органам государственного управления относительно имплемента-
ции фискальных правил, а также применения механизмов их учета.
Ключевые слова: фискальная политика, фискальные правила, фискальные инсти-
туты, фискальные риски, фискальная ответственность, бюджетные операции, не-
зависимые фискальные институты.

Протягом останніх років у країнах із ринками, які формуються, відзна-
чалося загострення фіскальних ризиків, що потребувало запровадження 
жорстких механізмів фіскальної консолідації (обмеження бюджетного дефі-
циту та державної заборгованості). Водночас утримувалися високі рівні ін-
фляції, а також зростала премія за ризики за державними борговими зобо
в’язаннями (хоча фіскальне домінування останніми роками мало тенденцію 
до зниження). Несприятлива динаміка обмінних курсів (що пояснюється 
переважно слабкими фіскальною й грошово-кредитною політиками, а крім 
того, високим рівнем доларизації) призвела до збільшення відпливу капіта-
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лу, а це, у свою чергу, справило дестабілізуючий вплив на розвиток таких 
країн. Як наслідок, зросла проциклічність як фіскальної, так і грошово-кре-
дитної політики, що посилювало економічну нестабільність [1].

Стратегічними напрямами  сталого розвитку України є досягнення по-
ступальної динаміки, проведення структурних реформ, підвищення стандар-
тів життя, для чого потрібно відновити макроекономічну стабільність, забез-
печити стійке зростання економіки, створити сприятливі умови для ведення 
господарської діяльності. Пріоритетом в управлінні публічними фінансами 
має стати підвищення прозорості й ефективності їх розподілу та витрачання, 
посилення боротьби зі схемами ухилення від сплати податків як юридични-
ми, так і фізичними особами [2].

Фіскальна політика повинна спрямовуватися на дотримання макроеко-
номічної стабільності (забезпечити обмеження бюджетного дефіциту та на-
копичення державної заборгованості) і не вдаватися до заходів посилення 
проциклічності. Водночас слід ураховувати, що боргове фінансування може 
мати і позитивний вплив: з використанням запозичень розширюються 
можливості фінансування загальнодержавних інвестиційних проектів. 
Проте виникають проблеми недопущення надмірного нарощування дер-
жавної заборгованості. Для їх вирішення необхідні інституціональні ре-
форми з метою  удосконалення фіскальної політики, підвищення прозорості 
фіскальних операцій та посилення відповідальності органів державного 
управління. Позитивних результатів у розв’язанні таких завдань можна до-
сягти шляхом використання фіскальних правил (оскільки їх дотримання 
зменшує репутаційні й політичні витрати та спрямовує на прийняття більш 
виважених рішень з боку владних структур) [3; 4].

Метою статті є дослідження створення інституційної системи, що забез-
печує імплементацію фіскальних правил в Україні та її функцій щодо про-
ведення фіскальної політики. Такі питання розглядаються цілим рядом  
науковців, таких як Р.  Л. Балакін, Т.  П. Богдан, С.  С. Гасанов, В.  Гаспар, 
Х. Дебрун, Т. І. Єфименко, М. Ларч, Ф. Мартін, Л. Шукнехт та ін. [5–12].

У ЄС фіскальні правила застосовуються в кожній державі-члені, що від-
повідає вимогам Договору про функціонування Європейського Союзу у 
сфері бюджетної політики. В аспекті стратегічного управління державними 
фінансами використання фіскальних правил скеровує фіскальну політику, з 
одного боку, на жорсткіший контроль діяльності органів державного управ-
ління (на основі поліпшення правового регулювання), з другого – на роз-
ширення кола інститутів, що залучаються до розроблення, розгляду, моні-
торингу, аналізу та контролю діяльності урядових структур із боку спеціа-
лізованих державних установ (агенцій), недержавних фіскальних інститу-
тів, громадських організацій, партій та інших зацікавлених сторін. У свою 
чергу, владні структури спрямовуються на обмеження ручного управління 
бюджетними операціями, вдосконалення нормативного регулювання 
управлінських рішень, упровадження автоматичних коригувальних меха-
нізмів виправлення дисбалансів у фіскальній сфері.
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Фіскальна політика в Україні реалізується за доволі складних умов: 
утримання нестабільного валютного курсу, високих показників інфляції, 
надмірного рівня процентних ставок за запозиченнями, недостатньої інвес-
тиційної активності, накопичення соціальних проблем, обмеженої фіскаль-
ної автономії органів місцевого самоврядування. Розв’язання стратегічних 
завдань у проведенні фіскальної політики не повинне провокувати виник-
нення додаткових загроз для макроекономічної й фінансової стабільності 
протягом поточних періодів, а також призводити до посилення ризиків 
зниження стійкості державних фінансів та зростання державної заборгова-
ності в майбутні періоди.

Фіскальні правила спрямовують органи державного управління на по-
глиблення демократизації під час розроблення стратегії розвитку фіскаль-
ної сфери, прийняття реальних бюджетних планів, забезпечення їх вико-
нання, а також надання достовірної звітності щодо досягнення прийнятих 
цілей та виконання поставлених завдань. Використання фіскальних правил 
націлює на проведення фіскальної політики, виходячи з інтересів грома-
дянського суспільства в цілому, основних груп населення і регіонів, імпера-
тивів розвитку бізнесу, а також впливів фінансових ринків. Не менш важли-
вим є забезпечення відкритості й доступності (транспарентності) фіскаль-
них операцій, попередження викривлень фіскальної політики на користь 
окремих політичних груп та монопольних об’єднань.

Демократизація управлінських рішень у фіскальній сфері досягається 
шляхом розширення переліку інститутів, які залучаються до участі в реалі-
зації фіскальної політики, розподілу повноважень між ними, визначення 
їхніх зобов’язань та відповідальності за розроблення й імплементацію про-
понованих новацій. Фіскальні правила деталізують повноваження та про-
цедури щодо дотримання принципів підзвітності, прозорості і стабільності 
в ході розроблення й здійснення фіскальної політики. Їх запровадження 
пов’язане з намаганням зміцнити фіскальну дисципліну та змусити уряди 
проводити прозору, передбачувану й достовірну фіскальну політику, котра 
піддається контролю [13].

Прийняття фіскальних правил передбачає визначення вимог до інститу-
тів, залучених із метою їх імплементації, розподілу повноважень, а також 
функціональних призначень між ними, встановлення порядку передачі та 
отримання бюджетної інформації, її обміну й використання, внесення змін 
до процедур підготовки та подання звітів про досягнуті результати діяль-
ності, а також до виконання функцій фіскальними інститутами.

Фіскальні ризики в Україні залишаються високими. Видатки державного 
бюджету, включаючи кредитування, не покриваються залученими дохода-
ми, які розширені за рахунок досягнення високого рівня централізації, а та-
кож відрахувань частини перевищення доходів Національного банку над 
його витратами. Балансування бюджетних операцій, а також підтримка дер-
жавних корпорацій і економічного зростання здійснюються переважно шля-
хом розширення державних запозичень, що призвело до утримання значної 
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державної заборгованості. Надмірним є тиск поточних зобов’язань на дер-
жавні бюджети, зростають виклики довгострокових періодів (рисунок). 

Протягом аналізованого періоду обсяги державних запозичень (у рам-
ках державного бюджету) істотно перевищували показники бюджетного 
дефіциту. Піковими такі розриви стали у 2015 р. (коли запозичення переви-
щували дефіцит у 11,38 раза) та у 2017 р. (майже в 9 разів). Значними вони 
залишалися й у 2019 р. (у 5,45 раза). Передбачено, що запозичення переважа-
тимуть обсяг дефіциту також у 2020 р. (у 3,82 раза)1. З урахуванням збіль-
шення витрат на погашення державних позик (на 47,2 %) залучення боргово-
го ресурсу з метою забезпечення фінансування державного бюджету у 
2019 р. зросло (порівняно з показником попереднього року) на 48,59 %2.

Водночас варто враховувати, що фіскальна політика має не лише спря-
мовуватися на зміцнення фінансової стабільності (показників інфляції, про
центних ставок, обмінних курсів національної валюти), а й розв’язувати  
завдання підтримки зайнятості, динаміки показників оплати праці, поліп-
шення соціальної допомоги, зменшення нерівності доходів. Необхідні чіткі 

1 Детальніше див.: Кудряшов В. П. Управління фінансуванням державного бюджету 
України. Економіка України. 2020. № 2 (699). С. 45–65.

2 Розраховано на підставі: Державний та гарантований державою борг України станом 
на 31.12.2019 / М-во фінансів України. URL: https://mof.gov.ua/uk/derzhavnij-borg-ta-garan-
tovanij-derzhavju-borg; Місячний звіт про виконання Державного бюджету України за сі-
чень–грудень 2019 року / Держ. казначейська служба України. URL: https://www.treasury.gov.
ua/ua/file-storage/misyachnij-zvit-pro-vikonannya-derzhavnogo-byudzhetu-ukrayini-za-sichen-
gruden-2019-roku.
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Складено за даними Державної казначейської служби України (URL: https://www.treasury.gov.ua/
ua/file-storage/vikonannya-derzhavnogo-byudzhetu).
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пріоритети в управлінні бюджетними видатками, залученням доходів до 
бюджету, витратами, що здійснюються в рамках фінансування державного бю-
джету, а також мобілізацією ресурсу для їх забезпечення. Водночас доцільно 
обмежити участь держави в економічних процесах, знизити ступінь центра-
лізації фіскальної сфери, вжити заходи для обмеження корупції в державних 
корпораціях. Система оподаткування в нашій країні неповною мірою націле-
на на підтримку економічної активності, а рівень прозорості бюджетних опе-
рацій та підконтрольності фіскальної політики громадськості є недостатнім. 

Упровадження фіскальних правил в Україні не можна зводити лише до 
прийняття обмежень на проведення фіскальної політики (це лише один ас-
пект їх використання). Вони застосовуються з метою розв’язання цілого 
комплексу завдань управління державними фінансами: розроблення страте-
гічних напрямів фіскальної політики (визначення її цілей, пріоритетів і ме-
ханізмів їх досягнення), чіткішого розмежування повноважень між держав-
ними установами, залученими до її проведення, підвищення якості серед-
ньострокового бюджетного планування, транспарентності бюджетних опе-
рацій, моніторингу, аналізу та контролю управління державними активами 
й зобов’язаннями з боку як органів державного управління, так і парламенту, 
державних організацій, автономних щодо фіскальних установ, залучення не-
державних інститутів для моніторингу та контролю реалізації фіскальної 
політики, а також запровадження дієвих механізмів впливів незалежних ін-
ститутів на уряди задля посилення їхньої фіскальної відповідальності.

Водночас варто враховувати, що запровадження й використання фіс-
кальних правил потребують політичної волі щодо реформування державно-
го управління. Політична влада має взяти курс на внесення кардинальних 
змін у проведення фіскальної політики в напрямі підвищення її результа-
тивності для громадян України (в поточних і майбутніх періодах). Такими 
цілями повинні керуватися всі державні інститути, кінцевою метою для ко-
трих є поліпшення добробуту громадян та якості людського капіталу на 
основі підтримки економічного зростання й фінансової стабільності. А для 
того, щоб не допустити можливих відхилень у роботі органів державного 
управління, а також неповного виконання ними взятих зобов’язань, потріб-
но залучити до участі в розробленні та здійсненні фіскальної політики не-
державні інститути, запровадити належні механізми врахування їхніх про-
позицій і рекомендацій державними інститутами. Відповідний досвід на-
буто країнами ЄС у процесі застосування фіскальних правил, його доцільно 
використати в Україні [14].

Інституційна структура для застосування фіскальних правил має де-
кілька рівнів:

1) інститути, що залучаються до запровадження фіскальних правил, ви-
значають завдання, цілі, порядок їх застосування, здійснюють контроль їх 
дотримання, приймають рішення стосовно внесення змін до цих правил, 
регламентують умови, повноваження й функції суб’єктів діяльності, котрі 
залучаються до впровадження та використання фіскальних правил;
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2) сукупність інститутів, які забезпечують застосування фіскальних 
правил шляхом прийняття управлінських рішень із виконання бюджетних 
операцій (до їх складу належать органи державного управління на цен-
тральному, регіональному й місцевому рівнях);

3) інститути, що надають допомогу законодавчій і виконавчій владі в за-
провадженні та застосуванні фіскальних правил (відокремлені державні 
агенції й незалежні фіскальні інститути).

Коригування інституціональної структури з метою поліпшення управ-
ління державними фінансами шляхом застосування фіскальних правил пе-
редбачає врахування цілої низки факторів, зокрема:

– обмеження викривлених впливів із боку органів державної влади (ко-
ристуючись невизначеністю) на управління державними фінансами, що ви-
кликані суто політичними мотивами, тобто прагненням замість прийняття 
раціональних управлінських рішень виходячи із загальнодержавних інте
ресів досягти необхідних результатів у ході виборів (часто їх наслідками 
стає збільшення бюджетного дефіциту та накопичення державної заборго-
ваності), які можуть призвести до підвищення податків і скорочення видат-
ків у майбутні періоди;

– намагання політиків та посадовців утримувати недостатньо прозору 
систему формування й виконання державних бюджетів, застосування меха-
нізмів позабюджетного фінансування, що викривлює реальний стан дер-
жавних фінансів і спричиняє зростання фіскальних дисбалансів.

Вирішального значення набувають питання забезпечення належного за-
стосування фіскальних правил парламентом. До його основних завдань на-
лежить спрямування діяльності уряду на проведення відповідальної полі-
тики з управління публічними фінансами (з розроблення й виконання бю-
джетних планів із урахуванням загальнонародних інтересів, тенденцій 
розвитку бізнесу та домогосподарств, уникнення викривлень унаслідок 
тиску окремих політичних сил), упровадження принципів фіскальної відпо-
відальності уряду. Крім того, парламент, а також його інституційні одиниці, 
залучені до здійснення фіскальної політики, повинні приймати рішення 
щодо запровадження фіскальних правил, їх коригування, формулювати цілі 
й завдання, порядок їх застосування, контролю їх дотримання, регламенту-
вати умови, повноваження та функції суб’єктів діяльності, що залучаються 
до впровадження й використання цих правил.

Заходи з посилення бюджетної дисципліни шляхом уведення фіскаль-
них правил в Україні здійснюються з 2018 р., оскільки їх застосування  
закріплено на законодавчому рівні. Індикатором виконання цієї норми ста-
ло схвалення Кабінетом Міністрів України та подання до Верховної Ради 
України законопроекту про встановлення фіскальних правил [15, c. 15]. 
Проте замість прийняття такого документа зазначені положення було вклю-
чено до Закону України “Про внесення змін до Бюджетного кодексу України 
щодо запровадження середньострокового бюджетного планування” від 
06.12.2018.
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Було внесено зміни до Бюджетного кодексу України (далі – БКУ), якими 
запроваджено обмеження щодо двох основних бюджетних агрегатів: дефі-
циту державного бюджету, в розмірі 3 % ВВП, і державної заборгованості – 
60 % ВВП (статті 14, 18). Таким чином було враховано, зокрема, досвід за-
стосування фіскальних правил у ЄС. Проте корективи, внесені до націо-
нальної нормативної бази, не повною мірою відповідають вимогам фіскаль-
них правил, що використовуються у світовій практиці. Це стосується не 
лише прийнятих числових індикаторів, а й створення належної інституцій-
ної структури для їх застосування, регламентування розподілу повнова-
жень між її окремими складовими, а також прийняття необхідних бюджет-
них процедур, котрі спрямовують органи державного управління на дотри-
мання таких вимог і вжиття заходів із подолання фіскальних диспропорцій 
у випадках допущення їх порушення. У нашій країні показник дефіциту бю-
джету визначається “на кожен рік середньострокового періоду” (БКУ, ст. 14), 
а не на трирічний термін, що не дає змоги враховувати впливи на розвиток 
фіскальної сфери циклічних факторів, а також фінансування одноразових 
дискреційних операцій. 

У ЄС такі проблеми розв’язуються шляхом переходу до використання 
показників структурного балансу [16]. В Україні у практиці державного 
управління ще не передбачено застосування показників структурного ба-
лансу. Граничні обсяги державного й гарантованого державою боргу визна-
чаються на кожний бюджетний період законом про державний бюджет 
(БКУ, ст. 18), що також не відповідає вимогам до числових фіскальних пра-
вил ЄС. Адже вони  мають довго- або принаймні середньостроковий харак-
тер та не можуть змінюватися щороку. Потрібно також ураховувати, що 
фіскальні правила, рекомендовані ОЕСР і МВФ, націлюють на дотримання 
вимог на рівні не окремих субсекторів державних бюджетів, а сектору за-
гального державного управління загалом.

Крім прийняття числових обмежень, покликаних сприяти стійкості дер-
жавних фінансів, важливо визначити склад і функції інституційної систе-
ми, а також розподіл повноважень між її складовими та регламентування 
порядку виконання бюджетних операцій із їх урахуванням і прийнятими 
числовими обмеженнями щодо проведення фіскальної політики. Першо
черговим питанням є формування необхідної інституційної структури й 
розподілу повноважень між її складовими. 

Для застосування фіскальних правил в Україні ще не створено належної 
системи інститутів, що забезпечують їх впровадження та використання. 
Вона має охоплювати як державні органи управління (парламент, урядові 
структури, відокремлені державні установи, котрі виконують окремі функ-
ції, делеговані їм органами державного управління), так і незалежні фіс-
кальні інститути. До основних складових інституційної структури для за-
провадження та застосування фіскальних правил належать: Верховна Рада 
України (політична коаліція), її комітети (передусім  із питань бюджету), 
Уряд, Міністерство фінансів України, Рахункова палата України, неурядові 
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спеціалізовані державні фінансові організації, незалежні фіскальні інститу-
ти. Така структура має забезпечити реалізацію фіскальної політики, вихо-
дячи з інтересів як громадянського суспільства загалом, так і його складо-
вих, не надаючи переваг для окремих фінансових груп, політичних партій, 
регіонів, посадовців.

У зарубіжній практиці парламенти наділяються доволі значними бю-
джетними повноваженнями та мають істотний вплив на проведення фіс-
кальної політики. Досить важливим є поєднання законодавчого нагляду й 
заходів посилення фіскальної дисципліни. Вдосконалення фіскальної полі-
тики з боку парламенту досягається шляхом упорядкування законодавчих 
процедур, поліпшення діяльності комітетів, установ у складі парламенту, 
збільшення консультативного та дослідницького потенціалу. Великого зна-
чення набувають питання формування достовірної бюджетної інформації, 
якості облікових систем і проведення незалежного аналізу підготовки й ви-
конання державного бюджету [17].

Водночас потрібно враховувати, що політики нерідко можуть керувати-
ся власними інтересами, надавати перевагу розв’язанню поточних, а не дов-
гострокових проблем. Зокрема, часто вони намагаються збільшити витрати 
в поточному періоді без урахування ризиків погашення та обслуговування 
заборгованості в довгостроковій перспективі. Це пояснюється тим, що вони 
більше переймаються своїм електоратом, а не проблемами розвитку країни. 
Зазначене призводить до відхилення від застосування числових фіскальних 
індикаторів або навіть недотримання фіскальних правил у цілому. Для об-
меження таких відхилень запроваджуються процедурні правила, що регла-
ментують бюджетні операції, а також підтримують діяльність незалежних 
установ, які залучаються до проведення фіскальної політики [18; 19].

Статтею 116 БКУ визначено можливі порушення норм бюджетного за-
нодавства, котрі стосуються складання, розгляду, внесення змін, виконан-
ня бюджету та звітування про його виконання. В аспекті застосування фіс-
кальних правил (обмежень) до їх складу віднесено порушення вимог щодо 
затвердження державного бюджету з дефіцитом/профіцитом, а також пере-
вищення граничних обсягів державного боргу. Водночас не регламенту-
ються питання внесення змін до структури державних запозичень, вико-
ристання ресурсу, залученого з метою фінансування дефіциту бюджету, 
обмеження ризиків зростання державної заборгованості в майбутні періо-
ди, допущення посилення непрямого фіскального тиску на грошово-кре-
дитну сферу (відрахування частини прибутку Національного банку України 
до доходів державного бюджету), підтримка державних корпорацій шля-
хом збільшення їхніх статутних капіталів із використанням коштів бюдже-
ту, проведення операцій із державними активами з метою погашення дер-
жавних запозичень.

Важливе місце в удосконаленні бюджетного процесу, а також окресленні 
напрямів фіскальної політики на середньострокові періоди та узгодженні їх 
із річними бюджетними планами відводиться розробленню бюджетної де-



           

Управління державними фінансами

“Фінанси України”, 3’202052

кларації, що визначає засади бюджетної політики й показники державного 
бюджету на середньостроковий період. Цей документ готується Міністер
ством фінансів України, схвалюється Кабінетом Міністрів України та по-
дається на розгляд Верховної Ради України (статті 32, 33 БКУ). При цьому не 
передбачено затвердження декларації Верховною Радою України (допуска-
ється лише її розгляд – ст. 109), що послаблює контроль підготовки цього 
важливого документа. Визначено, що під час його складання Міністерство 
фінансів України проводить консультації з незалежними експертами, проте 
не конкретизовано, які саме експерти повинні залучатися (їхній статус), 
якими повноваженнями вони наділяються, що належить до сфери їхньої 
відповідальності, а також порядок і умови залучення незалежних інститутів. 

Замість опису динаміки показників фіскальної сфери в бюджетній де-
кларації містяться переважно загальні положення про цілі й підходи бю-
джетної політики. Водночас відсутні конкретні зобов’язання державного 
управління щодо заходів з їх досягнення шляхом застосування бюджетних 
механізмів та інструментів. Слід звернути увагу й на те, що заходи фіскаль-
ної консолідації (про що йдеться в декларації) можуть призвести до знижен-
ня показників бюджетного левериджу, а це за певних умов негативно впли-
ватиме на економічне зростання. Переважна частина декларації на 2020–
2022  рр. містить положення про основні макропоказники, а не висвітлює 
нагальні питання бюджетної політики. 

Згідно зі ст. 26 БКУ, контроль надходження коштів до державного бюдже-
ту та їх використання від імені Верховної Ради України здійснюється 
Рахунковою палатою України (далі – РПУ). Вона підзвітна парламенту, проте 
є організаційно, функціонально й фінансово незалежною [20]. Однак її заува-
ження та рекомендації не завжди беруться до уваги органами державного 
управління. Зокрема, за результатами експертизи проекту Закону України 
“Про Державний бюджет України на 2020 рік” РПУ зроблено висновок, що 
показники фінансування не враховують обсяг випуску ОВДП для підтримки 
діяльності банків і Фонду гарантування вкладів фізичних осіб, право на 
здійснення якого у разі потреби понад обсяги, встановлені в додатку 2 до за-
конопроекту, згідно зі статтями 16 і 17 БКУ, має Уряд. Зазначено, що таке по-
ложення не відповідає вимогам ч. 1 ст. 16 БКУ [21, c. 32]. Однак це важливе 
зауваження не взято до уваги при затвердженні закону.

Стратегією управління державним боргом на 2019–2022 рр. передбаче-
но зниження рівня зовнішнього державного боргу. Водночас фахівці РПУ 
звертають увагу на те, що розміщення ОВДП, номінованих у доларах США 
і євро, призведе до його зростання. Крім того, заміщення запозичень від 
міжнародних фінансових організацій надходженнями від розміщення зо-
внішніх облігацій на міжнародних фінансових ринках спричинить збіль-
шення вартості їх обслуговування, що також недостатньо враховано роз-
робниками.

Для розв’язання проблем підтримки банків і Фонду гарантування вкла-
дів фізичних осіб шляхом застосування бюджетних запозичень експерти 
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РПУ пропонують встановити дозволений обсяг емісії ОВДП і відобразити 
його в показниках фінансування державного бюджету. Запропоновано та-
кож виключити з тексту таких статей норми щодо можливого коригування 
граничного обсягу державного боргу й показників фінансування державно-
го бюджету. Але таке положення теж не включено в Бюджетну декларацію.

Для посилення відповідальності урядів за проведення бюджетних опе-
рацій експертами запропоновано запровадити закон про фіскальну відпо-
відальність. За визначенням фахівця з економічних питань МВФ Я. Лінерт, 
прямо такий закон не застосовується, проте в більшості країн, а в окремих 
із них навіть на конституційному рівні, ухвалено близькі до нього норма-
тивні акти. Вони передбачають встановлення жорстких вимог щодо підзвіт-
ності урядів перед парламентами та громадськістю за надання достовірної 
інформації про минулі фіскальні результати, очікувані зміни в проведенні 
фіскальної політики, а також заходи з подолання фіскальних дисбалансів і 
відхилень від узгодженої середньострокової фіскальної стратегії [22].

Зазвичай вимоги щодо фіскальної відповідальності містять процедурні, 
а не числові правила. Зокрема, використовується затвердження принципів, 
що є основою формування фіскальної політики; узгодження коротко-, се-
редньо- й довгострокових бюджетних прогнозів і планів; ефективніші бю-
джетні механізми та процедури з метою мінімізації схильності (зміщення) 
до дефіциту; жорсткіші підходи до дотримання принципів прозорості й за-
стосування механізмів фіскального нагляду [13].

У п. 10 ст. 16 БКУ встановлено, що стратегія управління державним бор-
гом на середньостроковий період розробляється Міністерством фінансів 
України та затверджується Кабінетом Міністрів України щорічно. Вона 
формується з урахуванням показників, визначених бюджетною декларацією 
й законом про державний бюджет України. Таке положення не передбачає її 
затвердження парламентом, що було б логічнішим для врахування не лише 
пропозицій Уряду, а й інтересів громадянського суспільства (громадських 
організацій, бізнесу, регіонів, політичних партій). Основні завдання держав-
них фіскальних інститутів щодо використання фіскальних правил в Україні 
відображено в табл. 1.

Важливу роль у виконанні таких завдань відіграють незалежні фіскаль-
ні інститути, діяльність яких спрямовується на проведення неупереджено-
го аналізу фіскальної політики. Для того щоб незалежні організації в Україні 
могли належним чином виконувати цю роль, їх слід наділити достатніми 
повноваженнями щодо участі в розробленні напрямів такої політики, моні-
торингу динаміки показників фіскальної сфери й оприлюдненні його ре-
зультатів, надання рекомендацій і пропозицій органам державного управ-
ління з питань проведення фіскальної політики загалом. Водночас урядові 
структури варто зобов’язати надавати аргументовані відповіді на зауважен-
ня та пропозиції. Незалежні інститути повинні співпрацювати з громадян-
ським суспільством, ЗМІ, а в разі виявлення грубих порушень фіскальних 
правил звертатися до прокуратури чи суду.
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У ЄС передбачено незалежні органи, котрі розробляють або схвалюють 
національні середньострокові фіскальні плани та проекти бюджетів, а та-
кож основні макроекономічні прогнози. Такі інститути функціонально ав-
тономні відносно фіскальних органів країн-членів і залучаються до здій-
снення нагляду за дотриманням числових фіскальних правил. Із метою ко-
ординації фіскальної політики прийнято загальні правила проведення 

Та б л и ц я  1. 	 Основні завдання державних фіскальних інститутів  
щодо формування нормативного забезпечення 
впровадження фіскальних правил в Україні

Парламент Уряд та його організаційні 
структури Рахункова палата України

Затвердження переліку 
числових фіскальних правил 

та внесення їх до нормативної 
бази, що регламентує проведен-

ня фіскальних операцій

Розроблення переліку числових 
фіскальних правил і подання їх 

на розгляд парламенту

Внесення пропозицій  
та рекомендацій (як урядовим 
структурам, так і парламенту) 

щодо переліку фіскальних 
правил для впровадження 

в Україні

Регламентування повноважень 
і відповідальності інститутів, 
залучених до використання 

фіскальних правил

Підготовка пропозицій стосовно 
розмежування повноважень та 

відповідальності інститутів, 
залучених до використання 

фіскальних правил

Надання пропозицій щодо 
розмежування повноважень 
і відповідальності інститутів, 
залучених до використання 

фіскальних правил

Нормативне забезпечення 
порядку проведення бюджетних 

операцій із використанням 
фіскальних правил

Розроблення й подання 
парламенту порядку регламен-
тування проведення бюджетних 

операцій з використанням 
фіскальних правил

Розроблення та подання 
урядовим структурам, а також 

парламенту пропозицій із 
регламентування проведення 

бюджетних операцій з викорис-
танням фіскальних правил

Удосконалення законодавчого 
регламентування порядку 

дотримання принципів 
прозорості бюджетних операцій 

інститутами, залученими до 
проведення фіскальної політики

Розроблення механізмів 
підвищення прозорості 

бюджетних операцій із метою 
внесення їх до нормативної бази

Надання пропозицій і рекомен-
дацій щодо розроблення 
механізмів підвищення 

прозорості бюджетних операцій 
із метою внесення їх до норма-

тивної бази

Здійснення контролю застосу-
вання фіскальних правил та їх 
впливів на прийняття рішень з 

управління державними 
фінансами

Проведення моніторингу 
й контролю використання 

фіскальних правил із боку уряду 
та врахування їх впливів на 

фіскальну політику

Надання пропозицій щодо 
поліпшення моніторингу 

застосування фіскальних правил 
та участі фіскальних інститутів 

у його проведенні

Нагляд за інститутами, які 
наділені повноваженнями 

контролювати застосування 
фіскальних правил

Розроблення пропозицій 
і рекомендацій щодо поліпшен-

ня контролю використання 
фіскальних правил

Надання пропозицій і рекомен-
дацій стосовно поліпшення 

контролю використання 
фіскальних правил та функцій 

фіскальних інститутів щодо 
його здійснення

Внесення до нормативної бази 
положень про впровадження 
фіскальної відповідальності 

органів державного управління

Розроблення пропозицій 
і рекомендацій щодо норматив-

ного регулювання фіскальної 
відповідальності органів 
державного управління

Надання пропозицій стосовно 
вдосконалення нормативного 

регулювання фіскальної 
відповідальності органів 
державного управління

Розроблено автором.
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оцінки проектів бюджетних планів спеціальною комісією, що відповідає 
Регламенту ЄС № 473/2013 [23].

Діяльність незалежних фіскальних інститутів (фіскальних рад) спрямо-
вана на підтримку стійкого стану державних фінансів і поліпшення якості 
фіскальної політики. Їхніми основними функціями є: аналіз підготовлених 
урядовими чи незалежними установами макроекономічних і фіскальних 
прогнозів, розроблення власних прогнозів тенденцій розвитку фіскальної 
сфери, моніторинг та оцінювання фіскальних планів, а також їх реалізації. 
Особлива увага при цьому приділяється питанням обмеження упередже-
них підходів до бюджетних видатків і дефіцитів, посилення фіскальної дис-
ципліни, підвищення прозорості бюджетних операцій та якості публічних 
дебатів з розроблення напрямів фіскальної політики. Запровадження фіс-
кальних правил і створення незалежних фіскальних інститутів пропону-
ється також для України [24].

Експерти Єврокомісії визначають незалежні фіскальні інститути (далі – 
НФІ) як непартійні публічні установи (відмінні від центрального банку, уря-
ду й парламенту), діяльність яких націлена на забезпечення стійкості публіч-
них фінансів шляхом виконання відповідних функцій, зокрема моніторингу 
відповідності макроекономічних і бюджетних прогнозів чинним фіскальним 
правилам, а також консультування уряду з питань фіскальної політики [25].

Варто враховувати, що нормативними документами ЄС закріплено 
лише загальні вимоги до НФІ, тому по країнах-членах вони істотно різнять-
ся (за широтою мандатів, чисельністю персоналу, використанням фінансо-
вих ресурсів, доступністю до участі в публічних дебатах із питань фіскаль-
ної політики тощо). Разом із тим передбачено підзвітність незалежних ін-
ститутів громадськості, допущення ними перевірки своєї діяльності з боку 
незалежних експертів [26, c. 5, 32].

Фіскальні ради мають спеціальний мандат, повноваження за яким ре-
гламентовано законодавством. Зокрема, ним передбачено право моніторин-
гу фіскальної політики з боку уряду, участь у громадських дебатах із питань 
її проведення на засадах політичного нейтралітету. Такі ради не повинні 
призначатись урядом, хоча в окремих випадках (задля забезпечення фіс-
кальної дисципліни) НФІ можуть ним підтримуватися. Фіскальні ради по-
винні бути ізольованими від політики, а також від осіб, котрі приймають 
управлінські рішення, для здійснення неупередженого аналізу й контролю 
виконання фіскальних операцій. Окрім того, до завдань НФІ належить подо-
лання асиметрії інформації між політиками та виборцями й навіть узго-
дження інтересів цих двох сторін [4].

До НФІ, що забезпечують використання фіскальних правил, відносять 
державні органи (крім парламенту, уряду та центрального банку), які є функ-
ціонально незалежними від фіскальних органів державного управління. 
Такі інституції залучаються до розроблення макроекономічних прогнозів, 
що використовуються при підготовці бюджету, відстежують виконання по-
казників державних бюджетів, надають консультації уряду з питань управ-
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ління державними фінансами та фінансуються за рахунок бюджетних  
коштів. За оцінками Єврокомісії незалежні фіскальні ради створені в усіх 
країнах – членах ЄС за винятком Польщі. В окремих країнах функціонує 
декілька незалежних фіскальних інститутів. А в Бельгії, Люксембурзі, 
Словаччині, Словенії, Нідерландах і Фінляндії діють фіскальні ради, офі-
ційно прикріплені до урядів [27].

Слід зауважити, що НФІ самі по собі не можуть забезпечити належну 
фіскальну дисципліну, оскільки наділені лише дорадчими функціями, що 
передбачає м’яку фіскальну корекцію. Вагому роль відіграють структурні 
характеристики НФІ: незалежність (функціональна самостійність), повно-
важення з проведення оцінки дотримання фіскальних правил, доступ до 
участі в розробленні або затвердженні урядом бюджетних прогнозів, опри-
люднення результатів оцінок і прогнозів у ЗМІ [28, c. 51].

Прикладом може слугувати Фіскальна рада Угорщини, створена у 2009 р. 
на виконання Закону про фіскальну відповідальність із метою відновлення 
стійкої фіскальної позиції, дотримання фіскальних правил, а також підви-
щення прозорості в бюджетній сфері. Її основними завданнями було визна-
чено складання різноманітних прогнозів – макроекономічних, динаміки 
основних бюджетних агрегатів для підготовки річних бюджетів, дворічних 
і таких, які враховують впливи нових законопроектів про державний бю-
джет. Однак згодом повноваження ради було звужено, а її склад змінено, що 
практично звело її функціонал до діяльності за сумісництвом [29, c.  86]. 
У Франції у 2013 р. було створено Вищу раду з публічних фінансів, котра по-
сідає центральне місце в нагляді за фіскальною політикою. До її завдань від-
несено: здійснення контролю відповідності фіскальної політики країни ви-
могам і рекомендаціям ЄС; оцінювання прогнозів показників структурного 
балансу, які використовуються урядом при підготовці бюджету на предмет 
точності припущень, а також заходів впливу бюджетної політики на досяг-
нення цілей у показниках структурного балансу; аналіз відхилень результа-
тів виконання бюджету від запланованих показників. Близькі за функціями 
НФІ створено й у інших країнах.

Окремі науковці дійшли висновку, що в практичній площині таким ін-
ституціям не було надано достатніх повноважень щодо реальної можливо
сті впливати на фіскальну політику на національному рівні (зокрема, у ви-
падках негативної оцінки її проведення урядами). Вони отримали можли-
вість надавати лише не обов’язкові для органів державного управління ре-
комендації, котрі можуть не враховуватися при реалізації фіскальної 
політики. Проте й за таких умов (м’яких впливів) діяльність незалежних 
інституцій сприяла посиленню контролю управління державними фінанса-
ми з боку громадськості. Було визначено й вимоги до функціонування НФІ, 
основними з яких є: незалежність від урядів, стійкість до політичних впли-
вів, здатність забезпечити аналіз фіскальних операцій на високому рівні. 
Особливого значення набувають питання висвітлення політичних витрат 
для урядів у разі відмови від урахування наданих такими інститутами реко-



Управління державними фінансами

“Фінанси України”, 3’2020 57

мендацій. Окрім того, НФІ повинні мати достатній потенціал для доведення 
результатів своєї діяльності до громадськості (шляхом оприлюднення до-
повідей, участі в слуханнях, які проводяться парламентом, урядом, іншими 
організаціями, співпраці зі ЗМІ) [30].

На підставі аналізу досвіду залучення НФІ до проведення фіскальної по-
літики в країнах – членах ЄС можна визначити їх основні організаційні 
форми, повноваження й функції для України (табл. 2). Потрібно створити 
цілісну систему інститутів, що забезпечуватимуть застосування фіскаль-
них правил, котра включатиме як державні органи управління (парламент,  
урядові структури, відокремлені державні інститути, що виконують певні 
функції, делеговані їм урядовими установами), так і НФІ. Частково вона 
вже діє, але потребує уточнення та чіткого регламентування її складових,  
розмежування повноважень і функцій із метою вдосконалення фіскальної 
політики.

Підсумовуючи викладене, доходимо таких висновків. Зважаючи на те, 
що фіскальні ризики в Україні залишаються високими, а заходи з їх знижен-
ня можуть спровокувати погіршення фінансової стабільності та стримуван-
ня економічного зростання, важливу роль у подоланні цієї проблеми віді-
грає застосування фіскальних правил. Запровадження їх у нашій країні не 
зводиться до прийняття обмежень на проведення фіскальної політики, а 
слугує розв’язанню цілого комплексу завдань управління державними фі-
нансами. Для введення таких правил у практику державного управління 
необхідно створити належну систему інститутів, що залучаються до реалі-
зації фіскальної політики, розподілу повноважень між ними, визначення 
їхніх зобов’язань і відповідальності за розроблення та імплементацію про-
понованих заходів. При цьому ці інститути мають спрямовувати свою ді-
яльність на підвищення добробуту громадян і якості людського капіталу на 
основі підтримки економічного зростання й фінансової стабільності.

Окремі елементи фіскальних правил уже впроваджено в Україні. Проте 
вони не повною мірою відповідають світовій практиці, особливо щодо ство-
рення належної інституційної структури для їх застосування, чіткого розпо-
ділу повноважень між її окремими складовими, а також прийняття необхід-
них бюджетних процедур. Положення про її формування в нашій країні не-
достатньо регламентовані законодавчими нормами, що стримує їх втілення 
на практиці. Потребують удосконалення та доповнення такими положення-
ми Бюджетний кодекс України, бюджетна декларація, стратегія управління 
державним боргом та інші важливі документи. Доцільно посилити вплив 
Рахункової палати на проведення фіскальної політики, запровадити прин-
ципи фіскальної відповідальності уряду, застосування фіскальних правил, 
а  також окреслити ключові завдання державних фіскальних інститутів із 
питань імплементації фіскальних правил в Україні, їх використання в прак-
тиці державного управління.

Особливого значення набувають НФІ, які проводять неупереджений 
аналіз фіскальної політики. В Україні незалежні організації повинні отри-
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мати достатні повноваження з участі в розробленні напрямів фіскальної 
політики, моніторингу динаміки показників фіскальної сфери, оприлюд-
ненні його результатів, наданні рекомендацій і пропозицій органам дер-
жавного управління щодо імплементації фіскальних правил. Вони мусять 
бути незалежними від урядів та політичних впливів, забезпечувати достат-
ню якість аналізу фіскальних операцій, а також мати високий рівень ко
мунікації для доведення результатів своєї діяльності до громадськості 
(шляхом опублікування доповідей, участі в слуханнях, що проводяться 
парламентом, урядом, іншими організаціями, співпраці зі ЗМІ). Необхідно 
створити систему інститутів, що забезпечуватимуть застосування фіскаль-
них правил, котра включатиме як державні органи управління (парламент, 
урядові структури, відокремлені державні установи, що виконують окремі 
функції, делеговані їм органами державного управління), так і незалежні 
фіскальні інститути. 
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