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РОЗВИТОК БЮДЖЕТНОГО ПРАВА ЄС
Статтю присвячено вивченню процесу становлення інтегративного бюджетного права

в межах Євросоюзу, а також окресленно можливі напрями його подального розвитку.

Статья посвящена процессу становления интеграционного бюджетного права в
пределах сообщества ЕС, а также очерчены возможные направления его дальнейшего
развития.

The article is dedicated to the process of establishment of integrational budget law within
the borders of the EU community, and outlines possible directions for its further development.
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компліментарне фінансування.

Невід’ємною частиною державного суверенітету є право стягувати податки та розподіляти
отримані ресурси. Європейські співтовариства не мали таких повноважень, тому їх діяльність
фінансувалася за рахунок внесків держав-членів. Розвиток європейської інтеграції призводить
до передачі країнами частини їх суверенних прав ЄС. Інша відмінність полягає у праві органів
державної влади здійснювати запозичення у випадку виникнення бюджетного дефіциту, а
інститути ЄС не мають такої можливості.

Проблеми еволюції бюджетного права Європейського Союзу вивчало багато вітчизняних
і зарубіжних учених (Л. Ентін, Г. Дейвіс, Б. Кормич, В. Зятін, Н. Мусис, Р. Шепенко,
М. Марченко, О. Пазина тощо). Проте розгляд бюджетного права як частини фіскального
права інтеграційного угруповання здійснено вперше.

У Договорі про ЄЕСп (ст. 201) вміщено положення про заміну початкових внесків держав-
членів (відповідно до частки ВНП чи інших критеріїв) власними ресурсами після запровадження
спільного митного тарифу, адже в митному союзі країна, яка імпортує товари з третьої країни,
не завжди є місцем їх кінцевого споживання. Отже, доходи від митних зборів часто отримують
не в країнах призначення. Тільки сплата такого доходу ЄС уможливлює нейтралізацію таких
зборів. Це важливий інтеграційний елемент, який відрізняє митний союз від зони вільної торгівлі.

Однак важливість митних зборів знижувалася настільки, наскільки їх поступово
скасовували чи зменшували згідно з Генеральною угодою про тарифи і торгівлю та різними
тарифними поступками, які надають найменш розвиненим країнам. Саме тому у 1970 році
було прийняте Рішення Ради № 70/243 від 21.04.70 р., яке запровадило систему власних
фінансових ресурсів Співтовариств: сільськогоподарські податки, мито, відсоткові відрахування
від ПДВ. Його метою було визначено посилення наднаціонального характеру Співтовариства.
Крім того, цей нормативний акт повинний був вирішити ряд політичних та економічних
проблем у відносинах між тими державами, які вважали, що їх фінансові вигоди від участі в
Співтоваристві набагато менші, ніж їх грошові внески [1, c. 40]. Проте рішення про відмову від
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внесків членів призвело до виникнення дефіциту бюджету Співтовариства. У 1985 році було
знайдено четверте джерело фінансування – фіскований відсоток від ВНП держав-членів.

Новим етапом розвитку європейського фіскального права можна назвати ухвалення
Договору про Європейський Союз від 07.02.1992 р., Маастрихт (Нідерланди). Договір став
причиною зміни у цілому ряді держав Основного Закону, оскільки запроваджував єдине
громадянство ЄС, закріплював принципи acquis communautaire, передбачав строки переходу
на євро, функціонування Єдиного Центрального Банку тощо. Окремо треба виділити Протокол
№ 12 „Про процедуру щодо надмірних дефіцитів”, яким запроваджувався критичний розмір
бюджетного дефіциту у 3 % і Протокол № 13 „Про критерії зближення”, що встановлював
граничний рівень перевищення середніх темпів інфляції максимум трьох країн, які
демонстрували найкращі рівні – у 1,5 %.

Основними нормативними документами, які регулюють процеси формування та
розпорядження державними фінансами, є Положення про бюджет від 25.06.2002 р. [2], яке
конкретизувало відповідні норми Договору про заснування ЄС та заповнило численні
прогалини в первинному праві, та Рішення Ради про систему власних засобів [3].

Починаючи з 1988 р. Парламент, Рада та Комісія укладають угоди про бюджетну дисципліну
та вдосконалення бюджетного процесу (Interinstitutional Agreement on budgetary discipline
and sound financial management Decision 2012/5/EU), предметом яких є розподіл компетенцій
та організація взаємодії інститутів ЄС у бюджетному процесі, а значенням – нормотворення
бюджетного права ЄС, що заповнює прогалини у первинному праві.

ЄС повинний був забезпечувати себе фінансовими засобами, які необхідно мати для
досягнення цілей та проведення його політики, тобто бути фінансово автономним, а отже,
мати власні незалежні джерела доходів. Вираз „власні засоби” використовується в ст. 269 ДпЗЄС
як збірне позначення ряду джерел фінансування бюджету ЄС. Принципове положення, яке
характеризує власні кошти, полягає в тому, що їх встановлення і регулювання належить до
компетенції Євросоюзу. Оскільки система власних коштів зачіпає фінанси держав-членів,
запроваджено особливий порядок набрання відповідними рішеннями чинності після їх
схвалення всіма державами-членами. Проте бюджет Євросоюзу на 2012 рік на 73 %
фінансується за рахунок асигнувань від суми ВНП країн-членів, що ставить під сумнів принцип
юридичної незалежності інтеграційного угруповання [4].

Відповідно до рішення Ради ЄС „Про систему власних ресурсів Європейських
співтовариств” система власних ресурсів ЄС базується на таких елементах:

– загальний обсяг власних ресурсів, які виділяються Співтовариствами для покриття
щорічних асигнувань на виплати, не повинний перевищувати 1,24 % від загальної суми ВНП
країн-учасниць;

– максимальний щорічний обсяг асигнувань на зобов’язання в рамках формування
бюджету ЄС дорівнюватиме 1,31 % від суми ВНП членів;

– ставка відрахувань від обсягів ПДВ становить 0,3 %;
– процентне відношення традиційних власних ресурсів – переважно митних і

сільськогосподарських зборів, які стягуватимуть держави-члени, становитиме 75/25;
– інші власні кошти (податок з доходів фізичних осіб, які працюють в апараті ЄС, процентний

дохід від капіталу, отримані внески на здійснення програм, штрафи та ін.).
Крім того, в Рішенні Ради ЄС про систему власних засобів від 07.06.2007 р. закріплено, що

будь-які нові збори, які запроваджуються в рамках застосування спільних політик ЄС відповідно
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до процедури, закріпленої в ст. 269 ДпЗЄС (в теперішній час – ст. 311 Договору про
функціонування ЄС), будуть також належати до власних джерел ЄС.

Невід’ємною частиною системи власних засобів є механізм виправлення бюджетного
дисбалансу, який виражається у зниженні розміру виплат Великобританії в бюджет ЄС за
рахунок збільшення внесків з боку інших держав-членів. Такий механізм був запроваджений
у 1985 році, причиною чого стали неодноразові заяви уряду Великобританії про те, що розмір
її внесків до бюджету ЄС значно перевищує ті преференції, які вона отримує з нього. Зазначений
механізм неодноразово коригувався, проте він діє і нині, незважаючи на стабільне економічне
положення Великобританії.

Відповідні Повноваження Євросоюзу на вчинення фінансових витрат на відміну від держав
нерозривно пов’язані з його загальною компетенцією в сферах, визначених установчими
договорами, і слідують їм.

Існують дві основні моделі розміщення видатків у бюджеті: міністерська та функціональна.
Перша вважається традиційною, її суть полягає в тому, що усі асигнування розподіляються
по сферах управління коштами (Німеччина). Інша розглядає бюджетні кошти як інструмент
реалізації державної політики. Іншими словами, видатки розподіляються залежно від
фінансованих напрямів суспільного життя (Франція) [5, c. 8].

У ст. 272 Договору про заснування ЄС визначено відмінності між обов’язковими і
необов’язковими витратами. Такий розподіл здійснено насамперед через політичні причини
і пов’язаний з розподілом бюджетних повноважень між інститутами ЄС. Обов’язкові витрати
затверджуються Радою, необов’язкові – Парламентом. Договір не дає точного визначення
обох термінів. Цю прогалину було заповнено в 1982 р. у спільній заяві трьох інститутів
Співтовариствa [6]. Обов’язковими є витрати, які необхідно включити в бюджетний план для
того, щоб ЄС мав можливість виконувати свої внутрішні і зовнішні зобов’язання, засновані на
нормах договорів або інших актів. Усі інші витрати відносяться до необов’язкових. У зв’язку зі
зміною процедури затвердження бюджету та перерозподілом повноважень Парламенту та
Ради у бюджетній сфері з 2014 року не буде відмінностей при затвердженні окремих видів
витрат, оскільки Парламент наділяється повноваженнями щодо остаточного затвердження
всіх статей фінансового документа.

Витрати наднаціональних фінансових ресурсів мають свою специфіку та принципи.
Загальний обсяг доступних ЄС коштів обмежений до 2013 року розміром 1,23 % від сукупного
ВНД Євросоюзу. Наднаціональний бюджет не допускає дефіциту, тому його доходи й видатки
повинні бути збалансованими (принцип збалансованості). Враховуючи це, необхідно
розподіляти кошти найбільш ефективно та контролювати їх витрати, направляючи їх на
вирішення тих проблем, які потребують внеску всього ЄС (принцип субсидіарності). Усе це
потребує тісної співпраці в бюджетній сфері між інститутами ЄС, національними урядами та
іншими зацікавленими структурами.

За всю історію існування в ЄС неодноразово виникали проблеми формування пріоритетів
при розподілі бюджету, що безперечно призводило до конфліктів між органами бюджетної
влади, а отже, породжувало нестабільність у розвитку спільних політик. Запровадження
середньострокового фінансового планування, що здійснюється за узгодженням між Комісією,
Радою ЄС та Європарламентом сприяло вирішенню цієї проблеми. Перспективні фінансові
прогнози мають характер рамкового плану і тому дозволяють визначити структуру і ліміти
витрат ЄС на кілька наступних років.
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До цього часу було прийнято чотири таких угоди з фінансовими прогнозами: в 1988 р. на
період 1988–1992 рр. (Пакет Делора I); в 1992 р. на період 1993–1999 рр. (Пакет Делора І); в
1999 р. на період 2000–2006 рр.; у 2006 р. на 2007–2013 рр.

Основний Закон ЄС (Treaty establishing the Constitution for Europe) (ст. І-55, ІІІ-402),
підписаний у Римі у 2004 році, передбачав складання рамкового фінансового плану на період
не менше п’яти років, в якому буде визначено щорічні ліміти прийнятих зобов’язань по кожній
категорії витрат і ліміти асигнувань для здійснення платежів, та який буде прийнято у формі
Європейського закону. Якщо до початку наступного періоду Рада не затверджує закон про
новий рамковий план, застосовуються положення про ліміти витрат на останній рік рамкового
плану попереднього періоду.

На сьогодні діє Міжінституційна угода від 17 травня 2006 року, невід’ємною частиною якої
є фінансовий рамковий план на 2007–2013 роки. У ньому виділені п’ять основних пріорітетних
напрямів для наднаціонального фінансування в рамках існуючих спільних політик ЄС:

1. Стабільне економічне зростання (Sustainable Growth), що поділяється на
1а – конкурентноспроможність для економічного зростання та зайнятості;
1b – згуртування для економічного зростання та зайнятості.
2. Збереження та управління природними ресурсами (Preservation and management of

natural resources).
3. Громадянство, свобода, безпека та правосуддя (Citizenship, freedom, security and justice).

Даний напрям також складається з двох складових:
3а – свобода, безпека та правосуддя;
3b – громадянство
4. Європейський Союз як глобальний партнер (EU as a global player).
5. Адміністративні витрати (Administration).
Ці угоди дозволяють відстежувати динаміку змін пріоритетів у розвитку ЄС.
Згідно з даними Комісії та доповідями Рахункової палати від 2 до 5 % бюджетних коштів ЄС

щорічно втрачається або недоотримується в результаті нераціонального використання та
різних зловживань. Найбільша кількість правопорушень припадає на митні збори та інші
платежі при імпорті товарів, а також на аграрні субвенції.

Протягом декількох років бюджету ЄС завдавалася значна шкода у результаті масових
порушень, пов’язаних зі збором традиційно власних коштів Євросоюзу. У 2010 році було
зафіксовано 4 696 випадків, внаслідок яких було завдано на 387 млн євро збитків, що відповідало
приблизно 1,79 % усіх зібраних з традиційних джерел коштів [7]. Боротьба з такими
правопорушеннями ускладнюється їх транскордонним характером, відмінностями у
повноваженнях митних служб держав-членів, мовним бар’єром, адміністративними
помилками митних служб. Будь-яка недбалість посадовців однієї країни відображується на
бюджеті усього інтеграційного угруповання, а оскільки він повинний бути збалансованим, то
такі втрати компенсуються за рахунок зборів, що базуються на ВНД країн-членів. При цьому
розмір необхідних платежів повинний бути розподілений між усіма членами ЄС. У 2005 році
Суд ЄС визнав таку ситуацію несправедливою, постановивши у рішенні „Комісія проти
Королівства Данії”, що недостача у загальний бюджет з вини адміністрації митної служби
держави-учасниці повинна бути компенсована саме цією країною [8].

Загалом, система джерел європейського бюджетного права найближчим часом повинна
зазнати змін. Бюджет буде затверджуватися в формі європейського закону, прийнятого в
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особливому порядку Парламентом і Радою. Також у формі європейського закону буде
прийнято Положення про бюджет – нормативний акт, що детально регулює розробку,
прийняття і виконання бюджету, а також ведення бюджетної звітності та здійснення контролю.
Європейським законом будуть затверджуватися багаторічні фінансові рамкові плани і заходи
з регулювання системи власних коштів.

З окремих бюджетних питань будуть прийматися підзаконні акти ЄС: рішення Ради та
Комісії, а також рекомендації Ради. Зокрема, Рада зможе встановлювати величину щомісячних
витрат в разі неприйняття бюджету на новий рік, видаючи європейське рішення.

Передбачається, що „Agenda 2007" буде останнім семирічним прогнозом на 2007–2013 рр.
Надалі Комісія планує перейти до п’ятирічного перспективного фінансового планування, що
відповідатиме тривалості легіслатури Парламенту та Комісії. Прогноз буде складатися з
урахуванням необхідності сприяти розвитку економіки в країнах ЄС, а також інтеграції нових
членів Євросоюзу. Фінансування заходів в основних галузях (сільське господарство,
регіональний розвиток, спільний ринок, зовнішня політика) буде вимагати зростаючих зусиль
з боку ЄС і держав-членів, оскільки амбітні політичні плани вимагають відповідного
фінансового забезпечення. Для вирішення кризових проблем Комісія запропонувала
розробити дорожню карту – єдину програму заходів, і фінансування їх на національному і
союзному рівнях. Крім того, запропоновано спростити механізми бюджетного регулювання
за принципом „один фінансовий інструмент на галузь єдиної політики, єдине джерело
фінансування кожної програми”. Зокрема, у сфері аграрної політики реформування системи
фінансової підтримки відбувається завдяки скороченню прямих субсидій та інших заходів з
підтримки ринку сільськогосподарської продукції та перерозподілу вивільнених коштів на
розвиток конкурентоспроможності сільського господарства, охорону навколишнього
середовища, покращання якості життя та заохочення диверсифікації виробництва в аграрних
регіонах.

Спрощення системи власних коштів можна досягнути за допомогою відмови від
традиційних джерел (митних зборів та аграрних відрахувань), оскільки доходи від податкових
зборів, відрахувань за цукор і ізоглюкози, аграрних відрахувань відносно невеликі,
вдосконалення надходжень ПДВ завдяки встановленню довгострокової твердої квоти
відрахувань до бюджету ЄС та підвищення ролі відрахувань від величини валового суспільного
продукту. Більш радикальна пропозиція полягає у запровадженні інституту власних коштів,
заснованого виключно на відрахуваннях від величини валового суспільного продукту.
Заперечення проти цього викликані тим, що таке рішення, хоча й відповідає критеріям
справедливості розподілу фінансового тягаря і прозорості бюджету, але призведе до істотного
скорочення фінансової автономії ЄС.

Як альтернативу, запропоновано розширити податкову базу та ввести нові джерела доходу
бюджету, якими можуть стати власні обов’язкові платежі ЄС, які будуть встановлюватися і
регулюватися Радою та Парламентом і надходити в європейський бюджет безпосередньо від
податкових суб’єктів, а не з бюджетів держав-членів, наприклад, енергетичний податок (податок
на викид СО2), податок на прибуток корпорацій, емісійний дохід ЄЦБ тощо. Одночасно з
національним податком може бути встановлений відповідний європейський обов’язковий
платіж, який з погляду фіскальних органів і платників буде мати форму надбавки до вже
існуючого податку; його ставка буде в такому випадку комбінованою.
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На засіданні Європейської Ради 09.12.2011 року активно обговорювався пакет пропозицій
з подальшої інтеграції держав ЄС у фінансовій сфері. Комплекс запропонованих заходів
включає посилення наднаціонального контролю у сфері бюджетної дисципліни – зниження
допустимого рівня дефіциту державних фінансів до 0,5 % ВВП; запровадження
наднаціональних податків на корпорації та фінансові операції. Прихильниками таких заходів є
насамперед Німеччина та Франція. Однак учасникам грудневого саміту не вдалося досягти
консенсусу з основних моментів. Їх опонентом виступила Великобританія, яку у певних
питаннях підтримали Швеція, Чехія й Польща. Проте вже 2 березня 2012 р. представники
урядів 25 з 27 держав Євросоюзу (за винятком Чехії та Великобританії) підписали в Брюсселі
Бюджетний пакт [9], який не підлягає перегляду. Він передбачає напівавтоматичне застосування
санкцій до членів ЄС, які порушують бюджетну дисципліну [10]. Іншими словами, їх річний
структурний дефіцит не повинний перевищувати 0,5 % від номінального ВВП. Відповідна
норма повинна бути включена в законодавство країн-членів, переважно на конституційному
рівні, протягом року з моменту набрання чинності бюджетним пактом, контроль за чим
покладається на Суд Євросоюзу, рішення якого мають обов’язковий характер. Пакт, покликаний
допомогти регіону вийти з боргової кризи, набере чинності після того, як документ
ратифікують щонайменше 12 членів єврозони.

Практика показує, що, незважаючи на формальну домовленість гармонізації фіскального
законодавства, держави-члени не завжди застосовують правові норми ЄС у межах внутрішніх
правопорядків. Така позиція суперечить їхнім зобов’язанням, які вони беруть на себе,
підписуючи та ратифікуючи спільні акти. Отже, хоча делегування повноважень інститутам
Союзу здійснюється на конституційних засадах, завдання гармонізації національних
законодавств й безперечного застосування фіскального права ЄС на всій його території
залишається виконаним не до кінця.
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