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ЗАПОЗИЧЕННЯ У СИСТЕМІ НАДХОДЖЕНЬ ДО ДЕРЖАВНОГО БЮДЖЕТУ УКРАЇНИ

Реформування бюджетної діяльності в Україні 
вимагає оптимізації системи адміністративних і 
фінансових відносин, зокрема, у сфері розробки, 
затвердження та реалізації Державного бюджету, 
формування системи надходжень до нього та їх пра
вового закріплення. Слід зауважити, що окремий 
комплекс проблем виникає також у галузі класифі
кації надходжень до Державного бюджету, що зава
жає розробленню  прозорих й ефективних ме
ханізмів у цій сфері. Систематизація таких надхо
джень є вагомим елементом організації бюджетно
го процесу в Україні. На жаль, вона не завжди става
ла окремим об’єктом уваги дослідників. Побудова де
мократичного суспільства та розвиток ринкових 
відносин приводять до необхідності перегляду по
глядів щодо системи бюджетних надходжень, зокре
ма, визначення ролі запозичень у цих процесах.

Має бути врахованим специфічний статус Дер
жавного бюджету як  загальнонаціонального фінан

сового плану, відносини в рамках якого є предме
том регулювання адміністративного, конституцій
ного, фінансового та міжнародного права. Тож тре
ба усвідомлювати специфіку історичного розвитку 
системи надходжень до Державного бюджету Украї
ни в перші п ’ятнадцять років становлення незалеж
ної держави, яка в багатьох аспектах обумовила су
часну ситуацію у сфері державних запозичень.

Невирішеною досі є проблема загальної кон
цепції державних запозичень України, парламен
тського і громадського контролю цих процесів. Це 
обумовлює певну неусталеність адміністративної та 
фінансової правозастосовної практики в цій сфері. 
Проблемним є визначення ролі та місця суб’єктів 
кредитування в бюджетних процесах, особливо на 
етапах формування бюджету, його обговорення та 
ухвалення. Дотепер дослідження теоретичних пи
тань державних запозичень у контексті формуван
ня бюджету в нашій країні тривалий час зал и та-
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ються неповними. Першими розвідками у цій сфе
ри є роботи І. М. Боголєпова, П. П. Мигуліна, 
М. І. Тургенєва, що були зроблені на початку XX ст. 
Окремі аспекти цієї проблеми розкриті у працях 
сучасних вітчизняних науковців — ю ристів 
Л. К. Воронової, І. Б. Заверухи, М. В. Карасьової, 
Ю. А. Крохіної, М. П, Кучерявенка, Н. І. Хімічевої; 
економістів і фінансистів Т  О. Вахненко, О. І. За
руби, В. О. Козюка, В. С. Новицького. Суттєвих 
результатів у цій ділянці наукових пошуків досягли 
іноземні дослідники: Я. О. Андріясова, В. Р. Барро, 
А  О. Вавілов, В. В. Верхолаз, Т. Іилфасон, В. М. Іри- 
банич, Д. В. Донован, А. М. Кнастер, Л. Н. Краса- 
вина, М. А. Лауфер, П. М онтіел, Р. А. Перелет, 
А  Г Саркисянц, А  Строуг, І. В. Тимофєєва, Л. М  Фе- 
дякина, К. Фрут, О. Д. Хайхадаєва, Ж  Штайн та ін., 
але ці дослідження мають насамперед економічний 
або фінансово-політичний характер.

Однак комплексних правових досліджень за 
цією проблемою в Україні ще не проведено, а поточні 
зміни у бюджетному законодавстві здебільшого не є 
виявленими в доктринальних працях, хоча й впли
вають на розуміння природи бюджетних запозичень.

Отже, метою даної роботи е визначення ролі та 
значення запозичень у формуванні Державного бюджету 
України. Для її досягнення важливим є встановлення 
чинного правового механізму отримання запозичень і 
їх повернення, характеристика взаємовідношення дер
жавних запозичень і доходів Державного бюджету, виз
начення ролі зовнішніх запозичень у формуванні Дер
жавного бюджету України на сучасному етапі.

Аналізуючи надходження до Державного бюдже
ту, що не є його доходами (недоходні надходження), 
необхідно визначити статус таких бюджетно-фінансо
вих механізмів, як державне зобов’язання та держав
ний борг, і встановити співвідношення використаних 
у законодавчій базі категорій фінансування бюджету, 
надходжень до бюджету, бюджетних запозичень.

У п, 38 ч. 1 ст. 2 Бюджетного кодексу (далі -  БК) 
України фінансування бюджету визначається як  
надходження та витрати у зв’язку зі зміною обсягу 
боргу, а також зміною залишку готівкових коштів за 
бюджетом, які використовуються для покриття 
різниці між доходами й видатками бюджету. При 
цьому п. 28 ч. 1 наведеної статті розподіляє надхо
дження до бюджету на доходи бюджету та кошти, 
які залучені в результаті взяття боргових зобов’язань 
органами державної влади, органами влади АР 
Крим або органами місцевого самоврядування. Вод
ночас у визначенні доходів бюджету спеціально 
підкреслюється їх безповоротна основа (включаю
чи трансферти, дарунки, гранти),

Згідно з положеннями п. З ч. 1 ст. 2 БК Украї
ни бюджетна класифікація — це єдине системати
зоване згрупування доходів, видатків (у тому числі

кредитування за вирахуванням погашення) і фінан
сування бюджету за ознаками економічної сутності, 
функціональної діяльності, організаційного устрою 
та іншими ознаками відповідно до законодавства 
України та міжнародних стандартів.

За ст. 8 БК  України, бюджетна класифікація 
України застосовується для здійснення контролю за 
фінансовою діяльністю органів влади та інших роз
порядників бюджетних коштів, проведення необ
хідного аналізу в розрізі доходів, а також організа
ційних, функціональних й економічних категорій 
видатків, забезпечення загальнодержавної і міжна
родної порівнянності бюджетних показників. При 
цьому вона має затверджуватися і змінюватися 
Міністром фінансів України із обов’язковим інфор
муванням про це Верховної Ради України. Згідно із 
ч. З ст. 2 БК  до складових частин бюджетної кла
сифікації відносяться класифікації доходів бюдже
ту; видатків (у тому числі кредитування за вираху
ванням погашення) бюджету; фінансування бюдже
ту; боргу. Таким чином, слід дійти висновку, що всі 
недоходні надходження до бюджету є його фінансу
ванням. Але при цьому БК України прямо заборо
няє використовувати для фінансування бюджету 
емісійні кошти Національного банку України (ч. 6 
ст. 15 БК України). Деяка невідповідність бюджет
ного інституту «фінансування бюджету» його побу
товому розумінню не є єдиним прикладом у системі 
вітчизняного права, втім зміну усталеної терміно
логії в цьому ракурсі вважаємо недоцільною.

Питання фінансування бюджетів регламенту
ються гл. З БК  Україні, зокрема, виходячи зі змісту 
її ст. 14—18, джерелами фінансування дефіциту бю
джетів є державні внутрішні та зовнішні запозичен
ня, а також вільний залишок коштів Державного 
бюджету із дотриманням умов бюджетного законо
давства. Таким чином, недоходні надходження до 
Державного бюджету можна вважати фінансуван
ням бюджету, основним и частинам и якого є 
внутрішні та зовнішні державні запозичення.

При цьому класифікація фінансування бюдже
ту, за ст, 11 БК  України, визначає джерела отриман
ня фінансових ресурсів, необхідних для покриття 
дефіциту бюджету, і напрями витрачання фінансових 
ресурсів, що утворилися в результаті перевищення 
доходів бюджету над його видатками (до цієї категорії 
належать платежі з погашення основної суми боргу). 
Така класифікація має здійснюватися за ознаками:

фінансування за типом кредитора (власника 
боргових зобов’язань);

фінансування за типом боргового зобов’язання [ 1].
Водночас чинним актом у цій сфері є Постано

ва Верховної Ради України від 12 липня 1996 р. 
№ 327/96-ВР, якою  було затверджено загальну 
струкгуру бюджетної класифікації України, але ч. 2
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цього акту надала повноваження зі складання 
відомчої структури видатків бюджетної класифікації 
України Міністерству фінансів України «.. .за подан
ням відповідних міністерств і відомств» [2]. Це було 
реалізовано в наказі від 3 грудня 1997 р. № 265. Нову 
чинну відомчу бюджетну класифікацію ухвалено 
наказом Міністерства фінансів України від 27 груд
ня 2001 р. № 604 на виконання вимог ст. 8 БК  Ук
раїни [3]. Водночас виникають питання щодо чин
ності постанови від 12 липня 1996 р. № 327/96-ВР 

Структуру бюджетної класифікації фінансування 
Державного бюджету України розділено за типом кре
дитора та за типом боргового зобов’язання (Додаток 
№ 1 Постанови № 327/96-ВР). Вона у цілому відпо
відає класифікації, закріпленій у ст. 8 Б К  Але деталь
на класифікація фінансування Державного бюджету 
(Додаток № 7 Постанови № 327/96-ВР) дещо не співпа
дає із закріпленою у наказі № 604. Так, фінансування 
за типом боргового зобов’язання (загальне) розподі
ляється в Постанові № 327/96-ВР на внутрішнє (випуск 
і погашення довгострокових і короткострокових об
лігацій і векселів) та зовнішнє, а саме:

випуск і погашення довгострокових облігацій; 
випуск і погашення короткострокових облі

гацій і векселів;
одержання та погашення довгострокових по

зик, не віднесених до інших категорій;
зміни в обсягах готівкових коштів, депозитів і 

цінних паперів, призначених для управління лік
відністю [2].

У додатках до наказу № 604 міститься класифі
кація фінансування державного бюджету. При цьо
му у п .1.2 цього акту зазначається, що повноважен
ня із надання роз’яснень із питань застосування цієї 
класифікації та класифікації боргу має Міністерство 
фінансів України [3]. Крім бюджетної класифікації, 
аспекти фінансування державного бюджету, зокре
ма шляхом запозичень, знаходять нормативне 
відображення у розписі Державного бюджету, який 
ведеться відповідно до наказу Міністерства фінансів 
України від 9 січня 2001 р. № 6 [4].

Доцільно детальніше розглянути державні запо
зичення як основну форму фінансування державно
го бюджету Автор статті вважає, що аналізувати 
природу запозичень слід виходячи, насамперед, із 
докгринального поняття державного боргу та його 
класифікації. Отже, бюджетні державні запозичен
ня та державний борг співвідносяться між собою як 
процес і результат. Процедура та система держаних 
запозичень є складовими бюджетного процесу, мо
жуть бути проаналізованими виходячи із чинних 
класифікацій державного боргу.

Як зауважує І. Б. Заверуха, в основі змісту дер
жавного боргу є бюджетні запозичення, «проте не всі 
боргові зобов’язання держави виникли і виникають

на підставі здійснення бюджетних запозичень* :5. 
с. 224]. Автор пропонує аналізувати зміст категорії 
державного боргу не лише як суму боргових зобов'я
зань уряду, включаючи боргові запозичення, але й у 
контексті державних доходів і видатків, що є прий
нятним для наступного використання.

При аналізі змісту п. 16 та п. 21 ч. 1 ст. 2 БК 
України є зрозумілим, що державний борг -  це за
гальна сума заборгованості держави, яка складаєть
ся з усіх випущених і непогашених боргових зобо
в’язань держави, включаючи боргові зобов’язання, 
що вступають у дію в результаті виданих гарантій за 
кредитами або зобов’язань, як і виникаю ть на 
підставі законодавства або договору Державне запо
зичення — це операції, які пов’язані з отриманням 
Державним бюджетом коштів на умовах повернен
ня, платності та строковості, в результаті яких ви
никають зобов’язання держави перед кредиторами.

При цьому право брати позики в межах, визна
чених законом про Державний бюджет України, 
надається Кабінету Міністрів, однак державні запо
зичення не можуть використовуватися для забезпе
чення фінансовими ресурсами поточних видатків 
держави, за винятком випадків, коли це необхідно 
для «збереження загальної економічної рівноваги» 
[1]. Право вибору кредитора, виду позики і валюти 
запозичення надається Міністру фінансів України. 
Саме він уособлює державу в реалізації права на 
здійснення запозичень (ст. 16 БК).

Водночас витрати на погашення зобов’язань за 
боргом здійснюються відповідно до кредитних угод, 
а також нормативно-правових актів, за якими вини
кають державні боргові зобов’язання незалежно від 
обсягу коштів, передбачених на цю мету в законі 
про Державний бюджет України. Якщо такі витра
ти перевищать обсяг коштів, передбачений у законі 
про Державний бюджет України на цю мету, Міністр 
фінансів України має невідкладно інформувати про 
це Кабінет Міністрів України, який, у свою чергу, 
невідкладно інформує Верховну Раду України та 
подає у двотижневий термін пропозиції про внесен
ня змін до Закону про Державний бюджет України.

За ст. 18 БК  України, граничний обсяг внутрі
шнього та зовнішнього державного боргу і гранич
ний обсяг надання державних гарантій встанов
люється на кожний бюджетний період відповідно до 
закону про Державний бюджет України. При цьо
му величина основної суми державного боргу не 
повинна перевищувати 60 % фактичного річного 
обсягу валового внутрішнього продукту України. У 
разі перевищення цієї величини Кабінет Міністрів 
зобов’язаний «вжити заходів для приведення її у 
відповідність з положеннями БК» [1].

Треба зауважити, що, крім нормативного, існує 
багато доктринальних тлумачень категорії «держав-



ний борі», детальну класифікацію яких було прове
дено І. Б. Заверухою [5, с. 225-226]. Однак усі на
ведені авторкою (зокрема її власне) визначення дер
жавного боргу лише незначно відрізняються між 
собою та фактично є більш детальним розкриттям 
наведеного нормативного визначення.

До основних нормативних актів, що регламен
тують процедуру державних запозичень, слід відне
сти Закони України «Про державний внутрішній 
борг України» від 16 вересня 1992 р. [6], і «Про цінні 
папери та фондовий ринок» від 23 лютого 2006 р. 
[7]. Постанови Кабінету М іністрів України від 24 
лютого 2003 р. № 207 та від 26 березня 2003 р. № 385, 
постанови Правління Національного банку Украї
ни від 18 червня 2003 р. № 248 [8], від 19 березня 
2003 р. № 114, від 12 лютого 2002 р. № 61, від 13 
червня 2000 р. № 239, від 22 березня 2000 р. № 116, 
накази Міністерства фінансів України від 22 січня 
2001 р. № 42, вщ ЗО травня 2003 р. № 384 та від 2 
червня 2003 р. № 421/7742 тощо.

Відповідно до цих документів основними уповно
важеними суб’єктами у процесі здійснення державних 
запозичень виступають Міністерство фінансів і Націо
нальний банк України, зокрема, підрозділи останньо
го -  Департаменти монетарної політики та інформа
тизації, операційне та територіальні управління, Цен
тральна розрахункова палата тощо.

Аналіз наведених актів свідчить, що переважна 
більшість їх норм стосується питань внутрішнього, 
а не зовнішнього державного боргу і внутрішніх, а 
не зовнішніх запозичень. Така ситуація є досить 
логічною, оскільки процедура зовнішніх запозичень 
регулюється нормами, що закріплені не лише в на
ціональному, але й у міжнародному праві (зокрема, 
в угодах про надання запозичень). При цьому ос
танні мають, за загальним правилом, вищу юридич
ну силу, ніж норми бюджетного законодавства Ук
раїни. Підзаконні акти, що регламентують аспекти 
зовнішніх державних запозичень, як  правило, прий
маються новосформованим урядом, ( у  кож ному ок
рем ом у випадку) або на відповідний бюджетний пе
ріод. Вони містять мінімальну правову регламента
цію — насамперед, граничну суму таких запозичень, 
і визначають державний орган або посадову особу, 
що уповноважені їх здійснювати від імені держави. 
Такими є Постанови Кабінету М іністрів України 
про здійснення державних зовнішніх запозичень від 
6 жовтня 2005 р. № 1000, від ЗО липня 2004 р, № 992, 
від26лютого2004№  211, від4червня2003р. № 868 
тощо.

Відповідно до ч. З ст, 4 БК  України, якщо поло
ження міжнародного договору України, поданого на 
ратифікацію, є іншими, ніж положення відповідних 
норм  бюджетного законодавства України, такі поло
ження приймаються окремими законами про вне

сення змін до відповідних законів і розглядаються 
Верховною Радою України одночасно з ратифікацією 
міжнародного договору України, яким такі положен
ня передбачені [1], За думкою  з цього приводу 
М. П, Кучерявенко, із одночасністю вказаних про
цесів важко погодитися, оскільки зміни до бюджет
ного законодавства здійснюються у Верховній Раді за 
більш тривалою процедурою, ніж, зокрема, ратифі
кація міжнародних угод про надання позик [9, с. 17]. 
Отже, певні суперечності виникають з боку спів
відношення бюджетного законодавства і питань за
конотворчої та ратифікаційної практики.

Сучасні дослідники пропонують для виходу із си
туації, що склалася в цій сфері, прийняти спеціальний 
законодавчий акт про державний борг, а також щоріч
но ухвалювати закони про його структуру і граничні 
розміри, надавати обов’язкове оприлюднення інфор
мації про використання позичених ресурсів, звітності 
про склад і структуру державного боргу [5, с. 226].

Автор статті висловлює думку, що така пропо
зиція є дискусійною , оскільки внутрішні та зов
нішні державні запозичення мають різну природу і 
шляхи правового закріплення. У цьому контексті 
можливо лиш е вдосконалення нормативної бази 
внутрішніх запозичень шляхом прийняття нової 
редакції Закону «Про державний внутрішній борг 
України» або вклю чення відповідної сукупності 
правових норм до БК  України як  окремого розділу. 
Щ орічні обсяги державних запозичень встановлю
ються у законах про Державний бюджет України на 
відповідний період. Санація нормативної бази, що 
встановлює процедуру зовнипніх запозичень, має 
здійснюватися насамперед шляхами вдосконалення 
законодавства про міжнародні угоди й посилення 
контролю діяльності виконавчої влади у цій сфері.

Актуальною є проблема гласності та публічності 
фінансування бюджету (зокрема запозичень), його 
нормативного забезпечення. Показовим є той факт, 
що бюджетна класифікація, яка закришена у згадано
му вище наказі № 604, досі не є оприлюдненою в офі
ційних джерелах. Багато аспектів процедури навіть 
внутрішніх запозичень регламентуються відомчими 
конфіденційними актами (наприклад, постановою 
Правління Національного банка України № 405 від 
17 вересня 2003 р.). Автор статті вважає, що така нор- 
мотворча практика є несумісною із вимогами до пра
вової демократичної держави, якою є Україна.

Таким чином, мож на зробити висновок, що дер
ж авні запозичення є основною формою фінансування  
Д ерж авного бю дж ет у України я к  його недоходного  
формування. Отже, запозичення до державного бю
джету не можна вважати його доходами. Вони ра
зом із останніми утворюють більш широку катего
рію надходжень до державного бюджету, При цьо
му державні запозичення є одним із процесів, які



приводять до виникнення державного боргу. Пра
вові механізми державних запозичень істотно від
різняються в залежності від того, чи є запозичення 
внутрішнім або зовнішнім.

В останньому випадку примат міжнародних 
угод над національним законодавством робить 
відповідні норми БК України та підзаконних актів 
досить неефективними. До основних шляхів вдос
коналення законодавства у цій сфері слід віднести 
інкорпорацію норм, що регламентують внутрішні 
запозичення держави, до БК  України, забезпечен
ня прозорості нормативного регламентування цих 
процесів на підзаконному рівні, вдосконалення си
стеми контролю за здійсненням зовнішніх запози
чень. Наведені аспекти слід вважати напрямами 
наступних наукових досліджень у цій сфері.
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за точність викладених фактів, прізвищ, цитат несуть автори. При 
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