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МОТИВИ
към проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за държавния бюджет на Република България за 2010 г.
Месеците от началото на годината преминават под знака на сериозен натиск върху бюджетната позиция, свързан, от една страна, с 
по-ниските от планираните приходи, и от друга – с натиска върху разходите за осигуряване на ресурс за разплащане на задължения от предходни години и други разходи, които не са заложени в разчетите към Закона за държавния бюджет на Република България (ЗДБРБ) за 2010 г. 

Изготвените от компетентните приходни администрации оценки за очакваното изпълнение на параметрите по приходите на годишна база очертават сериозно изоставане в изпълнението им спрямо планираните със ЗДБРБ за 2010 г. параметри. Основните фактори за очакванията за 
по-песимистично развитие на приходите се свързват с протичащите промени в структурата на БВП, които произтичат от преструктурирането на икономиката и ориентирането й към растеж, основан на експорта. Това, от една страна, се отразява в сериозно подобряване на външнотърговския баланс и съответно на баланса по текущата сметка (дефицитът по текущата сметка се сви до 9,4% от БВП за 2009 г., а прогнозата за 2010 г. е да се свие до около 5,0% от БВП), но, от друга страна, свива базата при косвеното облагане и най-вече при облагането по ЗДДС. За разлика от преди три години, когато вносът представляваше около 80% от БВП, през 2009 г. той се е свил до 57,7% от БВП. Спадът при вноса се отразява в намаление на постъпленията от ДДС от внос, а плавното увеличение на износа води до постепенно нарастване на декларирания за възстановяване данъчен кредит от износителите. Добрите темпове на икономически растеж в периода преди кризата бяха неизменно свързани със задълбочаване на огромната диспропорция във външно-търговското салдо и съответно със значителни дефицити по текущата сметка (26,8% от БВП за 2007 г. и 24,0% от БВП за 2008 г.). Този модел на растеж изкуствено разшири базата при косвеното облагане. В периода 2007-2008 г. приходите от косвени данъци отбелязваха ежегоден двуцифрен ръст, който бе задвижван от ръста на вноса и вътрешното потребление. Икономическата криза през 2009 г. коренно промени движещите механизми на икономиката и тя постепенно се ориентира към растеж, базиран на експорта, което  подобрява външните дисбаланси.

Ревизираните прогнози за 2010 г. предвиждат ръст на икономиката от около 1%, което е по-оптимистичен сценарий от заложения в макрорамката към Бюджет 2010. Този икономически ръст обаче е следствие основно от повишения принос на нетния износ за растежа на БВП. Променената структура на компонентите на БВП не позволява на косвените данъци, които са гръбнакът на данъчните приходи в бюджета, да нарастват бързо, тъй като износът е необлагаем. Това се свързва с рискове за изпълнението на приходната страна на бюджета не само през 2010 г., но и в средносрочен план, въпреки консервативното планиране. Тези рискове налагат внимателен анализ и плавна пренастройка на фискалната политика и бюджетното планиране към променящата се икономическа структура с цел осигуряване на стабилност за фискалната позиция. 

Отчетните данни за параметрите по приходите потвърждават очертаните ефекти от промените в структурата на БВП. Отчита се сериозно забавяне при постъпленията от ДДС, които формират основната част от данъчните приходи в бюджета. През 2009 г. приходите от ДДС се свиха с около 14% в номинално изражение спрямо 2008 г., въпреки че през януари 2009 г. постъпиха еднократни приходи, свързани със значителните публични разходи през декември 2008 г. Забавянето продължава и през първите месеци на 2010 г., което допълнително се подсилва от липсата на аналогичен еднократен ефект през януари. Оценките за очакваните постъпления от ДДС през 2010 г. на годишна база очертават неизпълнение на разчетите по ЗДБРБ за 2010 г. за приходите от ДДС с около 940 млн. лв.

Освен при приходите от ДДС сериозно изоставане от разчета се очертава и при постъпленията от акцизи. През първите месеци на 2010 г. Агенция „Митници” поетапно възстановява акциз, постъпил през 2009 г., в размер на около 160 млн. лв. - за унищожени през 2009 г. цигари със стар бандерол, за земеделски производители и за зареждане с горива на мореплавателни съдове. Отчита се намаление във физическия обем на обложените с акциз цигари и горива. Друг фактор, който влияе в посока на намаляване на приходите от акцизи, е продължаващата тенденция за спад на вноса. Изготвените оценки от Агенция „Митници” очертават неизпълнение на годишните разчети за 2010 г. на приходите от акцизи с около 680 млн. лв.

Влошените финансови резултати на фирмите за финансовата 2009 г. се отразиха в спад на декларираните печалби и съответно се очаква приходите от корпоративни данъци на годишна база да останат с около 
270 млн. лв. под разчета. 

Изготвените оценки за изпълнението на консолидираните параметри по приходите за 2010 г. на годишна база очертават неизпълнение в общ размер около 2,0 млрд. лв. (2,9% от прогнозния БВП). В контекста на потенциалните рискове за фискалната позиция и възможността за сериозно влошаване на дефицита по консолидираната фискална програма правителството заедно със синдикатите и работодателски организации разработиха във формата на Националния съвет за тристранно сътрудничество пакет от 59 консенсусни антикризисни мерки. Освен към подкрепа на фискалната позиция мерките са насочени към насърчаване на заетостта, домакинствата и бизнеса, което да помогне на България да се върне на пътя на растеж още през тази година. Фискалните ефекти от одобрените мерки по първоначални разчети се оценяваше на около 1,6 млрд. лв. Следва да се има предвид обаче, че значителна част от мерките, насочени към осигуряване на допълнителни приходи в бюджета, ще започнат ефективно да действат в средносрочен план. Това означава, че фискалният ефект за текущата 2010 г. ще бъде ограничен. В разчетените  приходи по проекта на Закон за изменение и допълнение на ЗДБРБ за 2010 г. са включени консервативни оценки единствено за  постижимите в краткосрочен план (до края на 2010 г.) фискални ефекти от одобрените мерки за подкрепа на заетостта, домакинствата, бизнеса и фискалната позиция.

С проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за държавния бюджет на Република България за 2010 г. се предлага ограничаване на нелихвените разходи и трансфери/субсидии по републиканския бюджет за 2010 г. Предвидено е ограничаване с до 
20 на сто на нелихвените разходи на държавни органи, министерства и ведомства за 2010 г. и ограничаване на разходите и трансфери/субсидии от централния бюджет за 2010 г.  С това принципно се изпълнява една от одобрените от Националния съвет за тристранно сътрудничество мерки, като правителството предлага разходите за 2010 г. да се съкратят по-категорично. Като част от тази мярка се предвижда и намаляване размера на бюджетните взаимоотношения с общините (с изключение на разходите за функциите образование, социално подпомагане и грижи, отбрана и сигурност и одобрените средства за екологични обекти) с 15 на сто на годишна база. Това е израз на усилията за оптимизиране и реформиране на бюджетните структури, което да осигури значително спестяване на публични средства. Включена е също така и мярката за ограничаване на субсидията от републиканския бюджет за политическите партии с 15 на сто. Общият ефект от ограничаването на нелихвените разходи и трансфери/субсидии по републиканския бюджет възлиза на около 0,9 млрд. лв.

Предвиденото ограничаване на нелихвените разходи по бюджетите на държавните органи, министерствата и ведомствата не се основава на пропорционален принцип с еднакъв процент за всички бюджетни разпоредители. Подходът при изготвяне на разчетите за предложеното ограничаване на разходите е диференциран и отчита необходимостта от обезпечаване на специфичните законово регламентирани дейности и отговорности на отделните министерства и ведомства. В разчетите е предвидено запазване на утвърдените със ЗДБРБ за 2010 г. размери на нелихвените разходи по бюджетите на Министерството на отбраната, Министерството на вътрешните работи, Министерството на труда и социалната политика, Конституционния съд и Националната служба за охрана. Предвидено е също така нелихвените разходи да не бъдат ограничени с максималния размер от 20 на сто, а с по-нисък размер, по бюджетите на Министерството на правосъдието, Министерството на културата, Министерството на външните работи, Министерството на икономиката, енергетиката и туризма, Министерството на транспорта, информационните технологии и съобщенията, Министерството на околната среда и водите, Министерството на финансите  и Сметната палата. Запазват се и утвърдените със ЗДБРБ за 2010 г. единни разходни стандарти за средното образование.

В същото време сериозен натиск върху разходите оказват възникнали необезпечени задължения от предходни години, както и други разходи, неразчетени със ЗДБРБ за 2010 г. Допълнителен ресурс за обезпечаване на такива разходи се предвижда в резерва за непредвидени и неотложни разходи, в частта му за структурни реформи и допълнителни фискални мерки. Основната част от тези разходи е предназначена за:  

· Разплащане на задължения от предходни години  

Предвидени са средства за разплащане на възникнали необезпечени задължения от предходни години (вкл. задължения по международни договори за доставка на въоръжение и оборудване на армията, финансово обезпечаване на механизма за уреждане на задължение по републиканския бюджет чрез „Българска банка за развитие"АД и др.). Предвиденият ресурс за разплащане на възникнали необезпечени задължения от предходни години е в размер около 660 млн. лв.
· Финансиране на инфраструктурни обекти с национално значение 

За финансиране на инфраструктурни обекти с национално значение – магистрали, пътни възли и др., са предвидени 180 млн. лв.

· Премиране на тютюнопроизводителите

Предвидени са средства за премиране на тютюнопроизводителите през 2010 г. в размер 116 млн. лв.

· Допълнителни средства за текущи трансфери, обезщетения и помощи за домакинствата, изплащани от Министерството на труда и социалната политика

Предвидени са допълнителни 142 млн. лв. за дейностите по социалното подпомагане в изпълнение на договорените с Националния съвет за тристранно сътрудничество мерки.

· Допълнителна субсидия за НКЖИ в размер 45 млн. лв.
Разчетите по републиканския бюджет отразяват ефектите от оценките за очакваното неизпълнение на приходите, както и нетния ефект от ограничаването на разходите и осигуряването на ресурс за допълнителни приоритетни разходи, включени в резерва за структурни реформи и допълнителни фискални мерки. Изготвените оценки влошават салдото по републиканския бюджет с 2 164,6 млн. лв. (3,2% от прогнозния БВП) спрямо разчетите по ЗДБРБ за 2010 г. 

В проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за държавния бюджет на Република България за 2010 г. не се предвижда промяна на трансферите за Държавното обществено осигуряване (ДОО) и Националната здравноосигурителна каса (НЗОК). 

Предвижда се с промени в Кодекса за социално осигуряване да се отложи увеличението на добавките към пенсиите на хората над 75-годишна възраст и на преживелия съпруг, което ще позволи да бъдат спестени около 142 млн. лв. през 2010 г. Тази мярка е сред договорените в Националния съвет за тристранно сътрудничество. Също така се предвижда промяна на механизма за изплащане на паричните обезщетения при временна неработоспособност, което да доведе до допълнителни икономии по бюджета на ДОО. Тези икономии в разходите се очаква да покрият очакваното неизпълнение в приходите и по-високите разходи за обезщетения по бюджета на ДОО.
Предвидено е осигуряването на допълнителни разходи в размер 
220 млн. лв. (0,3% от прогнозния БВП) по бюджета на НЗОК за сметка на средства от преходния остатък. За целта ще бъде внесен проект на Закон за изменение и допълнение на Закона за бюджета на НЗОК за 2010 г. 

Оценката за параметрите по бюджетите на общините отразяват очаквано забавяне в приходите на база разчетите към ЗДБРБ за 2010 г. и 
по-високи от планираните разходи. Разчетени са и произтичащите промени в бюджетните взаимоотношения с общините от ограничаването на трансферите/субсидиите от централния бюджет. Спрямо разчетите към ЗДБРБ за 2010 г. бюджетното салдо по бюджетите на общините е влошено с около 365 млн. лв. (0,5% от прогнозния БВП), което се отразява във влошаване на баланса по консолидирания бюджет.

Годишните разчети за приходите по извънбюджетна сметка на Националния фонд към министъра на финансите за 2010 г. отразяват променената ситуация към момента. Взети са предвид предстоящи финансови корекции по програмите САПАРД, ФАР и ИСПА, както и оценка за връщане на неусвоени авансови средства по програми ФАР и ИСПА. Спрямо разчетите към ЗДБРБ за 2010 г. приходите от помощи по бюджета на Националния фонд са намалени с около 120 млн. лв., което влошава баланса на консолидирано ниво с 0,2% от прогнозния БВП.

В обобщение на изложеното с проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за държавния бюджет на Република България за 2010 г. се предлага ограничаване на нелихвените разходи и трансфери/субсидии по републиканския бюджет с до 20 на сто на годишна база. Освен това се предвижда към резерва за структурни реформи да се включи резерв за допълнителни фискални мерки, за да може да се посрещне сериозният натиск върху разходите за разплащане на задължения от предходни години и други приоритетни разходи. Прогнозираното влошаване на баланса по републиканския бюджет основно поради очертаващото се неизпълнение на приходите, нетния ефект от ограничаването на разходите и допълнителния ресурс в резерва за неотложни и непредвидени разходи, както и прогнозираното влошаване на баланса по бюджетите на общините, НЗОК и Националния фонд спрямо заложеното в разчетите към ЗДБРБ за 2010 г. налагат коригиране на фискалната цел за годината. При променената фискална рамка с разчетите по проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за държавния бюджет на Република България за 2010 г. се прогнозира дефицит на касова основа по консолидираната фискална програма в размер 4,8% от прогнозния БВП, което се формира от дефицит в размер 3,9% от прогнозния БВП по националния бюджет и дефицит в размер 0,9% от прогнозния БВП по европейските средства. 

Отчитайки всички тези обстоятелства, с проекта на Закон за изменение и допълнение на Закона за държавния бюджет на Република България за 2010 г. се предлага увеличаване размера на държавните ценни книжа, които могат да се емитират през годината на международните пазари от 1200 млн.лв. на 2000 млн. лв. Релевантни предложения за промени са направени съответно и в лимитите за държавния дълг, като максималният размер на новия държавен дълг, който може да бъде поет през 2010 г., е увеличен от 2,7 млрд. лв. на 3,5 млрд. лв., а максималният размер на държавния дълг, който не може да бъде надвишаван към края на 2010 г., е увеличен от 12,2 млрд. лв. на 12,5 млрд. лв.
Обезпечаването, при необходимост, на достатъчно по своя размер заемно финансиране при наличието на подходящи пазарни условия цели основно подкрепа и възстановяване нивото на фискалния резерв. Поддържането на адекватност в ликвидността на държавните финанси като цяло е предпоставка за намаляване уязвимостта на страната от вътрешни и външни непредвидени обстоятелства и дисбаланси, както е и своеобразна форма на гаранция за надеждността на провежданата политика.
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