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До №3760 від 10.07.2003

Народний депутат  України

П.Качур

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про внесення змін і доповнень 

до Бюджетного кодексу України”

Законопроектом вносяться  зміни до Бюджетного кодексу України з метою вдосконалення його окремих норм щодо міжбюджетних трансфертів, формування доходної бази місцевого самоврядування, посилення відповідальності учасників бюджетного процесу за бюджетні правопорушення тощо.

Підтримуючи в цілому ідею вдосконалення чинного бюджетного законодавства, з приводу внесеного законопроекту вважаємо доцільним зробити наступні застереження.

Щодо п. 2

Визначення терміну “бюджетне асигнування” пропонуємо викласти в наступній редакції: “це кошти, виділені розпоряднику бюджетних коштів відповідно до бюджетного призначення на взяття бюджетного зобов’язання, кредитування та здійснення платежів з конкретною метою в процесі виконання бюджету”. 

Положення “які є підставою для прийняття бюджетних зобов’язань” вважаємо зайвим, зважаючи на те, що згідно з пп. 8 частини 1 ст. 2 Бюджетного кодексу України  бюджетне зобов’язання представляє собою “будь-яке здійснене відповідно до бюджетного асигнування розміщення замовлення …”.

Щодо п. 4

Вважаємо недоцільним змінювати визначення поняття “дотація вирівнювання” як таке, що є лаконічним і точно відображає основну суть даного виду міжбюджетного трансферту. До того ж чіткий механізм його визначення та надання визначений статтями 97-100, 108 Бюджетного кодексу України. Запропоноване ж визначення поняття “дотація вирівнювання” дозволяє відносити до даного виду міжбюджетного трансферту й інші види міжбюджетних трансфертів, зокрема субвенції.

Щодо п. 5

Запропонована редакція визначення поняття “кошик доходів бюджетів місцевого самоврядування” видається дещо громіздкою. Крім того, згідно з податковим законодавством (у першу чергу, Законом України “Про систему оподаткування”) вживаною є норма “податки і збори (обов’язкові платежі)”, а не “податки і збори, інші обов’язкові платежі”, як пропонується у законопроекті.

Щодо п. 6

Запропоноване визначення поняття “коефіцієнт вирівнювання” не вносить якогось суттєвого покращання у його змістовне наповнення. Крім того, визначати “коефіцієнт” як показник некоректно, оскільки в даному випадку йдеться саме про коефіцієнт, який використовується при нормативних розрахунках обсягу дотації вирівнювання, в той час як термін “показник” більш придатний для його використання при оцінці якихось кількісних параметрів якогось конкретного явища (наприклад, обсягу виробництва, його динаміки тощо).

Щодо п. 7

Чинне визначення поняття “міжбюджетні трансферти”, під якими слід розуміти “кошти, які безоплатно і безповоротно передаються з одного бюджету до іншого” (пп. 25 частини 1 ст. 2 Бюджетного Кодексу України), повністю охоплює увесь спектр взаємовідносин між усіма рівнями бюджетів, перелічених автором законопроекту у даному пункті, і є вичерпним. Тому, потреби у такій громіздкій нормі, на нашу думку,  немає.

Щодо п. 9

Законопроектом пропонується  до визначеного у чинному кодексі переліку “надходжень до бюджету”, зокрема  “доходів бюджету” та “коштів, залучених в  результаті взяття боргових  зобов'язань органами державної влади,  органами влади Автономної Республіки Крим або органами місцевого самоврядування” додати ще такі надходження, як  “повернення бюджетних кредитів”. Можливо, зазначена пропозиція має сенс, оскільки згідно із  статтею 9 Бюджетного кодексу України, у якій  надається класифікація доходів бюджету, зазначені надходження можна зараховувати тільки  до загальної групи надходжень, як-то “інші неподаткові надходження”. Проте, на наш погляд, у разі прийняття  законодавчої пропозиції було б слушним  внести відповідні зміни до п.3  статті 9 Бюджетного кодексу України.
Щодо п. 10

Запропонована редакція визначення поняття “норматив бюджетної забезпеченості” не містить суттєвого положення, що зазначений норматив “використовується для визначення обсягу міжбюджетних трансфертів”, що, власне і визначає його функціональне призначення.

Слід також уточнити, про що саме йдеться у даному випадку – про “норматив бюджетної забезпеченості” чи про “фінансовий норматив бюджетної забезпеченості”, як це визначено у п. 95 проекту. До того ж, визначення поняття “фінансовий норматив бюджетної забезпеченості”, сформульоване у п. 95 проекту  є зайвим, оскільки дублює аналогічне визначення у п. 10 проекту.

Щодо п. 12

До обсягу доходів, які становлять гарантований рівень доходів місцевих бюджетів, доцільно додати субвенцію на компенсацію втрат доходів бюджетів місцевого самоврядування на виконання власних повноважень внаслідок надання пільг, встановлених державою.

Щодо п. 13

Законопроектом пропонується частину 1 ст. 2 Бюджетного кодексу України доповнити підпунктом 41 “оборотна касова готівка”. Звертаємо увагу, що Законом України “Про внесення змін до Бюджетного кодексу України та Закону України "Про оплату праці"” “1086-ІУ від 10.07.2003 р. Бюджетний кодекс України доповнено статтею 14-1, частиною 1 якої оборотна касова готівка визначається як “частина залишку коштів загального фонду відповідного бюджету, яка формується на початок планового бюджетного періоду з метою покриття тимчасових касових розривів”. Частиною 3 цієї ж статті встановлено, що “оборотна касова готівка встановлюється у розмірі не більше 2 відсотків планових видатків загального фонду бюджету і затверджується відповідно у законі про Державний бюджет України та рішенні про місцевий бюджет”.

Щодо п. 14

Звертаємо увагу, що питання визначення поняття “вільних бюджетних коштів”, визначення їх в якості джерела покриття дефіциту бюджету врегульовані чинним Бюджетним кодексом України. Частиною 4 статті 14-1, зокрема, визначено, що “різниця між залишком коштів загального фонду бюджету та оборотною касовою готівкою на кінець бюджетного періоду складає вільний залишок бюджетних коштів, який не підлягає вилученню й використовується на проведення видатків згідно з рішенням відповідної ради”. Крім того, частиною 1 статті 15 Бюджетного кодексу України визначено, що “джерелами фінансування дефіциту бюджетів є державні внутрішні та зовнішні запозичення, внутрішні запозичення органів влади Автономної Республіки Крим, внутрішні та зовнішні запозичення органів місцевого самоврядування, а також вільний залишок бюджетних коштів із дотриманням умов, визначених цим Кодексом”.

Щодо п. 15

Запропонована редакція поняття “одержувачі бюджетних коштів”, по-перше, не включає до таких суб’єктів фізичних осіб, а, по-друге, фактично дублює норму частини 2 статті 21 Бюджетного кодексу України, згідно з якою "кошти бюджету, які отримують фізичні особи та юридичні особи, що не мають статусу бюджетної установи (одержувачі бюджетних коштів), надаються їм лише через розпорядника бюджетних коштів”.

Щодо п. 22

Потребує обгрунтування пропозиція щодо вилучення з бюджетного кодексу України норми, згідно з якою “платежі за рахунок спеціального фонду здійснюються в межах коштів, що надійшли до цього фонду на відповідну мету”. В протилежному випадку виявляється незрозумілим, за рахунок яких ресурсів повинні фінансуватися видатки, обсяг яких перевищує обсяг доходів такого фонду. Крім того, з вилученням цієї норми ліквідується принципова вимога щодо цільового використання коштів спеціального фонду.

Щодо п. 23

        Передчасним вважаємо  вилучення з Бюджетного кодексу України норми, згідно з якою “створення позабюджетних фондів органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування та іншими бюджетними установами не допускається”. Практика попередніх періодів, в які така норма була відсутня, засвідчила негативний характер функціонування таких фондів, діяльність яких набула безсистемного, нерегульованого спрямування, що створювало значні труднощі в управлінні державними фінансами в частині їх бюджетної складової.

Щодо п. 25

Потребує обґрунтування пропозиція щодо розширення контингенту суб’єктів, які можуть здійснювати внутрішні та, особливо, зовнішні запозичення, виходячи із спроможності різних рівнів місцевих бюджетів забезпечення своєчасних та у повному обсязі розрахунків за борговими зобов’язаннями, що виникатимуть в процесі таких запозичень. Слід зазначити, що згідно з чинними процедурами здійснення запозичень місцевими бюджетами, Верховна Рада Автономної Республіки Крим чи міська рада зобов’язана надсилати Міністерству фінансів України письмове повідомлення про наміри здійснити такі запозичення, додавши до нього поряд з іншими й обґрунтування доходів бюджету розвитку спеціального фонду місцевого бюджету, що будуть спрямовуватися на погашення основної суми місцевого боргу протягом всього періоду його погашення, до яких належать кошти від відчуження майна, що перебуває у комунальній власності, у тому числі від продажу земельних ділянок несільськогосподарського призначення; надходження дивідендів, нарахованих на акції (частки, паї) господарських товариств, що перебувають у власності відповідної територіальної громади; кошти від повернення позик, які надавалися з відповідного бюджету до набрання чинності Бюджетним кодексом України, та відсотки, сплачені за користування ними. 

Щодо п. 26

Вважаємо недоцільним покладати обов’язок визначення порядку здійснення внутрішнього контролю за повнотою надходжень, отриманих розпорядниками бюджетних коштів нижчого рівня та одержувачами бюджетних коштів, і витрачанням ними бюджетних коштів на Кабінет Міністрів України. Це питання, на нашу думку, повинно бути врегульованим законом. При цьому звертаємо увагу, що на сьогодні на розгляді Верховної Ради України знаходиться проект закону про державний контроль за дотриманням бюджетного законодавства та відповідальність за бюджетні правопорушення (реєстр. №3242).

Щодо п. 31

Законопроектом пропонується   у статті 25 чинного Бюджетного кодексу замінити умови здійснення Державним казначейством України безспірного списання коштів з рахунків, на яких обліковуються кошти Державного бюджету України та місцевих бюджетів. Зокрема, замість чинної норми – “ за рішенням, яке було прийняте державним органом,  що  відповідно до закону має право на його застосування” записати “у межах бюджетних призначень лише у випадках, передбачених законом про Державний бюджет України”.  На наш погляд,  така операція може здійснюватися  тільки за рішенням суду.
Щодо п. 32

У запропонованій редакції норма – “у випадках зміни протягом бюджетного періоду за рішенням органів центральної влади чинників, які призводять до втрат доходів або росту видатків, місцевим бюджетам надаються відповідні додаткові дотації, субвенції з Державного бюджету” – є досить складною у правозастосуванні через неможливість визначення прямого впливу того чи іншого відповідного чинника. Водночас звертаємо увагу, що статтею 103 Бюджетного кодексу України передбачено надання субвенцій на компенсацію втрат доходів бюджетів місцевого самоврядування на виконання власних повноважень внаслідок наданих державою податкових пільг.

Щодо п. 36

Новим абзацом частини 7 статті 51 Бюджетного кодексу України передбачається можливість здійснення розпорядником бюджетних коштів попередньої оплати в розмірі 30% передоплати при отриманні товарів, робіт та послуг за наявності належним чином оформленої угоди. При цьому не вносяться відповідні зміни у частину 1 цієї ж статті, якою визначаються стадії виконання Державного бюджету України за видатками, їх послідовність.

Щодо п. 47

Пропозиція щодо зарахування до доходів місцевих бюджетів, що не враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, 20% приросту (порівняно з минулим роком) надходжень податку на прибуток підприємств і організацій (всіх форм власності за виключенням комунальної) і податку на додану вартість потребує додаткового обґрунтування. По-перше, таким чином порушується загальний принцип зарахування даних видів загальнодержавних податків до бюджету, яким на сьогодні є виключно Державний бюджет України. По-друге, при зарахуванні ПДВ до місцевого бюджету можуть виникнути складнощі з його відрахуванням.

Щодо п. 49

Пропозиція щодо включення до капітальних видатків видатків на капітальне будівництво, реконструкцію та придбання обладнання, що не передбачені кошторисом будівництва і реконструкції, викликає заперечення як така, що не узгоджується з нормами статті 51 Бюджетного кодексу України, згідно з якими: “відповідно до затвердженого бюджетного розпису розпорядники коштів Державного бюджету України одержують бюджетні асигнування, що є підставою для затвердження кошторисів. Кошторис є основним плановим документом бюджетної установи, який надає повноваження щодо отримання доходів і здійснення видатків, визначає обсяг і спрямування коштів для виконання бюджетною установою своїх функцій та досягнення цілей, визначених на бюджетний період відповідно до бюджетних призначень. Державне казначейство України здійснює контроль за відповідністю кошторисів розпорядників бюджетних коштів розпису Державного бюджету України. … Розпорядники бюджетних коштів беруть бюджетні зобов'язання та провадять видатки тільки в межах бюджетних асигнувань, встановлених кошторисами. Будь-які зобов'язання, взяті фізичними та юридичними особами за коштами Державного бюджету України без відповідних бюджетних асигнувань або ж з перевищенням повноважень, встановлених цим Кодексом та законом про Державний бюджет України, не вважаються бюджетними зобов'язаннями. Витрати державного бюджету на покриття таких зобов'язань не можуть здійснюватися”. 

Щодо п. 50

Вважаємо недоцільним, з точки зору попередження виникнення загрози місцевим бюджетам, виключення норми, згідно з якою термін надання фінансово-кредитними установами позичок для покриття тимчасових касових розривів, що виникають під час виконання їх загального фонду, обмежується поточним бюджетним періодом. Крім того було б слушним залишити чинною норму,  якою визначається, що “порядок отримання таких позичок визначається Міністерством фінансів України.”
Щодо п. 52

Пропозиція щодо вилучення норми Бюджетного кодексу, згідно з якою разом з проектом рішення про місцевий бюджет повинен подаватися прогноз показників відповідного бюджету за основними видами доходів, видатків та фінансування на наступні три бюджетні періоди, потребує додаткового обгрунтування. З нашої точки зору, така пропозиція є недоцільною з огляду на необхідність забезпечення єдиного підходу до складання проектів Державного та місцевих бюджетів.

Щодо п. 55

Звертаємо увагу, що Законом України “Про внесення змін до Бюджетного кодексу України та Закону України “Про оплату праці” “1086-ІУ від 10.07.2003 р. редакція  частини 7 статті 78 Бюджетного кодексу України змінено.

Щодо п. 57

Пропозиція цього пункту не є предметом регулювання Бюджетного кодексу України. Повноваження органів, які здійснюють адміністрування податків та платежів, визначаються спеціальним законодавством. Так, повноваження органів державної податкової служби встановлюються Законом України “Про державну податкову службу в Україні”, згідно з абзацом 2 статті 2 якого, зокрема, “завданнями органів державної податкової служби є: здійснення контролю за додержанням податкового законодавства, правильністю обчислення, повнотою і своєчасністю сплати до бюджетів, державних цільових фондів податків і зборів (обов'язкових платежів), а також неподаткових доходів, установлених законодавством”.

Щодо п. 60

Доповнення до пп. 1) частини 1 статті 82 Бюджетного кодексу України,  вважаємо таким, що не узгоджується зі змістом цієї статті, яка визначає загальний поділ видатків на здійснення повноважень, що виконуються за рахунок коштів Державного бюджету та місцевих бюджетів.

Щодо п. 61

Навряд чи є доцільним прив’язувати видатки на реалізацію прав та обов’язків Автономної Республіки Крим та місцевого самоврядування до належної їм власності, зважаючи на норму частини 2 статті 83 Бюджетного кодексу України, згідно з якою видатки, визначені пунктами 2 і 3 статті 82 цього Кодексу (а відтак і пункту, до якого вносяться зміни), здійснюються за рахунок коштів місцевих бюджетів, у тому числі трансфертів з Державного бюджету України.

Щодо пунктів 63-89

Пропозиція щодо включення видатків на місцеву пожежну охорону і місцеву міліцію, позашкільну освіту, культурно-мистецькі програми місцевого значення, місцеві програми з розвитку фізичної культури і спорту до видатків бюджетів різних рівнів, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів не узгоджується з чинним спеціальним законодавством. Зокрема: відповідно до Закону України “Про пожежну безпеку” – “Фінансування та матеріально-технічне забезпечення місцевих пожежних команд здійснюється за рахунок коштів місцевого бюджету, коштів, які відраховуються підприємствами, установами та організаціями, розташованими на території району, в розмірі 0,1 відсотка від основних та оборотних коштів і трьох відсотків коштів, що виділяються на нове будівництво, відрахувань від платежів з майнових видів страхування на фінансування запобіжних заходів, а також за рахунок пожертвувань юридичних і фізичних осіб“ (ст. 27), відповідно до Закону України “Про міліцію” – “Фінансування і матеріально-технічне забезпечення міліції здійснюється за рахунок коштів республіканського і місцевих бюджетів, а також за рахунок коштів, які надходять на підставі договорів від міністерств, відомств, підприємств, установ, організацій і громадян. … Чисельність міліції, що утримується на кошти місцевого бюджету, і витрати на її утримання визначаються місцевими Радами народних депутатів за поданнями управлінь (відділів) внутрішніх справ, погодженими з Міністерством внутрішніх справ України” (ст. 24), відповідно до Закону України “Про позашкільну освіту” – “Фінансування державних і комунальних позашкільних навчальних закладів здійснюється за рахунок коштів відповідних бюджетів, приватних позашкільних навчальних закладів - за рахунок коштів засновників (власників). Фінансування державних, комунальних і приватних позашкільних навчальних закладів може здійснюватися також за рахунок додаткових джерел фінансування, не заборонених законодавством України” (ст. 26). 

Щодо п. 95

Запропоноване визначення поняття “фінансовий норматив бюджетної забезпеченості” видається некоректним з наступних причин: по-перше, не роз’яснюється, про який саме “норматив фінансування заходів” йдеться у ньому; по-друге, відсутня прив’язка до кількості мешканців чи споживачів соціальних послуг, з розрахунку на яких має визначатись загальний обсяг державних соціальних гарантій, що унеможливлює використання фінансового нормативу бюджетної забезпеченості для визначення розподілу міжбюджетних трансфертів (а саме останнє є основною метою запровадження фінансового нормативу бюджетної забезпеченості – частина 1 статті 94 Бюджетного кодексу України).

Щодо п. 97

   Пропозиція щодо доповнення  зазначеної статті нормою, згідно із якою “у разі збільшення надходжень загального фонду державного бюджету у порівнянні з фактичними надходженнями попереднього року, в межах відповідної адміністративно-територіальної одиниці, що досягнуто завдяки ефективній діяльності відповідних місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, частина приросту цих надходжень до загального фонду Державного бюджету України спрямовується на збільшення доходів відповідних місцевих бюджетів і визначається Законом України про Державний бюджет на наступний рік” потребує більш докладного обґрунтування. Зокрема, яким чином, додатково отримані кошти державного бюджету поточного бюджетного року мають  бути зараховані до місцевих бюджетів  у наступному бюджетному році.
Щодо п. 98

Періодичність перерахування не лише субвенцій, а й інших видів міжбюджетних трансфертів місцевим бюджетам доцільно, як на нашу думку, конкретизувати у статті 108 Бюджетного кодексу України – “Порядок надання міжбюджетних трансфертів”.

Щодо п. 100

Було б слушним докладно обґрунтувати практичний механізм реалізації пропозиції, якою передбачено, що “дотація на стимулювання приросту податкоспроможності місцевих бюджетів надається у розмірі 50 відсотків від різниці між приростом доходів та приростом видатків у порівнянні з попереднім бюджетним роком. Ця дотація надається бюджетам міст Києва та Севастополя, Автономної Республіки Крим, бюджетам областей, де ця різниця позитивна.”
Щодо п. 101

З метою забезпечення паритетності між Державним та місцевими бюджетами пропонуємо розглянути можливість встановлення 50-ти відсоткового розміру коштів, що підлягають передачі до Державного бюджету України, одержаних в результаті перевищення прогнозних доходів над видатками відповідного місцевого бюджету з урахуванням особливостей, встановлених частиною 1 статті 100 Бюджетного кодексу України.

Крім того, не можна погодитись з пропозицією закріплення обсягу коштів, що підлягають передачі до Державного бюджету України, на постійній основі. По-перше, контингент місцевих бюджетів, які передають кошти до Державного бюджету, не є постійним і щорічно визначається відповідно до частини 1 статті 100 Бюджетного кодексу України за критерієм перевищення прогнозних показників доходів відповідних рівнів місцевих бюджетів, визначених відповідно до статей 64 та 66 цього Кодексу, розрахункового обсягу видатків відповідного бюджету, обрахованого із застосуванням фінансових нормативів бюджетної забезпеченості та коригуючих коефіцієнтів. По-друге, у зв’язку із змінами у контингентах бюджетних установ та одержувачів бюджетних коштів, а також у структурі та обсягах бюджетних програм, з одного боку, та в доходній базі відповідного місцевого бюджету, з іншого, рівень перевищення прогнозних доходів над видатками з урахуванням особливостей, передбачених частиною 1 статті 100 Бюджетного кодексу України, щороку може коливатися. У зв’язку із цим, більш коректно затверджувати на постійній основі відсоток відрахування до Державного бюджету коштів, одержаних в результаті перевищення прогнозного обсягу доходів над видатками відповідного місцевого бюджету.

Щодо п. 104

Підтримуючи загальну ідею створення бюджетного фонду вирівнювання, з приводу внесеної пропозиції вважаємо доцільним зауважити наступне. По-перше, з метою забезпечення системності та стабільності у стосунках між Державним та місцевими бюджетами порядок формування та використання цього фонду повинен бути визначений виключно Бюджетним кодексом України, а не щорічно визначатися Верховною Радою України чи іншими органами влади як пропонується у законопроекті. По-друге, запровадження такого фонду потребує перегляду порядку визначення бюджетів-донорів і бюджетів-реципієнтів по дотації вирівнювання. По-третє, зазначений пункт, оскільки він зачіпає відносини між бюджетами різних рівнів, а не лише відносини між місцевими бюджетами та Державним бюджетом в частині передачі першими коштів другому, повинен бути викладений окремою статтею (статтями) у Бюджетному кодексі України.

Щодо п. 105

Норма, що “Державне казначейство України несе відповідальність за порушення термінів і обсягів надання субвенцій”, не є предметом регулювання статті 102 Бюджетного кодексу України. Звертаємо увагу, що відповідальність за бюджетні правопорушення, а порушення термінів і обсягів будь-яких платежів до таких відноситься, визначається Главою 18 Бюджетного кодексу України.

Щодо п. 106

У запропонованому вигляді нова редакція статті 103 Бюджетного кодексу України викликає заперечення. Субвенція на компенсування втрат доходів бюджетів місцевого самоврядування внаслідок надання державою податкових пільг, що зменшує їх доходи на виконання власних повноважень, може бути визначена законом про Державний бюджет України лише по пільгах, які вже надані згідно з чинним законодавством. Що ж до пільг, які можуть бути прийнятими в поточному бюджетному періоді, то така субвенція може бути визначена лише шляхом внесення відповідних змін у закон про Державний бюджет України, що, власне й передбачено чинною редакцією статті 103 бюджетного кодексу України.

Щодо п. 107

У даному випадку, як і стосовно частини 2 статті 105 Бюджетного кодексу України, коректно говорити про пріоритетне, а не про виключне, право місцевого бюджету на отримання субвенції на виконання інвестиційних проектів.  

Щодо п. 109

Норма даного пункту викликає заперечення як така, що створює небезпечне підґрунтя для поширення системи негрошових розрахунків у сферу міжбюджетних відносин, що матиме своїм наслідком нарощування обсягів взаємних неплатежів, а відтак – зрив фінансування важливих соціально-економічних та екологічних програм.

 Узагальнюючий висновок. За результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути взятий за основу, але беручи до уваги, що на розгляді у Верховній Раді України знаходиться    законопроект з аналогічного питання (реєстр.№3700), підготовлений народними  депутатами  України В.Асадчевим, Ю.Костенко, П.Порошенко, який також одержав  в цілому позитивну оцінку Управління, пропонуємо на їх основі розробити єдиний проект. 
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