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Зауваження

до проекту закону України про внесення змін до

Бюджетного кодексу України

(реєстраційний № 2709)

У Головному юридичному управлінні проаналізовано проект закону України про внесення змін до Бюджетного кодексу України (реєстраційний № 2709), який підготовлено Комітетом з питань бюджету для розгляду Верховною Радою України у другому читанні, і звертається увага на таке.

 

1. Законопроектом пропонується викласти Бюджетний кодекс України у новій редакції, яка розроблена, виходячи з практики застосування його норм протягом періоду дії з 2001 року, що, як зазначено у пояснювальній записці до проекту, і обумовило необхідність унормувати на постійній основі у Кодексі ряд положень бюджетного законодавства, які у бюджетному процесі доводилося щорічно врегульовувати законом про Державний бюджет України.

Відтак, запропонований законопроект, враховуючи важливість вдосконалення законодавчого унормування відносин у бюджетній сфері для соціально-економічної стабілізації та економічного зростання країни, має чітко, не допускаючи неузгодженостей та суперечностей, врегулювати питання, які стосуються бюджетного процесу. Проте, заявленої мети у запропонований проектом спосіб не досягнуто, а окремі положення зазначеного законопроекту не узгоджуються із нормами Конституції та законів України, про що йтиметься нижче. 

Законопроект побудовано на тих же засадах організаційної та фінансової єдності державного та місцевих бюджетів (у тому числі і щодо механізмів міжбюджетних відносин), що і чинний Кодекс, що не враховує конституційної моделі організації публічної влади в Україні. 

 

2. Всупереч конституційним приписам значна частина положень законопроекту надає Кабінету Міністрів України, Міністерству фінансів України, особисто Міністру фінансів України широке коло повноважень стосовно регулювання відносин, пов’язаних із здійсненням бюджетних витрат. Такий підхід, на нашу думку, не враховує вимог статей 6, 19, 92 та 95 Конституції України щодо необхідності визначення законом меж повноважень, підстав та способу, у рамках яких мають діяти органи державної влади та їх посадові особи. 

Відповідно до статті 95 Конституції України виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків. Водночас, згідно із проектом Бюджетного кодексу (далі - проект) визначаються Кабінетом Міністрів України, зокрема: 

вимоги щодо утворення та напрями використання власних надходжень бюджетних установ (пункт 14 статті 2 проекту), які є видатками бюджету згідно із пунктом 2 частини третьої статті 13 проекту; 

порядок використання коштів стабілізаційного фонду, який може створюватися у складі спеціального фонду Державного бюджету України,  (частина восьма статті 13 проекту);

«інші бюджетні установи, які можуть бути головними розпорядниками бюджетних коштів за бюджетними призначеннями закону про Державний бюджет України (частина друга статті 22 проекту)
перелік видатків із загального фонду державного бюджету, які будуть здійснюватися у разі неприйняття до початку нового бюджетного періоду закону про Державний бюджет України (частина друга статті 47 проекту);

порядок здійснення операцій щодо розміщення тимчасово вільних коштів єдиного казначейського рахунку та коштів валютних рахунків державного бюджету на депозитах або шляхом придбання державних цінних паперів в межах поточного бюджетного періоду на конкурсних засадах (частина дев’ята статті 16 проекту);

порядок передачі товарів (робіт, послуг), придбаних головним розпорядником коштів державного бюджету (місцевих бюджетів) за рахунок видатків на централізовані заходи відповідно до програмних документів економічного та соціального розвитку, державних цільових програм, що передаються бюджетним установам, які утримуються з інших місцевих бюджетів (частина третя статті 85); 

“порядки використання коштів державного бюджету затверджуються Кабінетом Міністрів України або за його дорученням головним розпорядником коштів державного бюджету за погодженням з Міністерством фінансів України” (частина сьома статті 20 проекту);

 “зміни бюджетних призначень державного бюджету на централізовані заходи між адміністративно-територіальними одиницями здійснюються за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України” (частина п’ята статті 23 проекту);

 “Кабінет Міністрів України має право встановлювати розміри соціальних виплат, які відповідно до законодавства визначаються залежно від розміру мінімальної заробітної плати та/або розміру прожиткового мінімуму, в абсолютних сумах у межах бюджетних призначень, встановлених за відповідними бюджетними програмами” (частина дев’ята статті 23 проекту) тощо.

 

Не узгоджуються із вищезазначеними конституційними вимогами стосовно визначення виключно законом про Державний бюджет України будь-яких видатків держави на загальносуспільні потреби, їх розміру положення проекту, якими передбачено, що:

“у межах загального обсягу бюджетних призначень за бюджетною програмою окремо за загальним та спеціальним фондами бюджету перерозподіл видатків в розрізі економічної класифікації видатків бюджету здійснюється Міністерством фінансів України (місцевим фінансовим органом) за обґрунтованим поданням головного розпорядника бюджетних коштів” (частина п’ята статті 23 проекту);

Міністерство фінансів України може встановлювати тимчасове обмеження асигнувань загального фонду Державного бюджету України, за умов визначених статтею 54 проекту;

Міністерство фінансів України визначає: склад поточних та капітальних видатків бюджету, а також критерії віднесення витрат (видатків) бюджету до витрат (видатків) споживання і витрат (видатків) розвитку (стаття 10 проекту); критерії віднесення витрат бюджету на формування та/або збільшення статутних капіталів суб’єктів господарювання, включаючи придбання відповідних цінних паперів (часток, паїв), до видатків бюджету чи фінансування бюджету (стаття 14 проекту). Такі критерії, на нашу думку, мають бути чітко визначені безпосередньо у Бюджетному кодексі України з метою забезпечення стабільності та єдиного підходу в класифікації бюджетних видатків, а відтак – підвищення рівня ефективності управління бюджетними коштами на державному та місцевому рівнях;
Міністр фінансів України має право в межах поточного бюджетного періоду здійснювати на конкурсних засадах розміщення тимчасово вільних коштів єдиного казначейського рахунку та коштів валютних рахунків державного бюджету на депозитах або шляхом придбання державних цінних паперів з подальшим поверненням таких коштів до кінця поточного бюджетного періоду (стаття 16 проекту).

 

3. Проектом також передбачено, що:

право на здійснення державних внутрішніх та зовнішніх запозичень у межах, визначених законом про Державний бюджет України, належить державі в особі Міністра фінансів України за дорученням Кабінету Міністрів України. Міністр фінансів України має право вибрати кредитора, вид, валюту, строк та відсоткову ставку державного запозичення (частина перша статті 16 проекту);

державні гарантії в забезпечення повного або часткового виконання боргових зобов’язань суб'єктів господарювання – резидентів України може надавати Кабінет Міністрів України в особі Міністра фінансів України виключно у межах повноважень, визначених законом про Державний бюджет України (частина перша статті 17 проекту).

Проте, зазначені положення проекту не узгоджуються зі статтею 21 Закону України “Про Кабінет Міністрів України”. Згідно з цією статтею Кабінет Міністрів України у випадках, передбачених законами України, може передавати для тимчасового виконання окремі власні повноваження, окремі повноваження центральних органів виконавчої влади іншим органам виконавчої влади з одночасною передачею їм фінансових і матеріальних ресурсів, необхідних для належного виконання таких повноважень. Натомість законопроектом передбачене обов’язкове делегування Кабінетом Міністрів України свого повноваження Міністру фінансів України.

 

4. Потребують узгодження з вимогами статті 94 Конституції України, зокрема, положення:
статті 3 проекту, якою передбачено, що “неприйняття Верховною Радою України закону про Державний бюджет України до 1 січня не є підставою для встановлення іншого бюджетного періоду” (який починається 1 січня кожного року і закінчується 31 грудня того ж року);
частини другої статті 44 проекту, за якою “якщо прийняття закону про Державний бюджет України та/або його підписання в установленому законодавством порядку Головою Верховної Ради України, Президентом України відбулося після 1 січня відповідного бюджетного періоду, закон про Державний бюджет України набирає чинності з дня його опублікування та застосовується з першого дня відповідного бюджетного періоду, якщо інше не передбачено законом про Державний бюджет України”;
частини третьої статті 27 проекту, якою встановлено, що “якщо закони України, які впливають на показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету), офіційно оприлюднені після 15 серпня року, що передує плановому, їх положення застосовуються не раніше початку бюджетного періоду, що наступає за плановим”. 

5. Не відповідають вимогам статей 6, 19, 92 Конституції України:

частина друга статті 4 проекту, якою передбачається, що “при здійсненні бюджетного процесу в Україні положення нормативно-правових актів застосовуються лише в частині, в якій вони не суперечать положенням Конституції України, цього Кодексу та закону про Державний бюджет України”;

пункту 4 частини другої статті 46 проекту, відповідно до якого до набрання чинності Законом про державний бюджет України на поточний бюджетний період “податки і збори (обов’язкові платежі) та інші надходження бюджету регулюються нормами законодавства в частині, що не суперечить Закону про державний бюджет України на попередній бюджетний період”; 

пункт 33 Прикінцевих положень, згідно з яким “з набранням чинності цим Законом інші нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечить йому”.

Запропонована проектом редакція не відповідає також правовій позиції Конституційного Суду України, висловлених ним, зокрема, у Рішенні від 9 липня 2007 року № 6-рп/2007 у справі  про соціальні гарантії громадян та у Рішенні від 22 травня 2008 року N 10-рп/2008 у справі щодо предмета та змісту закону про Державний бюджет України. Ці позиції полягають у тому, що закон про Державний бюджет України має особливий предмет регулювання, відмінний від інших законів України – він стосується виключно встановлення доходів та видатків держави на загальносуспільні потреби, тому цим законом не може встановлюватися інше (додаткове) правове регулювання відносин, що є предметом інших законів України. (абзац шостий пункту 4 мотивувальної частини  Рішення № 6-рп/2007).
До того ж, зазначена норма проекту породжує невизначені правові наслідки, оскільки всупереч статтям 124 і 147 Конституції України повноваження судової влади щодо встановлення неконституційності чи незаконності правової норми перекладається на суб’єкта її правозастосування. Тим самим не дотримано також вимог щодо якості закону в контексті верховенства права, гарантованого статтею 8 Конституції України, про що неодноразово наголошував Європейський суд з прав людини, в тому числі і у справах проти України.

 

6. Частина третя статті 5, частина сьома статті 6, частина третя статті 65, стаття 66, частина четверта статті 67, пункт 4 частини другої статті 69, пункти 2, 7 частини першої статті 71, пункт 3 частини першої статті 76, частина друга статті 86, стаття 88, частина перша статті 93, пункт 2 частини другої статті 101, статті 106, 115 та підпункт 1 пункту 2 Прикінцевих положень проекту не узгоджуються зі статтею 140 Конституції України та прийнятим в її розвиток Законом України “Про місцеве самоврядування в Україні” (стаття 6), оскільки допускає об’єднання в одну територіальну громаду жителів декількох міст чи селищ. За Конституцією ж та базовим в цьому питанні законом об’єднуватися в одну територіальну громаду можуть лише жителі кількох сіл. 
 
7. На наш погляд, положення законопроекту стосовно структури місцевих бюджетів мають бути уточнені з огляду на норму частини другої статті 143 Конституції України, згідно з якою “обласні та районні ради ... затверджують районні і обласні бюджети, які формуються з коштів державного бюджету ... та з коштів, залучених на договірних засадах з місцевих бюджетів...”. При цьому дана  конституційна норма відтворена в частинах першій і другій статті 61 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з якими “органи місцевого самоврядування в селах, селищах, містах, районах у містах (у разі їх створення) самостійно розробляють, затверджують і виконують відповідні місцеві бюджети”, а “районні та обласні ради затверджують районні та обласні бюджети, які формуються з коштів державного бюджету ... та з коштів, залучених на договірних засадах з місцевих бюджетів”, тобто з бюджетів сіл, селищ, міст та районів у містах.

 
8. Стаття 89 Конституції України визначає коло повноважень комітетів Верховної Ради України, виходячи із їх конституційного статусу – здійснення законопроектної роботи, підготовка і попередній розгляд питань, віднесених до повноважень Верховної Ради України, виконання контрольних функцій відповідно до Конституції України. “Контроль за виконанням Державного  бюджету України” пунктом 4 статті 85 Конституції України віднесено до повноважень Верховної Ради України. Відповідно до статті 98 Конституції України від імені Верховної Ради України контроль за надходженням коштів до Державного бюджету України та їх використанням здійснює Рахункова палата.
Проектом же на комітети Верховної Ради України покладаються непритаманні їм повноваження, які виходять за межі, визначені Конституцією України. Так, згідно:

із частиною п’ятою статті 23 проекту “зміни до бюджетних призначень” здійснюються “за обґрунтованим поданням головного розпорядника бюджетних коштів Міністерством фінансів України за погодженням із Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету”;

«на цьому пленарному засіданні Верховної Ради України головні розпорядники коштів державного бюджету (за переліком, визначеним Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету) представляють завдання, заходи та очікувані результати виконання бюджетних програм, передбачених у проекті закону про Державний бюджет України» (частина друга статті 39проекту);

«річний звіт про виконання закону про Державний бюджет України у Верховній Раді України представляє Міністр фінансів України. На цьому пленарному засіданні Верховної Ради України головні розпорядники коштів державного бюджету (за переліком, визначеним Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету) представляють результати виконання бюджетних програм за звітний період» (частина третя статті 62 проекту).

Це саме стосується і положень статті 109 проекту. 

 
9. У статті 92 проекту відтворено чинні нині норми Бюджетного кодексу України, які стосуються передачі видатків органами місцевого самоврядування між місцевими бюджетами для фінансування виконання їх «власних повноважень». Однак в них не враховано вимог статей 140 та 142 Конституції України.

Так, згідно з частиною першою статті 92 проекту територіальні громади сіл, селищ і міст можуть об'єднувати на договірних засадах кошти відповідних бюджетів для виконання власних повноважень. Однак, відповідно до частини другої статті 142 Конституції України територіальні громади сіл, селищ і міст можуть об'єднувати на договірних засадах об'єкти комунальної власності, а також кошти бюджетів не для здійснення будь-яких власних повноважень, як то передбачено проектом, а лише для виконання спільних проектів або для спільного фінансування (утримання) комунальних підприємств, організацій і установ, створювати для цього відповідні органи і служби.

Частиною другою цієї ж статті проекту передбачено, що міські (міст республіканського Автономної Республіки Крим та міст обласного значення) та районні ради можуть передати видатки на виконання всіх або частини власних повноважень Верховній Раді Автономної Республіки Крим чи обласній раді з передачею відповідних коштів до бюджету Автономної Республіки Крим чи до обласного бюджету у вигляді міжбюджетного трансферту. Аналогічний механізм запропоновано у частині третій цієї статті проекту щодо передачі сільською, селищною та міською (міст районного значення) радою видатків на виконання всіх або частини власних повноважень районній раді чи раді іншої територіальної громади.

При цьому, однак, не враховано вимог частини першої статті 140 Конституції України, а відтак уможливлюється ситуація, коли територіальна громада відповідного села, селища чи міста буде позбавлена самостійно вирішувати питання місцевого значення. Не враховано також конституційну природу районних та обласних рад, які згідно з частиною четвертою статті 140 Конституції України є органами, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст, а тому не можуть за власною ініціативою передавати свої повноваження іншим органам.

Частина четверта цієї статті проекту встановлює механізм такої передачі видатків від однієї ради до іншої. Передбачено, що в цьому випадку має прийматися спільне рішення Верховної Ради Автономної  Республіки  Крим та відповідної місцевої ради на договірних засадах. 
Такий механізм, однак, не враховує природу представницьких мандатів депутатів Верховної Ради Автономної  Республіки  Крим та депутатів місцевих рад (вони представляють інтереси відмінних електоральних груп - відповідно жителів Автономної  Республіки  Крим та жителів села, селища, міста, району чи області), конституційну сутність зазначених представницьких органів (їх повноваження визначені Конституцією України і законами України ї не співпадають між собою), порядок прийняття ними рішень визначений відповідно Конституцією Автономної  Республіки  Крим, Законом України «Про Верховну Раду Автономної  Республіки  Крим» та Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», якими не передбачено можливості проведення спільних засідань та прийняття спільних рішень. Не передбачено законом також і можливості укладення такими органами і договорів між собою.

10. Стаття 93 проекту унормовує порядок передачі видатків на виконання органами місцевого самоврядування «делегованих державних повноважень». При цьому передбачено, що «сільські, селищні та міські (міст районного значення) ради можуть передати частину видатків на виконання делегованих державних повноважень міській (міст республіканського Автономної Республіки Крим та обласного значення) чи районній раді з відповідними коштами у вигляді міжбюджетного трансферту. Ця передача здійснюється на підставі рішень відповідних місцевих рад і укладення договору» (частина перша статті 93 проекту). Аналогічний механізм передбачено також і для рад інших рівнів місцевого самоврядування (частина друга цієї ж статті).

На наш погляд, у статті 93 проекту не враховано вимог частин третьої та четвертої статті 143 Конституції України, за якими органам місцевого самоврядування  можуть  надаватися  законом окремі повноваження органів виконавчої влади. Держава фінансує здійснення цих повноважень у повному обсязі за рахунок коштів Державного бюджету України або шляхом віднесення до місцевого бюджету у встановленому законом порядку окремих загальнодержавних податків, передає органам місцевого самоврядування відповідні об'єкти державної власності. Органи місцевого  самоврядування  з  питань  здійснення  ними повноважень органів виконавчої влади підконтрольні відповідним органам виконавчої влади.

Відтак, за змістом Конституції України держава у випадках, визначених виключно законом, може делегувати органу місцевого самоврядування визначені знов таки законом окремі повноваження органів виконавчої влади і контролює їх здійснення. Зворотного механізму (тобто, делегування органом місцевого самоврядування делегованого йому державою повноваження іншому органу місцевого самоврядування або органу виконавчої влади), а тим більше на підставі договору, Конституція України не передбачає. 

Крім того, у тексті цієї статті, а також у інших статтях проекту має бути відтворено конституційний термін «надані законом окремі повноваження органів виконавчої влади».

 

11. Статтею 122 проекту запроваджується перевірка рішень про затвердження відповідних бюджетів та внесення до них змін, що приймаються органами місцевого самоврядування, Верховною Радою Автономної  Республіки  Крим в частині «державних делегованих повноважень». З цією метою проектом передбачено, що такі рішення наступного дня після їх підписання надсилаються для перевірки:

Міністерству фінансів України - рішення про бюджет Автономної Республіки Крим, обласний бюджет, бюджети міст Києва та Севастополя;

Раді міністрів Автономної Республіки Крим, обласним, Київській та Севастопольській міським державним адміністраціям, виконавчим органам міських рад - районні державні адміністрації, виконавчі органи міських (міст республіканського Автономної Республіки Крим і міст обласного значення) та районних рад у містах;

районній державній адміністрації чи виконавчому органу міської (міста республіканського Автономної Республіки Крим чи міста обласного значення) ради - виконавчі органи міських міст районного значення, сільської, селищної, районної у місті рад.;

Передбачено також, що у разі невідповідності рішення про бюджет Автономної  Республіки  Крим, рішення про відповідний місцевий бюджет вимогам Бюджетного кодексу України та закону про Державний бюджет України (а рішення про міський (міст районного значення), сільський, селищний та районний у місті бюджети -  ще й рішенням районної чи міської (міста республіканського Автономної Республіки Крим та міст обласного значення) ради про бюджет), протягом місяця з дня набрання ним чинності воно «призупиняється» визначеним у цій статті органом з одночасним зверненням до суду.

Так, визначено, що:

Кабінет Міністрів України може «призупинити» рішення про бюджет Автономної Республіки Крим, обласний бюджет, бюджети міст Києва та Севастополя;

Голова Ради міністрів Автономної Республіки Крим, голова обласної, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій «призупинятиме» дію рішень про районний, міський (міст республіканського Автономної Республіки Крим чи міст обласного значення), районний у містах Києві та Севастополі бюджети;

голова районної державної адміністрації, голова виконавчого органу міської (міста республіканського Автономної Республіки Крим чи міста обласного значення) ради зможе «призупиняти» дію рішень про міський (міст районного значення), сільський, селищний та районний у місті бюджети.

Однак, на нашу думку, у цій статті проекту не враховано декілька приписів Конституції України, вона також не узгоджується з іншими актами законодавства, зміни до яких цим проектом не вносяться. 

Так, відповідно до частини четвертої статті 143 Конституції України органи місцевого самоврядування з питань здійснення ними повноважень органів виконавчої влади підконтрольні відповідним органам виконавчої влади. Однак, стаття 122 проекту визначає процедуру контролю не за здійсненням таких повноважень органами місцевого самоврядування (як то вимагається вищезгаданим конституційним приписом), а за прийнятими ними рішеннями про власні бюджети. А частиною третьою цієї статті проекту повноваження щодо здійснення такого контролю всупереч Конституції України покладається не на орган виконавчої влади, а на виконавчий орган міської ради.

Крім того, відповідно до частини другої статті 137 Конституції України та частини другої статті 5 Конституції Автономної  Республіки  Крим лише Президент України може зупинити дію актів Верховної Ради Автономної  Республіки  Крим (в тому числі і про затвердження бюджету Автономної  Республіки  Крим).

Що ж стосується «призупинення» дії рішень органів місцевого самоврядування, то вважаємо, що такий механізм реалізації припису статті 144 Конституції України (яка, до того ж, передбачає можливість такої оцінки лише на відповідність Конституції чи законам України, але не рішенням районної чи міської ради), не враховує інших положень Конституції України та не сприятиме збалансуванню та належному функціонуванню системи територіальної організації публічної влади.

Нині нагляд за відповідністю актів місцевого самоврядування Конституції України та законам України вже здійснюють органи Прокуратури України. Так, відповідно до пункту 5 статті 121 Конституції України Прокуратура України здійснює нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням  законів  з  цих  питань  органами  виконавчої  влади, органами місцевого  самоврядування,  їх  посадовими  і  службовими особами. На місцеві державні адміністрації ж Конституція України покладає не контроль чи нагляд за відповідністю актів місцевого самоврядування Конституції і законам України, а лише забезпечення виконання Конституції та законів України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, інших органів виконавчої влади (пункт 1 статті 119 Конституції України).

На наш погляд, такий паралелізм в роботі органів державної влади не випливає з Конституції України та неминуче призведе до конфлікту повноважень цих органів.
 

12. Не узгоджуються із вимогами статті 92 Конституції України стосовно встановлення виключно законами України системи оподаткування, податків і зборів, зокрема, положення частини п’ятої статті 16 проекту щодо надання Міністру фінансів України права “брати зобов’язання від імені України, пов’язані із здійсненням державних запозичень, у тому числі щодо відмови від суверенного імунітету в можливих судових справах, пов’язаних із звільненням платежів згідно з договорами від будь-яких комісій, податків і зборів (обов’язкових платежів)”. 
Крім того, відповідно до Декрету Кабінету Міністрів України “Про надання державних гарантій щодо іноземних кредитів, які надаються            Україні відповідно до міжнародних договорів” гарантом  кредитів,  які  відповідно  до міжнародних договорів надаються Україні урядами іноземних  держав, міжнародними фінансовими організаціями та іноземними банками,  від імені держави виступає Кабінет Міністрів України.
До того ж, слід зауважити, що Рішенням Конституційного Суду України від 6 грудня 2001 року №17-рп/2001 у справі про угоди про розподіл продукції законодавчу норму про “обов’язкову відмову держави від судового імунітету” визнано неконституційною.

13.  Окремі положення нової редакції Кодексу мають бути виключені із тексту проекту, оскільки не є предметом правового регулювання Бюджетного кодексу, зокрема:

частина п’ята статті 14 проекту: “Кабінет Міністрів України (Рада міністрів Автономної Республіки Крим чи виконавчий орган відповідної місцевої ради) від імені держави (Автономної Республіки Крим чи територіальної громади) за рахунок та в межах обсягів коштів, визначених законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет), може брати участь у формуванні та/або збільшенні статутних капіталів суб’єктів господарювання. Кабінет Міністрів України у визначеному ним порядку може здійснювати такі операції шляхом придбання цінних паперів (часток, паїв) суб’єктів господарювання в обмін на державні цінні папери. Право власності на придбані цінні папери (частки, паї) та права за ними переходять до держави (Автономної Республіки Крим чи територіальної громади)”;

зміни до статті 26 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” стосовно виключення із цієї статті пункту 39 (повноваження місцевої ради щодо створення місцевої міліції);

частина шоста статті 21 проекту: “Договори про створення/будівництво та/або управління/експлуатацію об’єктів державної (комунальної) власності за рахунок коштів приватних інвесторів, у тому числі на умовах концесії, має право укладати від імені держави (Автономної Республіки Крим чи відповідної територіальної громади) Кабінет Міністрів України або за його дорученням Міністерство фінансів України (Рада Міністрів Автономної Республіки Крим чи виконавчий орган відповідної місцевої ради)”. До того ж, покладення на колегіальний орган господарської компетенції не є виправданим. 

Крім того, предметом регулювання окремого законодавчого акту, а не Бюджетного кодексу, на наш погляд, є питання державного (місцевого) боргу та надання державних (місцевих) гарантій щодо виконання боргових зобов’язань суб’єктами господарювання (статті 16–18 проекту).

 
14. Новелою є положення статті 21 проекту про складання прогнозу бюджету на наступні за плановим три бюджетні періоди та бюджетні повноваження на майбутні зобов’язання. Частиною першою цієї статті  передбачено, що прогноз Державного бюджету України на наступні за плановим три бюджетні періоди подається до Верховної Ради України разом з проектом закону про Державний бюджет України

На нашу думку, зазначені положення мають відповідати  критеріям, закладеним у Законі України “Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України”, стаття 6 якого передбачає, що прогноз економічного і соціального розвитку України на середньостроковий період розробляється на п’ять років, а відповідно до статті 7 Закону для оцінки надходжень і формування показників Державного бюджету України використовуються показники прогнозу економічного і соціального розвитку України на короткостроковий період, який розробляється щорічно на наступний рік.
15. Частина п’ята статті 21 проекту, відповідно до якої “законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет) можуть надаватися бюджетні повноваження на майбутні зобов’язання” не узгоджується із визначеннями термінів “бюджет”, “закон про Державний бюджет України” та із статтею 3 проекту, якою встановлено межі бюджетного періоду.

 

16. Частина перша статті 73 проекту щодо надання позичок місцевим бюджетам на покриття тимчасових касових розривів, що виникають за загальним фондом та бюджетом розвитку місцевих бюджетів, у фінансово-кредитних установах на строк до трьох місяців у межах поточного бюджетного періоду, у виняткових випадках за рішенням Кабінету Міністрів України стосовно бюджету Автономної Республіки Крим і міських бюджетів – на строк до двадцяти чотирьох місяців. Порядок отримання та погашення таких позичок визначається Міністерством фінансів України не узгоджується із статтею 3 проекту, якою встановлено, що бюджетного періоду обмежується річним строком .

 
17. Статтею 25 проекту унормовані питання безспірного списання коштів бюджету та відшкодуванню збитків, завданих бюджету.

Варто зазначити, що інститут безспірного списання коштів був запроваджений ще за часів Радянського Союзу. З розвитком ринкових відносин та з огляду на те, що Конституція України поширила юрисдикцію судів на всі правовідносини, які виникають в державі, на наш погляд, вбачається, що інститут безспірного списання коштів є застарілим, не відповідає реаліям сьогодення і не враховує нових підходів при формуванні відносин у сфері господарювання та не захищає права юридичних осіб.

Аналіз чинного законодавства свідчить про те, що безспірне списання коштів являє собою міру примусового виконання обов’язку боржником і застосовується як захід  із забезпечення погашення боргу у разі порушення відповідного законодавства України. 

На нашу думку, безспірне списання коштів з рахунків платників у позасудовому порядку, на підставі  рішень органів державної влади, як це передбачено проектом, не враховує приписів статті 41 Конституції України, яка гарантує захист права власності, та положень статті 1071 Цивільного кодексу України, згідно з якими банк може списати грошові кошти з рахунка клієнта на підставі його розпорядження; грошові кошти можуть бути списані з рахунка клієнта без його розпорядження на підставі рішення суду, а також у випадках, встановлених договором між банком і клієнтом. 

Крім того, слід також зазначити, що відповідно до Закону України “Про виконавче провадження” примусове виконання рішень покладається на державну виконавчу службу. Відповідно до пункту 9 статті 3 цього Закону рішення органів державної влади у випадках, якщо це передбачено законом відносяться до виконавчих документів і підлягають виконанню державною виконавчою службою. А згідно із частиною другою статті 9 зазначеного Закону виконання рішень про стягнення коштів з рахунків, на яких обліковуються кошти Державного бюджету України та місцевих бюджетів або з бюджетних установ, здійснюється органами Державного казначейства України в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України. При цьому, зважаючи на положення частини третьої цієї ж статті, зазначений орган не є органом примусового виконання.

Виходячи з цього, на наш погляд, виконання рішень, в тому числі рішень органів державної влади про стягнення коштів державного чи місцевого бюджетів мають здійснюватись через вчинення відповідних виконавчих дій органів державної виконавчої служби.

У частині восьмій статті 25 проекту зазначено, що рішення судів, якими передбачено списання коштів, підлягають оскарженню органами державної влади (органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування) в апеляційному, касаційному порядку, а також у вищих спеціалізованих судах та у Верховному Суді України у встановленому порядку. На нашу думку, такі положення підготовлені без урахування норм процесуальних кодексів України, оскільки за своєю природою  справи такої категорії можуть відноситись до різних судових юрисдикцій, які мають свої особливості судового оскарження. Зокрема, у цивільних відносинах, справи переглядаються апеляційними судами та Верховним Судом України, у той же час, справи, що виникають з господарських та адміністративних відносин – апеляційними судами, Вищими спеціалізованими судами, Верховним Судом України. З огляду на це доцільно було б обмежитись загальним формулюванням проте, що зазначені рішення судів можуть оскаржуватися  в порядку, передбаченому законом.

До того ж, проектом пропонується врегулювати  питання щодо відшкодування шкоди, завданої органом державної влади, органом влади Автономної Республіки Крим або органом місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами при здійсненні ними своїх повноважень, які вже врегульовані Цивільним кодексом України.

 На наш погляд, зазначені положення статті 25 проекту не є предметом правового регулювання Бюджетного кодексу України, а у разі доцільності мають бути врегульовані шляхом внесення змін до відповідних законів.

 
18. На наш погляд окремі пропозиції законопроекту певною мірою обмежують дію спеціальних соціальних законів, якими визначаються  соціальні стандарти та виплати, що не відповідає статті 22 Конституції України. Йдеться, зокрема про:

частину четвертої статті 27 проекту, відповідно до якої “нові державні соціальні стандарти і соціальні гарантії або збільшення їх розміру, що встановлені такими законами, реалізуються відповідно до бюджетних призначень, розмір яких встановлено законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет)”;

частину дев’ята статті 23 проекту, згідно з якою “Кабінет Міністрів України має право встановлювати розміри соціальних виплат, які відповідно до законодавства визначаються залежно від розміру мінімальної заробітної плати та/або розміру прожиткового мінімуму, в абсолютних сумах у межах бюджетних призначень, встановлених за відповідними бюджетними програмами”.

Зазначені положення не відповідають також правовій позиції Конституційного Суду України у справі про соціальні гарантії громадян  (рішення від 9 липня 2007 року № 6-рп/2007).
 

19. Пункт 32 статті 2, частина третя статті 16 та стаття 73 проекту не узгоджуються між собою, а також з Конституцією Автономної Республіки Крим. Крім того, в законопроекті вжито терміни “запозичення”, “позика” і “позичка” без належного їх розмежування, в тому числі і в інших актах законодавства.

Так, відповідно до пункту 9 частини другої статті 26 Конституції Автономної  Республіки  Крим до  компетенції  Верховної Ради Автономної Республіки Крим відноситься прийняття рішень про випуск місцевих позик за  пропозицією  Ради міністрів Автономної Республіки Крим. Згідно ж зі статтею 38 цієї Конституції Рада міністрів Автономної Республіки Крим здійснює виконавчі функції і повноваження, віднесені до самостійного відання Автономної Республіки Крим, з питань кредитної та цінової політики.
У проекті термін “місцеве запозичення” (пункт 32 статті 2) визначено як операції, пов’язані з отриманням до бюджету Автономної Республіки Крим чи міського бюджету кредитів (позик) на встановлених умовах. Термін “позичка” законопроектом не визначається.

За частиною третьою статті 16 проекту Автономна Республіка Крим, так само як і ради малих середніх міст (з населенням до 500 тисяч осіб) здійснювати лише внутрішні запозичення. Міські ж рад міст з чисельністю населення понад 500 тисяч населення можуть здійснювати як внутрішні, так і зовнішні запозичення. 
Сільські ж та селищні ради взагалі позбавлені права здійснювати запозичення. Однак, на практиці є міста з невеликою кількістю населення (наприклад, м. Моршин Львівської області – 5 тисяч населення, м.Ржищів Київської області 8,5 тисяч населення), тоді як деякі селища є досить великими з відносно потужними місцевими бюджетами (селища Пісочин і Ківшарівка Харківської області – майже по 20 тисяч населення в кожному тощо).
Не зрозуміло також як співвідносяться між собою частина третя статті 16 (в якій йдеться про запозичення) та стаття 73 проекту, яка викладена як виняток із зазначеного правила статті 16, однак йдеться в ній не про запозичення, а про позички.
 
20. На нашу думку, було б доцільно доповнити статтю 38 проекту окремою частиною, в якій відтворити положення частини четвертої статті 153, частин другої та четвертої статті 160 Регламенту Верховної Ради України, статті 7 Закону України “Про систему оподаткування”, відповідно до яких закон про Державний бюджет України не може містити положень про зупинення дії чи внесення змін до законів України. 
Це відповідатиме також правовій позиції Конституційного Суду України у справі щодо предмета та змісту закону про Державний бюджет України (рішення від 22 травня 2008 року № 10-рп/2008).
 

21. Викликає зауваження редакція глави 18 Кодексу “Відповідальність за бюджетні правопорушення”. Враховуючи значення цих питань для сприяння ефективному використанню бюджетних коштів, норми цієї глави мали б бути максимально чіткими і виваженими, щоб уникнути під час їх застосування будь-якого двозначного читання, непорозумінь, зловживань. Проте дана глава в цілому, як і окремі її статті, цим вимогам не відповідає. Крім того, її положення мали б бути викладені з урахуванням вимог пункту 22 частини першої статті 92 Конституції України, щодо визначення конкретних діянь, які є злочинами, адміністративними чи дисциплінарними правопорушеннями. 

Потребують уточнення з урахуванням зазначених конституційних норм і зміни до статті 164-12 Кодексу України про адміністративні правопорушення та до статті 210 Кримінального кодексу України (пункти 29, 30 Прикінцевих положень). 

Запропонована редакція диспозицій зазначених статей містить відсилочні, так звані банкетні норми. Зокрема, пропонується встановити адміністративну відповідальність за “порушення бюджетного законодавства щодо проведення попередньої оплати за товари, роботи та послуги за рахунок бюджетних коштів”, порушення бюджетного законодавства при здійсненні платежів за рахунок бюджетних коштів” (частина перша статті 164-12) “порушення бюджетного законодавства щодо здійснення державних (місцевих) запозичень, надання державних (місцевих) гарантій”, порушення бюджетного законодавства при управлінні тимчасово вільними коштами бюджету” (частина третя статті 164-12).

Крім того, неприйнятним в диспозиціях статей 164-12 Кодексу України про адміністративні правопорушення  і 210 Кримінального кодексу України є посилання “(крім випадків, передбачених Бюджетним кодексом України та/або законом про Державний бюджет України на відповідний рік)”.

        

Відтак, викладення правових норм у запропонований законопроектом спосіб не враховує вимог пункту 22 частини першої статті 92 Конституції України, відповідно до якої, зокрема, діяння, які є злочинами, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями та відповідальність за них визначаються виключно законами України (а не посиланнями на інші законодавчі норми, як у законопроекті). 
22. Необхідно з урахуванням загальних засад встановлення відповідальності уточнити положення законопроекту стосовно відповідальності учасників бюджетного процесу “за свої дії або бездіяльність на кожній стадії бюджетного процесу”, врахувавши при цьому, що негативні наслідки для особи у вигляді відповідальності настають у разі вчинення протиправних діянь, порушення суб’єктом встановлених норм та правил. З огляду на частину другу статті 58 Конституції України ніхто не може відповідати за діяння, які на час їх вчинення не визнавалися законом як правопорушення.

Зокрема, адміністративним правопорушенням (проступком) відповідно до статті 9 Кодексу України про адміністративні правопорушення  визнається  протиправна, винна (умисна або необережна) дія чи бездіяльність, яка посягає на громадський порядок, власність, права і свободи громадян, на встановлений порядок управління і за яку законом передбачено адміністративну відповідальність.
Злочином відповідно до статті 11 Кримінального кодексу України є “передбачене цим Кодексом суспільно небезпечне винне діяння (дія або бездіяльність), вчинене суб'єктом злочину. Не є злочином дія або бездіяльність, яка хоча формально і містить ознаки будь-якого діяння, передбаченого цим Кодексом, але через малозначність не становить суспільної небезпеки, тобто не заподіяла і не могла заподіяти істотної шкоди фізичній чи юридичній особі, суспільству або державі”.

Отож, потребують доопрацювання з урахуванням зазначеного:

пункт 11 статті 7 проекту: “принцип відповідальності учасників бюджетного процесу – кожен учасник бюджетного процесу несе відповідальність за свої дії або бездіяльність на кожній стадії бюджетного процесу”;

частина шоста статті 23 проекту: “відповідальність за виконання функцій або надання послуг, на які затверджено бюджетне призначення, передається відповідно до законодавства від одного головного розпорядника бюджетних коштів іншому головному розпоряднику бюджетних коштів”;

частина друга статті 35 проекту: “головні розпорядники бюджетних коштів несуть відповідальність за своєчасність, достовірність та зміст поданих Міністерству фінансів України бюджетних запитів, які мають містити всю інформацію, необхідну для аналізу показників проекту Державного бюджету України, прогнозу Державного бюджету України на наступні за плановим три бюджетні періоди, згідно з вимогами Міністерства фінансів України”;

частина четверта статті 51 проекту: “розпорядники бюджетних коштів несуть відповідальність за управління бюджетними асигнуваннями і здійснення контролю за виконанням процедур та вимог, встановлених цим Кодексом”;

частина друга статті 58 проекту: “Державне казначейство України несе відповідальність за достовірність інформації про виконання Державного бюджету України”;

частина четверта статті 75 проекту: “головні розпорядники бюджетних коштів несуть відповідальність за своєчасність, достовірність та зміст поданих місцевим фінансовим органам бюджетних запитів, які мають містити всю інформацію, необхідну для аналізу показників проекту місцевого бюджету, згідно з вимогами місцевих фінансових органів”;

“стаття 84 проекту: «Відповідальність за здійснення видатків

1. Відповідальність за здійснення видатків, визначених пунктом 1 статті 82 цього Кодексу, покладається на відповідні органи державної влади.

2. Відповідальність за здійснення видатків, визначених пунктами 2 і 3 статті 82 цього Кодексу, покладається на Раду міністрів Автономної Республіки Крим, місцеві державні адміністрації, виконавчі органи відповідних місцевих рад, міських, селищних, сільських голів (якщо відповідні виконавчі органи не створені)”.

 

23. Пункт 34 статті 2 проекту не узгоджується з частиною третьою статті 11 Закону України “Про місцеве самоврядування”, за якою виконавчі органи можуть не утворювати лише сільські ради, що представляють територіальні громади до 500 жителів. Проектом таке ж право надається і для міських чи селищних рад. Відтак вважаємо, що у зазначеному пункті слова “міський, селищний” слід виключити.

 
24. Необхідно уточнити текст статті 10 проекту, оскільки зміст частини першої статті щодо складу структури класифікації видатків та кредитування бюджету не відповідає змісту частин п’ятої, шостої, сьомої цієї статті. Необхідно розділити класифікацію видатків та класифікацію кредитування та викласти у двох окремих статтях.

 
25. Текст статей 16 та 17 проекту щодо здійснення державних запозичень та надання державних гарантій необхідно доопрацювати, чітко розмежувавши положення про “запозичення” та “надання державних гарантій”, оскільки зміст окремих частин цих статей не відповідає назві статті.
 

26. Відповідно до статті 5 проекту бюджетна система України
 складається з державного бюджету та місцевих бюджетів, якими “визначаються бюджет Автономної Республіки Крим, обласні, районні бюджети, та бюджети місцевого самоврядування”, до яких віднесені бюджети територіальних громад сіл, селищ, міст (в тому числі районів у містах) та їх об’єднань.
Оскільки за Конституцією України Автономна  Республіка  Крим  не  віднесена до системи місцевого самоврядування (Розділи Х, ХІ), вважаємо що запропонований проектом підхід може бути використаний лише як дефініція терміну “місцевий бюджет”, що використовується виключно в Бюджетному кодексі України. Відтак, пропонуємо перенести зазначене положення до статті 2 проекту.

27. Частина перша статті 9 проекту визначає серед перелік доходів бюджету, а в наступних частинах дається їх визначення за виключенням доходів від операцій з капіталом. Було б доцільним, з метою дотримання логіки побудови статті та недопущення вільного трактування відповідної норми в процесі правозастосування норм Бюджетного кодексу дати визначення і поняття “доходи від операцій з капіталом”.
28. Пунктом 3 статті 117 проекту запроваджується поняття “призупинення бюджетних асигнувань”, яке може здійснюватися на термін від одного до трьох місяців. Водночас, частиною другою статті 120 проекту встановлюється строк “зупинення операцій з бюджетними коштами” до тридцяти днів, якщо інше не передбачено законом. Видається недоцільним запровадження двох заходів впливу, які мають подібний характер. До того ж, відповідно до пунктів 2 та 3 частини першої статті 117 проекту зазначені заходи впливу мають застосовуватися за одні і ті ж порушення бюджетного законодавства.

29. Частиною дев’ятою статті 17 проекту передбачено, що прострочена заборгованість суб’єкта господарювання перед державою (Автономною Республікою Крим чи територіальною громадою міста) за кредитами, залученими державою (Автономною Республікою Крим чи територіальною громадою міста) або під державну (місцеву) гарантію, а також за кредитами з бюджету стягуються з такого суб’єкта господарювання у порядку, передбаченому законом для стягнення не внесених у строк податків і зборів (обов’язкових платежів). Проте чинна редакція Закону України “Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетними та державними цільовими фондами” у абзаці другому преамбули визначає, що цей Закон не поширюється на відносини, пов’язані з наданням кредитів та борговими зобов’язаннями.

У прикінцевих положеннях проекту з метою усунення зазначеної невідповідності передбачається внести до вказаного Закону зміни, зокрема, виключити абзац другий преамбули. Однак запропонована зміна не вирішує проблеми, оскільки цей Закон “є спеціальним законом з питань оподаткування”, спрямований на врегулювання питань, пов’язаних з податковим боргом платника податків, предмет його регулювання,  зміст, поняття і терміни, які в ньому застосовуються концептуально не відповідають запропонованим проектом положенням про стягнення заборгованості за кредитами.  

 

30. Потребують змістовного, техніко-юридичного та редакційного доопрацювання положення проекту, які стосуються особливостей сплати та зарахування до бюджету податку з доходів фізичних осіб.  

Частиною другою статті 64 проекту передбачено, що “податок з доходів фізичних осіб, який сплачується юридичною особою (її філією, відділенням, іншим відокремленим підрозділом), зараховується до відповідного місцевого бюджету за місцем податкової адреси фізичної особи в обсягах податку, нарахованого її працівникам”. У такому ж порядку зараховується до бюджету і фіксований податок на доходи від підприємницької діяльності (пункт 2 частини першої статті 64).

Проте, у Законі України “Про податок з доходів фізичних осіб”, відповідно до пункту 1.14 статті 1 якого законопроектом вносяться зміни, запропоновано визначення терміну “податкова адреса фізичної особи”, якою є “місце реєстрації або  податкової реєстрації платника податку, визначене згідно із законодавством”. У той же час у чинному Законі застосовуються поняття “реєстрація у відповідному податковому органі”, “місце проживання”, “центр життєвих інтересів”, а термін “податкова реєстрації платника податку” не визначено.

Необхідно також врахувати норми Закону України “Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні” стосовно “місця перебування”, “місця проживання”, “реєстрації” тощо, а також відповідні норми Цивільного кодексу України.

31. Слід  було б узгодити із термінологією та нормами Закону України “Про фінансові послуги та державне регулювання ринків фінансових послуг” положення пункту 1 частини першої статті 69 проекту стосовно зарахування до місцевих бюджетів податку на прибуток підприємств та фінансових установ комунальної власності та частини першої статті 73 проекту щодо отримання позичок у “фінансово-кредитних установах”. 

У зазначеному Законі дещо по-іншому визначені зміст термінів: “фінансова установа” та “кредитна установа”, а також умови створення та діяльності фінансових установ.

32. У пункті 27 прикінцевих положень законопроекту передбачено внесення змін до Регламенту Верховної Ради України. На нашу думку, до законопроекту, що аналізується, недоцільно включати зміни до Регламенту Верховної Ради України, оскільки він був прийнятий Верховною Радою України у вигляді окремого спеціального нормативного акту. Отож і зміни до нього мають бути прийняті у іншому, ніж прийняття законів, порядку. Внесення змін у запропонований проектом спосіб призведе до існування у нормативно-правовому акті норм різної юридичної сили.

Необхідно також зазначити, що відповідно до статті 83 Конституції України порядок роботи Верховної Ради України встановлюється Конституцією України та Регламентом Верховної Ради України. Відтак, положення проекту стосовно визначення порядку розгляду відповідного законопроекту та прийняття закону про Державний бюджет України (глава 7 проекту), а також про внесення змін до закону про Державний бюджет України (стаття 52 проекту) не узгоджуються із зазначеною конституційною нормою.

33. Пункт 31 Прикінцевих положень, яким вносяться зміни до низки статей Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», викладено з використанням термінології проекту Бюджетного кодексу України, При цьому, однак, не забезпечено термінологічну єдність Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», зі статті 1 якого, до того ж, виключаються усі дефініції з питань бюджету. Вважаємо, що наслідком такого некоректного коригування закону, який є базовим з питань місцевого самоврядування, ускладнить його застосування після набрання цим проектом чинності як законом. Те ж саме стосується змін до Закону України “Про столицю України – місто-герой Київ” (пункт 19 Прикінцевих положень законопроекту). 
34. Недоречно, на наш погляд, вносити зміни до Закону України “Про всеукраїнський та місцеві референдуми”, прийнятий у 1991 році (пункт 28 Прикінцевих положень проекту). Уточнення питань, пов’язаних із фінансовим забезпеченням підготовки і проведення референдумів, не вирішує комплексу інших проблем стосовно  референдумів. 

Отож, існує нагальна потреба прийняття окремого законодавчого акту з цих питань. Зауважимо, що 4 червня 2009 року Верховною Радою України прийнято Закон України «Про всеукраїнський референдум».

До того ж, покладення на Кабінет Міністрів України, Верховну Раду Автономної  Республіки  Крим та місцеві ради повноваження щодо визначення порядку фінансового забезпечення підготовки і проведення відповідно всеукраїнського, республіканського (Автономної  Республіки  Крим) та місцевого референдумів не відповідає вимогам пункту 20 частини першої статті 92 Конституції України, за яким організація і порядок проведення референдумів визначається виключно законом.

35. Зміни до Закону України “Про Національний банк України” необхідно доопрацювати, узгодивши, зокрема, зокрема зміни до пункту 4 статті 9 Закону стосовно подання кошторису доходів та витрат Національного банку до Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України “до 1 вересня поточного року (подає зміни до кошторису доходів та витрат Національного банку у тижневий строк після їх затвердження)” із положеннями частини другої статті 33 проекту Бюджетного кодексу, відповідно до яких “Національний банк України подає до Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України проект кошторису доходів та витрат Національного банку України на наступний рік до 1 квітня поточного року”. 

36. Не узгоджуються із статтею 1 Закону України “Про систему оподаткування”, відповідно до якої виключно законами про оподаткування визначається механізм справляння податків і зборів (обов’язкових платежів), а також із статтею 8 цього Закону, якою встановлено, що порядок зарахування податків і зборів (обов’язкових платежів) до Державного бюджету України і місцевих бюджетів та державних цільових фондів встановлюється Верховною Радою України, Верховною Радою Автономної Республіки Крим і сільськими, селищними, міськими радами, зокрема, наступні положення проекту:
пункту 12 статті 29 проекту, за яким до державного бюджету зараховується “частина чистого прибутку (доходу) державних унітарних підприємств та їх об’єднань, що вилучається до державного бюджету (у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України)”;

пункт 44 частини другої статті 29 стосовно “інших доходів, які згідно із законодавством зараховуються до загального фонду державного бюджету та/або визначені законом про Державний бюджет України”;

частина третя статті 29, згідно з якою “якщо законом встановлено новий вид доходу державного бюджету, порядок його зарахування до загального фонду визначається законом про Державний бюджет України на період до внесення відповідних змін до цього Кодексу”;.

частина четверта статті 50, якою встановлено, що “порядок зарахування до доходів державного бюджету податків і зборів та інших доходів, що отримуються установами України, які функціонують за кордоном, встановлюється Кабінетом Міністрів України”;

частини сьомої статті 50, згідно з якою “перелік органів державної влади, уповноважених на здійснення контролю за справлянням податків і зборів (обов’язкових платежів) та інших доходів бюджету, за видами доходів бюджету згідно з бюджетною класифікацією визначається Кабінетом Міністрів України”;

пункт 2 частини першої статті 64 щодо закріплення за місцевими бюджетами фіксованого податку на доходи від підприємницької діяльності, “який зараховується до відповідних місцевих бюджетів у порядку, визначеному цим Кодексом для податку з доходів фізичних осіб”;
частина друга статті 64 стосовно порядку зарахування до відповідного місцевого бюджету податку з доходів фізичних осіб, який “сплачується юридичною особою (її філією, відділенням, іншим відокремленим підрозділом) за місцем податкової адреси фізичної особи, в обсягах податку, нарахованого її працівникам”;

стаття 65, якою визначаються нормативи відрахувань від податку з доходів фізичних осіб до бюджетів місцевого самоврядування; .

зміни до статті 16 Закону України “Про податок з доходів фізичних осіб”;

зміни до статті 63 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні.
Доцільно було б взаємоузгодити вищезазначені положення нової редакції Бюджетного кодексу України та норми Закону України “Про систему оподаткування” шляхом відповідних законодавчих змін.

Крім того, внесення запропонованих проектом змін до статей 14, 15 Закону України “Про систему оподаткування” (пункт 10 Прикінцевих положень) необхідно доопрацювати, оскільки зміна “статусу” податку на нерухомість та плати за землю з загальнодержавних на місцеві потребує, на нашу думку, системних змін не тільки до зазначених статей Закону про систему оподаткування.

37. Невдалим, на нашу думку, є визначення одного із основоположних  для Бюджетного кодексу терміну “бюджетна установа” (пункт 5 статті 2 проекту). Бюджетні установи в особі їх керівників є головними розпорядниками бюджетних коштів (пункт 17 статті 2 проекту), які відповідно до статті 22 цього Кодексу «отримують повноваження шляхом встановлення бюджетних призначень». Відтак, чітке визначення терміну «бюджетна установа» має сприяти підвищенню ефективності планування бюджетних видатків та управління бюджетними коштами.

Відповідно до визначення терміну «бюджетна установа – орган, визначений Конституцією України, а також організація, створена у встановленому порядку органами державної влади (органами влади Автономної Республіки Крим чи органами місцевого самоврядування), що повністю утримується за рахунок державного бюджету (місцевих бюджетів).  Бюджетні установи є неприбутковими”.

Необхідно зазначити, що у Конституції України не “визначаються органи”. У тексті Конституції термін «орган» вживається не тільки у словосполученнях “органи державної влади”, “органи місцевого самоврядування”, “органи держави”, але й як “органи дізнання і слідства,  нотаріату,  органи  і  установи  виконання  покарань” (ст.92),”керівний орган або наглядова рада підприємства” (ст.103),”консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи”, “інші особи або органи” (стаття 106). Відтак, доцільно було б, визначаючи термін «бюджетна установа», відтворити значення конституційних термінів і слова «орган, визначений Конституцією України» замінити словами «органи державної влади, органи влади Автономної Республіки Крим, органи місцевого самоврядування». 
Враховуючи викладене необхідно також із пункту 1 частини другої статті 22 проекту слова “та інші органи, визначені Конституцією України” виключити.

Крім того, формулювання “повністю утримується за рахунок державного бюджету (місцевих бюджетів)”, на наш думку, не повною мірою відповідає іншим положенням Кодексу, наприклад, “створення позабюджетних фондів бюджетними установами не допускається, крім випадків, встановлених цим Кодексом” (частина дев’ята статті 13 проекту).

Визначення, за яким “бюджетні установи є неприбутковими”, належить до предмета регулювання Закону України “Про оподаткування прибутку підприємств”.

38. Положення законопроекту, за якими на органи місцевого самоврядування покладається обов’язок зберігати кошти місцевих бюджетів на рахунку, відкритому Державному казначейству України у Національному банку України, за своєю правовою природою не враховують засад організаційної та фінансової самостійності місцевого самоврядування, визначених Конституцією України (стаття 7, частина перша статті 140, стаття 143 Конституції України), Європейською хартією місцевого самоврядування, ратифікованою Україною, а також Законом України “Про місцеве самоврядування в Україні”. Так, відповідно до статті 4 цього Закону  місцеве самоврядування в Україні здійснюється з урахуванням принципу правової, організаційної та матеріально-фінансової самостійності.  

Крім того, відповідно до статті 48 проекту казначейське обслуговування бюджетних коштів передбачає, зокрема, крім розрахунково-касового обслуговування розпорядників і одержувачів бюджетних коштів, також і “інших клієнтів відповідно до законодавства” (пункт 1 частини першої статті 48),  “здійснення інших операцій з бюджетними коштами” (пункт 4 частини першої статті 48). Державному казначейству України надано “право залучати на поворотній основі кошти єдиного казначейського рахунку для покриття тимчасових касових розривів бюджетів і Пенсійного фонду України та для надання середньострокових позичок місцевим бюджетам” (частина п’ята статті 48). За рахунок коштів єдиного казначейського рахунку Державним казначейством України покриваються обсяги тимчасових касових розривів місцевих бюджетів, пов’язаних із забезпеченням захищених видатків загального фонду, та тимчасові касові розриви Пенсійного фонду України, пов'язані із виплатою пенсій,  в межах фактичного дефіциту коштів на цю мету (частина шоста статті 48).
На наш погляд, запропонована редакція статті 48 значно збільшує ризики несвоєчасних або в неповному обсязі розрахунків, пов’язаних із використанням бюджетних коштів (у тому числі, і коштів місцевих бюджетів). 

39. Окремі положення статті 87 стосовно визначення видатків, які здійснюються з державного бюджету України, зокрема, в частині видатків на державну підтримку молодіжних та дитячих громадських організацій згідно з переліком, затвердженим Кабінетом Міністрів України, а також на утримання Українського центру з фізичної культури і спорту інвалідів “Інваспорт”, викладені без врахування правової позиції Конституційного Суду України, зазначеної у рішенні від 13 грудня 2001 року № 18/рп-2001 у справі про молодіжні організації.
40. Законопроект потребує суттєвого редакційного доопрацювання, зокрема:

у тексті проекту термін “функція” та «права і обов’язки» (у контексті здійснення її органом державної влади, органом місцевого самоврядування чи їх посадовими особами) слід замінити терміном “повноваження”, що відповідатиме частині другій статті 19 Конституції України;

пункт 44 статті 2 проекту слід привести у відповідність з частиною другою статті 19 Конституції України, оскільки спосіб здійснення повноважень органами державної влади, місцевого самоврядування та їх посадовими особами визначається виключно Конституцією України і законами, тоді як запропонований проектом термін “законодавство” включає також і підзаконні акти.

необхідно уточнити запропоновані у пунктах 18 та 46 статті 2 проекту визначення понять “головні розпорядники бюджетних коштів”, “розпорядники бюджетних коштів”. Наведені визначення не розкривають змісту цих термінів, а лише обмежуються посиланням на ті положення та статті проекту, які визначають питання статусу зазначених суб’єктів;

запропоноване у пункті 41 статті 2 проекту визначення поняття “програмно-цільовий метод у бюджетному процесі” не розкриває його суті, а лише визначає мету, з якою цей метод застосовується;

уточнити редакцію частини другої статті 10 проекту стосовно змісту другого речення про “складові частини класифікації, що … для цілей цього Кодексу вживаються в контексті терміну “бюджетна програма”;

у частині другій статті 22 проекту передбачається визначити вичерпний перелік “головних розпорядників бюджетних коштів за бюджетними призначеннями, визначеними законом про Державний бюджет України, якими “можуть бути виключно” (далі наведено перелік державних органів). Проте, у цей же перелік доповнений словами “інші бюджетні установи, визначені Кабінетом Міністрів України”;
згідно з пунктом 1 частини третьої статті 13 до спеціального фонду бюджету включаються “доходи бюджету (включаючи власні надходження бюджетних установ), які мають цільове спрямування”. У той же час, власні надходження бюджетних установ, перелічені у пункті 15 статті 2 проекту – “кошти, отримані в установленому порядку бюджетними установами як плата за надання послуг, виконання робіт, гранти, дарунки та благодійні внески, а також кошти від реалізації продукції чи майна та іншої діяльності” – позбавлені цільового характеру;

визначення понять “внутрішній контроль” та “внутрішній аудит”, наведені у статті 26 проекту, пропонуємо перенести у статтю 2 проекту, якою визначаються всі інші терміни 

у тексті проекту використовуються такі поняття, як “соціальні послуги” (частина друга статті 94, частина перша статті 95, частина третя статті 98 проекту), а також “гарантовані державою послуги для... громадян”, (стаття 86, та посилання на “зазначені послуги” у статті 93 проекту), значення яких для цілей цього кодексу не наведене. Термін “соціальні послуги” визначено у Законі України “Про соціальні послуги”, це – “комплекс правових, економічних, психологічних, освітніх, медичних, реабілітаційних та інших заходів, спрямованих на окремі соціальні групи чи індивідів, які перебувають у складних життєвих обставинах та потребують сторонньої допомоги з метою поліпшення або відтворення  їх  життєдіяльності, соціальної адаптації та повернення до повноцінного життя”. Проте, поняття “послуги, гарантовані державою” потребує уточнення, оскільки не визначений у законодавчих актах. Доцільно було б доопрацювати зазначені положення законопроекту з урахуванням наведеного; 

у частині п’ятій статті 33 проекту речення «За результатами парламентських слухань Верховна Рада України приймає Рекомендації парламентських слухань з питань бюджетної політики на наступний бюджетний період (у вигляді постанови)» з метою редакційного уточнення викласти у такій редакції: «За результатами парламентських слухань Верховна Рада України приймає постанову про Рекомендації парламентських слухань з питань бюджетної політики на наступний бюджетний період»;

назву глави 3 для узгодження із змістом цієї глави викласти у такій редакції “Дефіцит, профіцит бюджету (фінансування бюджету), державний (місцевий) борг”;
при внесенні змін до Закону України “Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні” доцільно було б частину четверту викласти в новій редакції, а не пропонувати заміну слів, це дозволить оновити редакцію статті та позбутися застарілих термінів.
 

41. Підготовка тексту нової редакції кодексу має спрямовуватися на забезпечення детального правового регулювання певної сфери суспільних відносин і полягає у змістовній переробці його тексту з метою усунення розбіжностей і суперечностей, систематизації норм інших нормативно-правових актів даної сфери регулювання, скасування застарілих норм і створення окремого кодифікованого нормативно-правового акту, який певною мірою відображає зміст тієї чи іншої галузі права. 

Натомість запропонована редакція проекту Бюджетного кодексу не відповідає заявленій меті. Навіть структура та нумерація статей майже не змінилися порівняно із чинною редакцією. За таких умов викладення Кодексу у новій редакції не є виправданим з точки зору кодифікації. 

Крім того, проект закону у Прикінцевих положеннях містить зміни до 27 законодавчих актів України, що не узгоджується із назвою законопроекту, а відтак не відповідає предмету його правового регулювання, а також правилам оформлення проектів законів та основними вимогами законодавчої техніки. 

Слід також наголосити, що переважна більшість пунктів Прикінцевих положень стосовно законодавчих змін включені до законопроекту під час підготовки до другого читання, не були предметом вивчення та розгляду при підготовці до першого читання, щодо них не проводилася обов’язкова експертиза відповідно до статті 103 Регламенту Верховної Ради України.

Якщо ж Верховною Радою України буде прийнято рішення про доцільність законодавчого врегулювання у такий спосіб, слід було б викласти текст нової редакції Бюджетного кодексу України та зміни до деяких законодавчих актів України у вигляді окремих законодавчих актів. До того ж, у разі прийняття закону у запропонованому вигляді неможливо буде окремо видати Кодекс у новій редакції, оскільки його текст є складовою закону про внесення змін до деяких законодавчих актів України. 

 

 

 Узагальнюючий висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання та внесення на повторне друге читання з урахуванням зазначених зауважень.
 

Заступник Керівника 

Головного управління                                                   В.Мілованов

 

� Слід зазначити, що з урахуванням конституційної моделі організації публічної влади в Україні, на нашу думку, доцільно було б унормовувати відносини стосовно системи бюджетів України, а не бюджетної системи України. 





