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До № 4435а від 08.08.2014
Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до

 Бюджетного кодексу України» 

 (щодо бюджетної децентралізації)»
Законопроект підготовлено «на виконання Основних напрямів бюджетної політики на 2015 рік, схвалених розпорядженням Кабінету Міністрів України від 16.04.2014 № 385-р та абзацу другого пункту 1 Плану заходів щодо реалізації Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні, затвердженого розпорядженням Кабінету Міністрів України від 18.06.2014 № 591-р.».

Зокрема, у законопроекті шляхом внесення змін до Бюджетного кодексу України (далі – Кодекс) пропонується:

       визначити новий порядок бюджетних правовідносин, який, як зазначено у Пояснювальній записці до законопроекту, «зумовлений потребою удосконалення бюджетного законодавства в рамках проведення реформи місцевого самоврядування і територіальної організації влади, в основі якої лежить децентралізація влади і суттєве розширення повноважень територіальних громад»;

       розширити дохідну базу місцевих бюджетів шляхом закріплення (або збільшення відсотка) окремих податкових платежів та зборів за місцевими бюджетами;

       запровадити нові види трансфертів з визначенням механізму розподілу та використання у розрізі адміністративно-територіальних одиниць; 

       надати право самостійного вибору установи (в органах Казначейства чи установах банків) з обслуговування коштів бюджету розвитку місцевих бюджетів та власних надходжень бюджетних установ;

       врегулювати порядок казначейського обслуговування бюджетних коштів;

       посилити відповідальність головних розпорядників бюджетних коштів;

       врегулювати бюджетні відносини в особливий період, у тому числі щодо розширення окремих повноважень Кабінету Міністрів України, зокрема щодо скорочення витрат бюджету та спрямування їх на видатки резервного фонду, здійснення державних закупівель та ін.

Головне управління, підтримуючи  в цілому основну ідею поданого проекту, яка полягає в тому, що «проведення масштабної реформи державного управління, яка передбачає перерозподіл завдань, повноважень і ресурсів на національному, регіональному та місцевому рівні, зокрема передачу ширших повноважень, функцій і ресурсів від держави органам  місцевого самоврядування,  та паралельно надання бюджетної автономії і фінансової самостійності місцевим бюджетам, зміцнення матеріальної та фінансової основи місцевого самоврядування стало об’єктивною потребою в Україні»,  водночас вважає доцільним зауважити наступне.
1. У законопроекті пропонується доповнити статтю 2 Кодексу визначенням нового поняття «базова дотація» (п. 1). Оскільки у проекті йдеться не тільки про «базову дотацію», але й про «реверсну дотацію»,  то визначення цього поняття також слід надати в статті 2 цього Кодексу. Також  ця пропозиція стосується й нового поняття проекту – «фіскальна спроможність бюджету».
Потребує додаткового обґрунтування пропозиція щодо вилучення пункту 26 статті 2 Кодексу,  яким надається визначення поняттю «інвестиційна програма (проект)». Адже це поняття використовується в пропонованих проектом змінах до статей 17, 21, 28, 32, 38, 49, 53  та в чинних нормах Бюджетного кодексу України.
2. Згідно з положення нового абзацу частини четвертої статті 13 Кодексу,  «якщо відповідно до закону або рішення уповноваженого органу управління бюджетна установа зараховує (акумулює) власні надходження та їх використовує  на рахунках, відкритих в установах банків (крім розміщення коштів на депозитах, поточних рахунках в іноземних банках закордонних дипломатичних установ України), така установа втрачає статус бюджетної установи, а порядок фінансового забезпечення надання послуг таким суб’єктом господарювання за рахунок бюджетних коштів визначається Кабінетом Міністрів України».  Звертаємо увагу на те, що така пропозиції суперечить одній із основних новел цього законопроекту, яка полягає в наданні права самостійного вибору установи  з обслуговування коштів бюджету розвитку місцевих бюджетів та власних надходжень бюджетних установ, зокрема, в органах Казначейства або  установах банків (нова редакція ч. 2 ст. 78 Кодексу). 
Крім того,  визначення щодо можливого прийняття «рішення уповноваженим органом управління» щодо зарахування бюджетною установою власних надходжень  на рахунках, відкритих в установах банків, суперечить вимогам ч. 1 ст. 1 Бюджетного кодексу України, саме яким «регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства …»,  і відповідно до вимог статті 116 цього ж Кодексу вважається порушенням бюджетного законодавства, а посадові особи, з вини яких допущено таке порушення бюджетного законодавства, несуть цивільну, дисциплінарну, адміністративну або кримінальну відповідальність згідно з законом (ст. 121 Кодексу).
Потребує додаткового обґрунтування  пропозиція щодо втрати бюджетною установою свого статусу   та визначення Кабінетом Міністрів України порядку  «фінансового забезпечення надання послуг таким суб’єктом господарювання за рахунок бюджетних коштів». Зокрема, неясно, на який термін приймається таке рішення щодо бюджетної установи і на які саме бюджетні установи це рішення поширюватиметься, оскільки  відповідно до вимог п. 12  ч. 1 ст. 2 Бюджетного кодексу України до бюджетних установ належать «органи державної влади, органи місцевого самоврядування, а також організації, створені ними у встановленому порядку, що повністю утримуються за рахунок відповідно державного бюджету чи місцевого бюджету». До того ж, надання права Кабінету Міністрів України визначати порядок фінансового забезпечення надання послуг не повною мірою узгоджується з вищезазначеними вимогами ч. 1 ст. 1 Кодексу.

      3. У законопроекті пропонується визначати не загальний обсяг державного боргу та гарантованого державного боргу на кінець бюджетного періоду, який згідно з чинними вимогами ч. 1 ст. 18 Кодексу «не може перевищувати 60 відсотків річного номінального обсягу валового внутрішнього продукту України», а окремо граничний обсяг надання державних гарантій, який повинен «передбачається в обсязі не більше 5 відсотків прогнозного обсягу доходів загального фонду Державного бюджету України на відповідний бюджетний період» та  загальний обсяг державного боргу, який «на кінець бюджетного періоду не може перевищувати 60 відсотків річного номінального обсягу валового внутрішнього продукту України». Запровадження таких пропозицій дозволить значно збільшувати загальний борг  держави, що потребує більш докладного обґрунтування з точки зору параметрів безпеки фінансової системи країни. 
       4.  До доходів загального фонду бюджетів міст республіканського Автономної Республіки Крим та обласного значення, міст Києва та Севастополя, районних бюджетів, бюджетів об'єднаних територіальних громад, що створюються згідно із законом та перспективним планом формування територій громад, пропонується зараховувати «акцизний податок з реалізації через роздрібну торговельну мережу пива, алкогольних напоїв, тютюнових виробів, нафтопродуктів, біодизелю та скрапленого газу, що зараховується до бюджетів об'єднаних територіальних громад, міських бюджетів» (новий  п.16 ст. 64 Кодексу). Звертаємо увагу на те, що Податковий кодекс України не містить визначення «акцизний податок з реалізації через роздрібну торговельну мережу». Крім того, згідно з вимогами  цього Кодексу акцизний податок сплачується виробниками пива, алкогольних напоїв та тютюнових виробів або суб’єктами господарювання при ввезенні підакцизних товарів на митну територію України. Відповідні ж зміни до Податкового кодексу України щодо порядку справляння такого акцизного податку  поданим законопроектом не передбачені.
       Новий пункт 45 статті 64 Кодексу, згідно з яким до доходів вищезазначених бюджетів повинні зараховуватися «інші доходи, що підлягають зарахуванню до бюджетів об'єднаних територіальних громад, районних, міських бюджетів відповідно до законодавства», вважаємо зайвим, оскільки, на наш погляд, у Бюджетному кодексі України  має бути визначений виключний перелік доходів, які зараховуються до  відповідного бюджету.  
        5. Згідно з новою редакцією частини другої статті 78 Кодексу «за рішенням Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідної місцевої ради при виконанні місцевих бюджетів обслуговування бюджетних коштів в частині бюджету розвитку та власних надходжень бюджетних установ може здійснюватися установами банків».  Порядок обслуговування таких коштів в установах банків і перелік банків визначатиметься Кабінетом Міністрів України. Водночас за умови вибору банківської форми обслуговування місцеві бюджети втрачають право на отримання  в органах Казначейства безвідсоткових позичок на покриття тимчасових касових розривів, що  виникають за загальним фондом. 

Головне управління звертає увагу на те, що пропозиція проекту щодо обслуговування банками  певної частини бюджетних коштів не узгоджується з одним із основних принципів єдності бюджетної системи України, яка забезпечується єдиною правовою базою, єдиною грошовою системою, єдиним регулюванням бюджетних відносин, єдиною бюджетною класифікацією, єдністю порядку виконання бюджетів та ведення бухгалтерського обліку і звітності (п. 1 ч. 1 ст. 7 Бюджетного кодексу України). 

       Крім того, запровадження пропозиції проекту щодо обслуговування банками власних надходжень бюджетних установ містить ризики створення непрозорих  умов використання таких коштів. У той же час звертаємо увагу на те, що статтею 13 Бюджетного кодексу України власні надходження бюджетних установ та організацій чітко класифіковані за відповідними групами та  напрямами їх використання. 

Також слід зазначити, що розміщення власних коштів у банках створює певні ризики щодо їх втрати, зокрема, у разі неефективної роботи відповідної банківської установи.

       На думку управління, наявність певних проблем, пов’язаних  з несвоєчасним обслуговуванням  органами державного казначейства  видатків головних розпорядників бюджетних коштів,  не може слугувати достатньою підставою для кардинальної зміни порядку обслуговування власних коштів бюджетних установ, зокрема, шляхом переходу від єдиної казначейської системи обслуговування таких бюджетних коштів до їх банківського обслуговування. Адже відповідні проблеми пов’язані  не стільки з недоліками казначейської  системи обслуговування, скільки із загальною складною економічною ситуацією в країні. 
        6. Нова редакція пп. «г» п. 10 ч. 1 ст. 87 Кодексу, згідно з якою до видатків, що здійснюються з Державного бюджету України, належать видатки на «створення та розповсюдження національних фільмів державного значення», потребує узгодження з вимогами Закону України «Про кінематографію», який не містить поняття «національний фільм державного значення».

        7. У законопроекті пропонується  викласти ч. 6 статті 108 Кодексу у новій редакції, згідно з якою «Кабінет Міністрів України за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету може здійснювати розподіл та перерозподіл обсягів субвенцій та додаткових дотацій з державного бюджету місцевим бюджетам  між місцевими бюджетами у межах загального обсягу відповідних субвенцій та додаткових дотацій. При цьому обсяги субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів розподіляються у порядку, визначеному статтею 61 Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів». Зауважимо, що запровадження такої пропозиції надає право Кабінету Міністрів України в «ручному режимі»  розподіляти бюджетні кошті між місцевими бюджетами, що призводить до прийняття суб’єктивних рішень. Крім того така пропозиція не відповідає вимогами частини 2 статті 95 Конституції України, згідно з якими «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків».. 

Також слід звернути увагу на те, що на Комітет Верховної Ради України з питань бюджету покладаються непритаманні йому повноваження, які виходять за межі компетенції парламентських комітетів, визначених Конституцією та Законом України «Про комітети Верховної Ради України». Зокрема, відповідно до статті 89 Конституції України, яка визначає коло повноважень комітетів Верховної Ради України, до їх повноважень належить лише здійснення законопроектної роботи, підготовка і попередній розгляд питань, віднесених до повноважень Верховної Ради України, виконання контрольних функцій відповідно до Конституції України. 

Слід звернути також увагу на те, що Конституційний Суд України неодноразово висловлював правову позицію, за якою «Верховна Рада України є єдиним органом законодавчої влади в Україні (стаття 75 Конституції України). Це означає, що право приймати закони, вносити до них зміни у разі, коли воно не здійснюється безпосередньо народом (статті 5, 38, 69, 72 Конституції України), належить виключно Верховній Раді України (пункт 3 частини першої статті 85 Конституції України) і не може передаватись іншим органам чи посадовим особам»; «права делегування законодавчої функції парламентом іншому органу влади (у даному випадку Кабінету Міністрів України) Конституцією України не передбачено» (Рішення від 14 грудня 2000 року № 15-рп/2000 у справі про порядок виконання рішень Конституційного Суду України, від 9 жовтня 2008 року № 22-рп/2008, від 23 червня 2009 року № 15-рп/2009).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу.

Перший заступник

керівника Головного управління                                                           В.Шамота
Вик.:    Н. Чечетова,
             Н.Пархоменко
