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До №6495-1 від 14.06.2010
Народні депутати України 

О.Ляшко, С.Соболєв, А.Сенченко, Р.Зварич

ВИСНОВОК
на проект Закону про внесення змін до Бюджетного кодексу України

Законопроект спрямований на удосконалення норм Бюджетного кодексу України в частині: процедур складання, розгляду та прийняття закону про державний бюджет, управління бюджетними коштами, системи державного внутрішнього фінансового контролю, відповідальності учасників бюджетного процесу за недотримання бюджетного законодавства, програмно-цільового методу, в тому числі на рівні місцевих бюджетів, функцій Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України в бюджетному процесі, бухгалтерського обліку та звітності про виконання бюджету тощо.

Головне науково-експертне управління загалом поділяє ідею щодо удосконалення чинного Бюджетного кодексу України. Разом із тим, з приводу внесеного проекту вважаємо доцільним зауважити наступне.

Зважаючи на той факт, що внесений проект практично відтворює положення проекту Закону про внесення змін до Бюджетного кодексу України реєстр. №2709 від 02.07.2008 р. (автори – народні депутати України М.Деркач, П.Жебрівський, Є.Кирильчук) і щодо якого Головним управлінням було зроблено висновок, вважаємо можливим щодо внесеного проекту повторити зауваження, викладені у зазначеному висновку.

Щодо ст. 2 проекту

1. У пункті 7 частини 1 статті 2 проекту слова “(у тому числі для надання кредитів з бюджету)” пропонуємо вилучити, оскільки таке уточнення логічно передбачити у пункті 8 цієї ж частини, в якому дається визначення поняття “бюджетне зобов’язання”. Саме це поняття, на нашу думку, має включати всі його складові, включаючи “надання кредитів з бюджету”, тим самим забезпечуючи уникнення вживання громіздких конструкцій правових норм по всьому тексту проекту.

2. Некоректним видається запропоноване у пункті 10 частини 1 статті 2 проекту визначення поняття “бюджетні кошти”, які суб’єктами законодавчої ініціативи трактуються як “належні відповідно до законодавства надходження до бюджету та витрати бюджету”. По-перше, поняття “надходження до бюджету” та “витрати бюджету” мають власні визначення відповідно до пунктів 39 та 16 частини 1 статті 2 проекту і, відповідно, мають свій предмет регулювання. Зведення їх під чергове узагальнююче поняття видається як тавтологія. По-друге, визначені пунктами 16 та 39 частини 1 статті 2 проекту елементи відповідно витрат та надходжень бюджету у запропонованій редакції дають підстави трактувати їх як певні операції, тобто з точки зору динаміки (повернення, надання кредитів, погашення основної суми боргу тощо). Що ж до поняття “бюджетні кошти”, то таке, на нашу думку, коректно розглядати в статиці, тобто в плані певного акумульованого на тому чи іншому рівні бюджетної системи фінансового ресурсу, щодо якого здійснюються відповідні операції. По-третє, потребує обгрунтування доцільність запровадження окремого поняття “бюджетні кошти” з огляду на наявність у проекті таких основоположних і ключових понять як “бюджетне асигнування”, “бюджетне зобов’язання”, “бюджетне призначення”, “видатки бюджету”, “витрати бюджету”, “доходи бюджету”.

3. Потребує, з нашої точки зору, коригування поняття “видатки розвитку” (пункт 15 частини 1 статті 2 проекту), які проектом визначаються як “видатки бюджету на фінансове забезпечення структурної перебудови економіки, державну підтримку наукової, інвестиційної, інноваційної діяльності та окремих галузей економіки, зокрема на капітальні вкладення виробничого і невиробничого призначення та інші капітальні видатки. 

По-перше, недоцільним видається розмежування інвестиційної та інноваційної діяльності, оскільки остання, відповідно до статті 3 Закону України “Про інвестиційну діяльність”, є однією із форм інвестиційної 
діяльності.

По-друге, інвестиційна діяльність, зокрема, необгрунтовано, з нашої точки зору, зведена лише до капітальних вкладень (як, власне, і до капітальних видатків), які, у свою чергу, відповідно до статті 1 Закону України “Про інвестиційну діяльність”, є однією з форм здійснення інвестицій, зокрема інвестицій у відтворення основних фондів і на приріст матеріально-виробничих запасів. 

Що ж до капітальних видатків, то й такі, на нашу думку, потребують коригування в контексті доцільності кваліфікації їх як видатків розвитку з огляду на зміст їх окремих складових елементів на кшталт – “придбання обладнання і предметів довгострокового користування” (придбання килимів, штор, сервізів, меблів, кондиціонерів, спортивного обладнання, протипожежного приладдя, експонатів для поповнення музейних фондів, книг для бібліотечних фондів, сценічно-постановочних засобів, зброї тощо); “створення державних запасів і резервів” тощо. Віднесення зазначених видатків до видатків інвестиційного характеру, тобто видатків розвитку, з огляду на суть поняття “інвестиції”, видається сумнівним і економічно необгрунтованим.

По-третє, не всі видатки, спрямовані на державну підтримку галузей економіки, можуть кваліфікуватися як видатки розвитку. Частина їх (зокрема, в частині цінового регулювання, дотування, субсидування тощо) є видатками поточного спрямування, не маючи ознак видатків інвестиційного характеру, тобто створення нових ліквідних активів, що є підставою кваліфікувати їх як інвестиції.

По-четверте, видається доцільним прив’язати визначення поняття “видатки розвитку” до поняття “інвестиційна програма”, що міститься у пункті 29 частини 1 статті 2 проекту. Такі видатки, на нашу думку, можуть кваліфікуватися саме як видатки, спрямовані на реалізацію інвестиційних програм, які, у свою чергу, визначаються як “комплекс заходів, спрямованих на розвиток окремих галузей, секторів економіки, виробництва, регіонів з реалізації інвестицій, виконання яких здійснюється з використанням коштів державного та/або місцевих бюджетів”.

4. Потребує удосконалення, з нашої точки зору, положення пункту 17 частини 1 статті 2 проекту, яким визначається термін “власні надходження бюджетних установ”, у напрямі уточнення, перелік чого саме визначається та затверджується Кабінетом Міністрів України – чи лише послуг та робіт, за надання та виконання відповідно яких бюджетні установи мають брати плату, чи й грантів, дарунків та благодійних внесків, а тим більше коштів від реалізації продукції чи майна, що зовсім нелогічно.

5. Потребує уточнення визначення поняття “гарантований Автономною Республікою Крим чи територіальною громадою міста борг” в контексті суб’єктів, які наділені правом надання гарантій. Територіальна громада, зокрема, таким суб’єктом не виступає. Крім того, звертаємо увагу на недоцільність зведення проблеми місцевого боргу лише до боргу міста. Із зміцненням місцевого самоврядування контингент потенційних суб’єктів – учасників ринку муніципальних запозичень може бути суттєво розширеним. Тому більш коректним видається вживання поняття “борг місцевого самоврядування”.

6. Запропоноване у пункті 20 частини 1 статті 2 проекту визначення поняття “головні розпорядники бюджетних коштів” не розкриває його змісту, а лише обмежується відсилочною нормою на конкретну норму проекту, яка регулює питання статусу та повноважень зазначених суб’єктів.

7. Місцеві бюджети пунктом 36 частини 1 статті 2 проекту визначаються як бюджет Автономної Республіки Крим, обласні, районні бюджети, бюджети районів у містах та бюджети місцевого самоврядування. У даному випадку звертаємо увагу на можливість впорядкування структури місцевих бюджетів з огляду на норму частини 2 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 логіка конституційної норми продовжена і в Законі України “Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з частиною 1 статті 61 якого, “органи місцевого самоврядування в селах, селищах, містах, районах у містах (у разі їх створення) самостійно розробляють, затверджують і виконують відповідні місцеві бюджети”, а, відповідно до частини 2 цієї ж статті, “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. Потребує удосконалення, з нашої точки зору, норма пункту 39 частини 1 статті 2 проекту, яка визначає поняття “надходження до бюджету”. Проектом надходження до бюджету визначаються як доходи бюджету, повернення кредитів до бюджету, кошти від державних (місцевих) запозичень, надходження від приватизації державного майна, повернення коштів із депозитів або надходження коштів внаслідок пред’явлення цінних паперів. У даному випадку таке визначення в частині надходжень від приватизації державного майна, що мало б означати надходження до державного бюджету, суперечить сформульованому поняттю “надходження до бюджету”, яке з огляду на запропоновану редакцію включає бюджети усіх рівнів.

Потребує, з нашої точки зору, заміни слово “або” комою, оскільки джерелами надходжень до бюджету можуть бути одночасно і повернення коштів з депозитів, і кошти від пред’явлення цінних паперів. Запропонована ж редакція передбачає взаємовиключення обох зазначених джерел. 

9. У визначенні терміну “одержувачі бюджетних коштів” (пункт 40 частини 1 статті 2 проекту) доцільно, на нашу думку, замінити слова “суб’єкти господарювання, громадські та інші організації, що не мають статусу бюджетної установи” словами “фізичні та юридичні особи”, як це має місце в чинній редакції Бюджетного кодексу України.

10. Запропоноване у пункті 45 частини 1 статті 2 проекту визначення поняття “програмно-цільовий метод у бюджетному процесі” не розкриває його суті, а визначає лише його мету.

11. Запропоноване у пункті 51 частини 1 статті 2 проекту поняття “управління бюджетними коштами” не носить правового навантаження, а лише в концентрованому вигляді представляє сформульовані у статті 7 проекту принципи бюджетної системи.

Щодо ст. 9 проекту

Частина 1 визначає перелік доходів бюджету, а в частинах 2-4 дається їх визначення за виключенням доходів від операцій з капіталом. Було б доцільним, з нашої точки зору, з метою дотримання логіки побудови статті та упередження неоднозначного трактування відповідної норми в процесі правозастосування норм Бюджетного кодексу дати визначення і поняття “доходи від операцій з капіталом”.

Щодо ст. 10 проекту

1. Потребує обгрунтування доцільність виключення зі складу класифікаційної структури видатків та кредитування бюджету економічної класифікації видатків та кредитування бюджету. Тим більше, що така класифікація передбачена частиною 5 даної статті проекту.

2. У частині 3 після слів “Державне казначейство України” доцільно вставити слова “та місцеві фінансові органи”. При цьому слово “мережу” пропонуємо вилучити, оскільки вестися може саме реєстр, а мережа може лише формуватися.

Що ж до ведення реєстру одержувачів бюджетних коштів, то таке питання є дискусійним, зважаючи на те, що контингент зазначених суб’єктів не є постійним і може щороку змінюватися.

3. Видається нелогічним делегувати Міністерству фінансів України повноваження визначення критеріїв віднесення видатків бюджету до видатків розвитку. 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 бюджетним процесом та бюджетними ресурсами на державному та місцевому рівнях.

Щодо ст. 13 проекту

1. Згідно з частиною 1, бюджет може складатися із загального та спеціального фондів, тобто поділ бюджету на зазначені фонди є необов’язковим. За такого довільного підходу до структурування бюджету видається дещо нелогічним категоричний підхід до визначення складових частин загального та спеціального фондів, а тим більше джерел їх фінансування, адже у разі затвердження закону про держбюджет без поділу на зазначені фонди ситуація з визначенням складових частин бюджету та особливо джерел його фінансування виявиться недостатньо врегульованою. Аналогічне зауваження стосується статті 30 проекту, яка визначає джерела формування держбюджету в частині кредитування в розрізі загального та спеціального фондів.

2. Згідно з пунктом 1) частини 3, спеціальний фонд бюджету включає “доходи бюджету (включаючи власні надходження бюджетних установ) з визначеними напрямами їх використання”. Зазначена норма видається економічно необґрунтованою в частині власних надходжень бюджетних установ, які, відповідно до статті 2 проекту, включають “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, зараховані в доход бюджету. Перелік власних надходжень бюджетних установа визначається Кабінетом Міністрів України”, оскільки усі перелічені види доходів позбавлені цільового характеру.

3. У даній статті доцільно передбачити норму, згідно з якою джерела формування спеціального фонду визначаються виключно законами України, оскільки незрозуміло, яким чином забезпечуватиметься цільове призначення доходів бюджету, що зараховуватимуться до його спеціального фонду.

4. В частині 6 слова “прийняття рішення про місцевий бюджет” пропонуємо замінити словами “рішення про місцевий бюджет”, оскільки врегульовується питання передачі коштів між загальним та спеціальним фондами бюджету, які вже затверджені в бюджеті окремо по кожному із зазначених фондів відповідно до вимог чинного законодавства.

Щодо ст. 15 проекту

Вважаємо недоцільним вилучення двох важливих, з нашої точки зору, норм чинного Бюджетного кодексу України, за якими: Кабінет Міністрів України може брати позики в межах, визначених законом про Державний бюджет України; запозичення не використовуються для забезпечення фінансовими ресурсами поточних видатків держави, за винятком випадків, коли це необхідно для збереження загальної економічної рівноваги; міністр фінансів України з метою економії коштів та ефективності їх використання має право вибрати кредитора, вид позики і валюту запозичень. Зазначені норми є важливими з точки зору мінімізації ризиків бюджету країни та її фінансової системи в цілому, ефективності та результативності управління боргом тощо.

Щодо ст. 16 проекту

Видається економічно необгрунтованим встановлення будь-яких штучних обмежень (на кшталт чисельності жителів) щодо контингенту суб’єктів, які можуть здійснювати запозичення до місцевих бюджетів. Головним критерієм при наданні дозволу виходу на ринок муніципальних запозичень має бути, на нашу думку, наявність достатніх активів, що можуть виступати гарантіями по місцевих боргових зобов’язаннях.

Щодо ст. 23 проекту

У частині 8 пропонуємо встановити заборону збільшувати без внесення змін до закону про держбюджет бюджетні призначення по загальному та спеціальному фондах державного бюджету не лише на оплату праці працівників бюджетних установ за рахунок зменшення інших видатків та на видатки за бюджетними програмами, пов’язаними з функціонуванням органів влади, за рахунок зменшення видатків за іншими бюджетними програмами, а й на видатки розвитку за рахунок зменшення бюджетних призначень на видатки споживання. Такий підхід спрямований на забезпечення паритетності дій щодо видатків розвитку та споживання.

Щодо ст. 24 проекту

Видається необгрунтованим виведення заходів з ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій техногенного, природного, соціально-політичного характеру з категорії непередбачуваних заходів. За своєю природою такі заходи містять всі ознаки непередбачуваності, а отже має діяти загальне правило щодо управління коштами резервного фонду, згідно з яким “резервний фонд бюджету формується для здійснення непередбачених видатків, що не мають постійного характеру і не могли бути передбачені при складанні проекту бюджету”. 

Щодо ст. 26 проекту

У частині 4 визначення понять “внутрішній контроль” та “внутрішній аудит” пропонуємо перенести у статтю 2 проекту, якою визначаються основні терміни. 

Щодо ст. 32 проекту

У частині 3 доцільно уточнити тривалість попереднього бюджетного періоду, за який має здійснюватися аналіз виконання бюджету.

Щодо ст. 33 проекту

Уточнення у частині 1 статті 33 проекту “яка використовується для розроблення проекту закону про Державний бюджет України” логічно передбачити у частині 3 цієї ж статті, згідно з якою Кабінет Міністрів України не пізніше 1 березня року, що передує плановому, розглядає та схвалює Бюджетну декларацію. Адже про використання даного документу для розроблення проекту закону про держбюджет коректно говорити на етапі саме її остаточного схвалення Кабінетом Міністрів України, а не на попередніх стадіях розробки, в процесі яких зміст документу може неодноразово змінюватися.

Щодо ст. 52 проекту

Частиною 3 виключне право внесення змін до закону України про Державний бюджет України закріплюється за Кабінетом Міністрів України. Запропонована ідея загалом позитивно оцінюється з точки зору підвищення рівня ефективності управління бюджетним процесом та відповідальності за виконання бюджету. Водночас, з нашої точки зору, запропонований порядок може бути реалізований лише після внесення відповідних змін в Конституцію України, статтею 93 якої не передбачається будь-якого обмеження, в тому числі у сфері бюджетного законодавства, права законодавчої ініціативи щодо жодного з суб’єктів такого права.

Щодо ст. 56 проекту

Запропоновані проектом зміни до системи ведення бухгалтерського обліку виконання Державного бюджету України, на нашу думку, мають бути приведені у відповідність з нормами Закону України “Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні” в частині визначення суб’єкта розробки єдиних правил бухгалтерського обліку всіх фінансових операцій, активів і фінансових зобов’язань держави. Таким суб’єктом має бути, з нашої точки зору, Державне казначейство України, адже, згідно із статтею 6 зазначеного Закону, “порядок ведення бухгалтерського обліку та складання 
фінансової звітності про виконання бюджетів та госпрозрахункових операцій  бюджетних установ установлюється Державним казначейством України відповідно до законодавства”. Враховуючи викладене, пропонуємо розглянути можливість збереження чинної норми Бюджетного кодексу України, за якою “єдині правила  бухгалтерського  обліку  всіх   фінансових операцій, активів і фінансових зобов’язань держави визначаються Державним казначейством України за погодженням з Міністерством фінансів України”. 

Приведення у відповідність із Законом України “Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні” потребує, з нашої точки зору, і положення проекту, яким вводиться поняття “державний бухгалтер” (частина 3). Аналогічне зауваження стосується і частини 3 статті 58, статті 112 проекту. В крайньому випадку, відповідні зміни мають бути внесені в зазначений Закон.

Щодо ст. 70 проекту

Виникає питання щодо доцільності положення частини 2, згідно з якою кошти спеціального фонду місцевих бюджетів витрачаються на заходи, передбачені законодавством, з огляду на встановлене частиною 4 статті 23 проекту загальне правило, згідно з яким, витрати спеціального фонду бюджету мають постійне бюджетне призначення, яке дає право провадити їх виключно в межах і за рахунок відповідних надходжень до спеціального фонду згідно з законодавством, якщо законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет) не встановлено інше. Крім того, частиною 1 цієї ж статті визначено, що будь-які бюджетні зобов’язання та платежі з бюджету можна здійснювати лише за наявності відповідного бюджетного призначення.

Щодо ст. 71 проекту

З метою уникнення дублювань визначення структури витрат бюджету розвитку (частина 2 статті 71 проекту) видається доцільним після грунтовного (на методологічному рівні) опрацювання та узгодження між собою таких основоположних базових понять як “інвестиції”, “капітальні видатки”, “капітальні вкладення”.

Щодо ст. 74 проекту

Частину 10 статті 74 проекту пропонуємо вилучити. Водночас, частину 9 цієї ж статті пропонуємо викласти в наступній редакції:

“Порядок здійснення місцевих запозичень, в тому числі для погашення наявних боргових зобов’язань, встановлюється Кабінетом Міністрів України відповідно до умов, визначених цим Кодексом”.

Щодо ст. 78 проекту

Замість абзацу 1 частини 5 пропонуємо зберегти чинну редакцію абзацу 1 частини 5 статті 78 Бюджетного кодексу України, за яким “податки, збори (обов'язкові платежі) та інші доходи місцевого бюджету зараховуються безпосередньо на рахунок відповідного бюджету, відкритий в територіальному органі Державного казначейства України, і не можуть акумулюватися на рахунках органів стягнення. Податки, збори (обов'язкові платежі) та інші доходи визнаються зарахованими в доход місцевого бюджету з моменту зарахування на рахунок відповідного бюджету, відкритий в територіальному органі Державного казначейства України”. Такий механізм відповідає чинному порядку казначейського обслуговування місцевих бюджетів, згідно з яким, платники податків сплачують платежі до місцевих бюджетів через установи банків, у яких вони обслуговуються. Банк платника перераховує кошти через Систему електронних платежів Національного банку України на рахунки, відкриті на балансі управлінь Державного казначейства в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі у розрізі місцевих бюджетів та кодів бюджетної класифікації доходів. 

Щодо ст. 97 проекту

Проектом запроваджується новий вид міжбюджетного трансферту – додаткова дотація на вирівнювання фінансової забезпеченості місцевих бюджетів (пункт 2 частини 1). Водночас, подальшими нормами проекту зміст, порядок розрахунку цього трансферту не розкриваються.

Крім того, необгрунтовано, на нашу думку, вилучена субвенція на виконання інвестиційних програм, порядок надання якої врегульовується окремою статтею (105).

Щодо ст. 108 проекту

Згідно з частиною 4, Рада міністрів Автономної Республіки Крим, обласні державні адміністрації здійснюють розподіл додаткової дотації на вирівнювання фінансової забезпеченості місцевих бюджетів з урахуванням особливостей депресивних та гірських територій і тих, що мають низький показник чисельності населення і розгалужену мережу бюджетних установ. 

Надання вказаним органам влади права управління зазначеним фінансовим ресурсом має супроводжуватись, на нашу думку, одночасним визначенням чіткого порядку розподілу додаткової дотації вирівнювання з метою уникнення впливу суб’єктивного фактора.

Крім того, видається доцільним впорядкування критеріїв, на підставі яких має коригуватися обсяг зазначеної дотації в розрізі різних типів депресивних, гірських та інших територій, зокрема шляхом приведення їх у відповідність до Закону України “Про стимулювання розвитку регіонів”.

Щодо ст. 118 проекту

Пунктом 2 частини 1 вводиться поняття “призупинення бюджетних асигнувань”, яке може здійснюватися на термін від одного до трьох місяців. Водночас, частиною 2 статті 120 проекту встановлюється термін зупинення операцій з бюджетними коштами, який становить до тридцяти днів, якщо інше не передбачено законом. Із запровадженням такого заходу, що застосовується за вчинення бюджетного правопорушення, як зупинення операцій з бюджетними коштами, що має обмежений термін дії, видається недоцільним запровадження такого заходу як “призупинення бюджетних асигнувань”, який також має обмежений термін дії.

Щодо ст. 119 проекту

Пропонуємо вилучити абз. 4 ч. 1, який врегульовує питання притягнення до відповідальності осіб, з вини яких допущено нецільове використання бюджетних коштів. Звертаємо увагу, що питання відповідальності за бюджетні правопорушення врегульоване статтею 121 проекту, а нецільове використання бюджетних коштів, відповідно до підпункту а) пункту 3 частини 2 статті 116 проекту, віднесено до бюджетних правопорушень.

Щодо ст. 122 проекту

Зміст положення частини 4 не відповідає змісту статті, яка врегульовує питання відповідальності органів місцевого самоврядування за порушення бюджетного планування. Зазначені положення доцільно перенести у статті проекту, які врегульовують відповідні питання, зокрема здійснення видатків місцевих бюджетів та місцевих запозичень.

Зважаючи на те, що на розгляді Верховної Ради України знаходиться проект Бюджетного кодексу України, внесений Кабінетом Міністрів України (реєстр. №6495), який системно пов’язаний з урядовим проектом Податкового кодексу України (реєстр. №6509), щодо яких Головне Управління надало висновки про можливість прийняття їх за основу з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій, вважаємо доцільним слушні пропозиції, що містяться у внесеному проекті, використати при розгляді законопроекту Кабінету Міністрів України, який системно регулює відповідні суспільні відносини.

Керівник Головного управління                                           В.Борденюк

Вик.: С.Гудзинський

         І.Крегул

         Н.Чечетова

