                                                                                                                  До реєстр.  №1557 від 22.12.2014
                    №1576 від 22.12.2014
                    №1537 від 22.12.2014
Верховна Рада України

Про розгляд законопроекту

Комітет Верховної Ради України з питань бюджету на своєму засіданні 24 грудня 2014 року (протокол № 4) розглянув подані Кабінетом Міністрів України проекти законів про внесення змін до Бюджетного кодексу України за реєстр. № 1557 (щодо реформи міжбюджетних відносин), № 1576 (щодо захищених видатків) та № 1537 (щодо державних капітальних вкладень).

Проект закону за реєстр. № 1557 розроблено в рамках проведення реформи місцевого самоврядування і територіальної організації влади, що визначило його основну мету – забезпечення бюджетної автономії і фінансової самостійності місцевих бюджетів, зміцнення матеріальної та фінансової основи місцевого самоврядування, а також стимулювання громад до об'єднання та формування спроможних територіальних  громад.
Для досягнення такої мети законопроектом пропонується:

– систематизація видаткових повноважень та закріплення за кожною ланкою самоврядування фінансових ресурсів, необхідних для їх реалізації, зокрема, на відміну від чинного Бюджетного кодексу: 

а) усі видаткові повноваження визначаються за рівнями місцевих бюджетів (без поділу видатків на ті, що враховуються, і ті, що не враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів), при цьому на регіональний та місцевий рівень передаються окремі видатки у соціально – культурній сфері (зокрема, окремі заходи та заклади в освітній і медичній сферах; підтримка фізкультурно-спортивних товариств, їх спортивних баз та баз олімпійської підготовки);

б) доходи місцевих бюджетів визначаються також за рівнями бюджетів без їх поділу на ті, що враховуються, і ті, що не враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів, тобто відбудеться формування єдиного кошика доходів загального фонду місцевих бюджетів та розширення його джерел за рахунок передачі з бюджету розвитку єдиного податку, передачі з державного бюджету плати за надання окремих адміністративних послуг та державного мита, запровадження акцизного податку з реалізації через роздрібну торговельну мережу підакцизних товарів (пиво, алкогольні напої, тютюнові вироби, нафтопродукти);
в) встановлюються такі нормативи зарахування податку на доходи фізичних осіб – для бюджетів міст обласного значення та районів – 60% (чинна норма – 75%), обласних бюджетів – 15% (чинна норма – 25%), бюджету м. Києва – 40% (чинна норма – 50%). При цьому, до державного бюджету– 60% з м. Києва (чинна норма – 50%), 25% – з інших територій (чинна норма – 0);

г) до обласних бюджетів та бюджету м. Києва зараховується 10 % податку на прибуток підприємств приватного сектору економіки (з огляду на нерівномірності розміщення виробничих потужностей підприємств та реєстрації платників у великих містах);

д) екологічний податок зараховується до доходів загального фонду (чинна норма – зараховується до доходів спеціального фонду) у таких пропорціях – до державного бюджету 20 % (чинна норма – 65%), до місцевих бюджетів – 80 % (чинна норма – 35%), у тому числі до обласних           бюджетів – 55%, сільських, селищних, міських бюджетів – 25%  та бюджету міста Києва – 80%. (збільшення частки на 45 % відбудеться по обласних бюджетах, при цьому для обласних бюджетів значно розширюються відповідні видаткові повноваження).

– нові механізми бюджетного регулювання та вирівнювання:
а) вирівнювання за доходами (залежно від рівня надходжень податку на прибуток підприємств та податку на доходи фізичних осіб на одного жителя). 

При цьому, місцеві бюджети з індексом податкоспроможності нижче 0,9 (середнього показника по Україні) отримуватимуть базову дотацію (80 % суми, необхідної для досягнення показника 0,9). Водночас, бюджети з індексом податкоспроможності понад 1,1 перераховуватимуть до державного бюджету 50 % перевищення (реверсна дотація). 

Зазначене на відміну від чинного механізму вирівнювання (за видатками) має стимулювати місцеві органи влади до залучення додаткових надходжень та розширення бази оподаткування.
Показники доходів столичного бюджету не враховуються під час здійснення фіскального вирівнювання, обсяг коштів, що перевищує середній показник надходжень по податках на одного жителя по Україні, не вилучається і може бути спрямований на фінансове забезпечення виконання м. Києвом функцій столиці відповідно до Закону України «Про столицю України – місто-герой Київ»;
б) надання з державного бюджету місцевим бюджетам нових видів трансфертів, насамперед: освітня субвенція, субвенція на підготовку робітничих кадрів, медична субвенція, субвенція на забезпечення медичних заходів окремих державних програм та комплексних заходів програмного характеру. При цьому, залишки коштів за зазначеними субвенціями на кінець бюджетного року не вилучатимуться до державного бюджету і зможуть використовуватися на оновлення матеріально-технічної бази відповідних закладів та з урахуванням цільового призначення відповідних субвенцій;

в) запровадження прямих міжбюджетних відносин з державним бюджетом на двох рівнях: перший – область; другий – міста обласного значення/об’єднані громади/райони;

– стимулювання громад до об'єднання та формування спроможних територіальних громад через механізм переходу бюджетів об’єднаних громад на прямі міжбюджетні відносини з державними бюджетом, наділення таких громад повноваженнями, рівнозначними повноваженням міст обласного значення, позбавлення права на виконання делегованих державою повноважень органів місцевого самоврядування в селах, селищах, містах районного значення, що не об’єдналися; 

– незалежне від термінів прийняття закону про державний бюджет затвердження місцевих бюджетів – до 25 грудня року, що передує плановому;

· можливість переведення частини коштів місцевих бюджетів (бюджет розвитку та власні надходження бюджетних установ) на обслуговування в установах банків державного сектору. При цьому, такі місцеві бюджети позбавляються права на отримання позичок для покриття тимчасових касових розривів з ЄКР.

Законопроектом також пропонується ряд інших змін до Бюджетного кодексу для вирішення нагальних бюджетних питань, зокрема, щодо: 

визначення граничного обсягу надання державних гарантій (в обсязі не більше 5 % обсягу доходів загального фонду державного бюджету на відповідний бюджетний рік);

обов’язкового подання Урядом до Верховної Ради України у разі перевищення верхньої допустимої межі загального обсягу боргу держави (60% ВВП) Плану заходів з приведення рівня державного боргу та гарантованого державною боргу до граничної величини;

посилення відповідальності головних розпорядників бюджетних коштів в частині формування паспортів бюджетних програм та запровадження форми внутрішньогосподарського (управлінського) обліку для збору інформації, необхідної для підтвердження результативних показників бюджетних програм;

обслуговування коштів фондів загальнообов'язкового державного соціального і пенсійного страхування органами, що здійснюють казначейське обслуговування бюджетних коштів, у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України, та визначення пріоритетності проведення платежів;

врегулювання бюджетних відносин в особливий період; 
доповнення переліку захищених видатків видатками на заходи, пов’язані з обороноздатністю держави, що здійснюються за рахунок коштів резервного фонду бюджету;

застосування деяких положень окремих законодавчих актів (що передбачають витрати держави) у порядку та розмірах, встановлених Урядом виходячи з наявних фінансових ресурсів державного і місцевого бюджетів та бюджетів фондів загальнообов’язкового державного соціального та пенсійного страхування. 

Крім того, у змінах до Прикінцевих положень запропоновано ряд норм для забезпечення певного перехідного періоду. Зокрема, передбачається:

– протягом трьох років після набрання чинності цих змін до Кодексу у державному бюджеті встановлювати стабілізаційну дотацію в розмірі не менше 1 відсотка обсягу надходжень податків та зборів до місцевих бюджетів для покриття можливих фактичних диспропорцій при запровадженні нової моделі взаємовідносин державного бюджету з місцевими бюджетами. Порядок та умови надання стабілізаційної дотації визначається Урядом;

– можливість у 2015 році з бюджетів сіл, селищ, міст районного значення здійснюватися видатки в частині утримання навчально-виховних комплексів «дошкільний навчальний заклад - загальноосвітній навчальний заклад», «загальноосвітній навчальний заклад - дошкільний навчальний заклад» за умови, що загальноосвітній навчальний заклад - I ступеня, утримання сільських, селищних та міських палаців і будинків культури, клубів, центрів дозвілля, інших клубних закладів та бібліотек. Такі видатки здійснюються за рахунок міжбюджетних трансфертів з районного бюджету бюджетам місцевого самоврядування. Обсяг міжбюджетних трансфертів пропонується визначати за формулою, яку буде затверджувати відповідна місцева рада;

– унормовуються питання зарахування окремих податків і зборів у зв’язку з їх реформуванням.

Щодо окремих положень законопроекту, слід зауважити, зокрема, таке:

– не встановлені чіткі строки проходження платіжних доручень місцевих бюджетів у Казначействі України та посилення відповідальності його органів і посадових осіб за порушення таких строків;

– запропоновані зміни до переліку доходів бюджету та їх розподілу між різними бюджетами враховують елементи майбутніх змін до податкового законодавства (тому законопроект за реєстр. № 1557 має прийматися в цілому лише взаємоузгоджено з прийняттям відповідних податкових змін);

– положення щодо бюджетів об'єднаних територіальних громад можуть бути реалізовані виключно у разі прийняття в цілому проекту закону про добровільне об'єднання територіальних громад (реєстр. №0915);

– у законопроекті враховано положення прийнятого у першому читанні урядового законопроекту (реєстр. № 0910) щодо передачі із загального до спеціального фонду державного бюджету 50 % виконавчого збору, і частини плати за одержання інформації з державних реєстрів, держателями яких є Мін’юст, з цільовим спрямуванням таких коштів, зокрема, на виплату винагороди державним виконавцям, державним реєстраторам, працівникам органу державної реєстрації актів цивільного стану, соціально-побутове забезпечення таких працівників та функціонування відповідних державних органів. Насамперед, зазначене призведе до зменшення доходів загального фонду державного бюджету починаючи з 2015 року.  Водночас, Урядом досі не подано законопроект про перелік адміністративних послуг та плату (адміністративний збір) за їх надання, а відтак запропоноване у законопроекті цільове спрямування деяких адміністративних зборів вбачається передчасним, а загалом нелогічним і несистемним.

Крім того, потребують додаткового уточнення, зокрема, такі питання: 

– доцільність включення положення щодо надання права Уряду встановлювати бюджетні призначення новоутвореним державним органам без внесення змін до закону про державний бюджет, оскільки таке питання є предметом регулювання закону про державний бюджет і виключним повноваженням Верховної Ради;

– визначення у Кодексі відповідальним за формування і розподіл обсягів освітньої субвенції Міністерство освіти і науки, 

– унормування питання призупинення стягнення заборгованості місцевих бюджетів за середньостроковими позиками, наданими за рахунок єдиного казначейського рахунку, до врегулювання даного питання окремим законом. 

Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України, висловлюючи ряд зауважень та пропозиції, звертає увагу, зокрема, що пропозиція проекту щодо обслуговування банками  певної частини бюджетних коштів не повною мірою узгоджується з одним із основних принципів єдності бюджетної системи України, а також створює певні ризики щодо втрати таких бюджетних коштів  разі неефективної роботи відповідної банківської установи.

За узагальнюючим висновком Головного науково-експертного управління законопроект за результатами розгляду у першому читанні може бути прийнятий за основу (лист від 23.12.2014р. № 16/3 -1121/1557 додається на 5 аркушах).

Проектом закону за реєстр. №1576 пропонується:

доповнити другу групу власних надходжень бюджетних установ новою підгрупою 4 з віднесенням до неї коштів, отриманих від реалізації майнових прав на фільми, вихідні матеріали фільмів та фільмокопій, створені за бюджетні кошти як за державним замовленням, так і на умовах фінансової підтримки та використанням їх на організацію основної діяльності бюджетних установ (зміни до частини четвертої статті 13 Кодексу);

виключити положення щодо встановлених для Конституційного Суду України, апарату суду загальної юрисдикції, секретаріату органу прокуратури особливостей з підготовки проекту державного бюджету (частини третьої статті 34, частини другої статті 36 та частини другої статті 38 кодексу);

віднести до захищених видатків бюджету видатки на охорону закладів культури (доповнення до частини другої статті 55 Кодексу);

виключити положення щодо здійснення з районних бюджетів та бюджетів міст республіканського Автономної Республіки Крим і обласного значення, що враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів, видатки на компенсацію за пільговий проїзд окремих категорій громадян (абзац п’ятий підпункту «б» пункту 4 частини першої статті 89 та зміни до частини п’ятої статті 102 Кодексу).

Водночас, Урядом поряд з даним законопроектом подано системно пов’язаний з ним законопроект про внесення змін та визнання такими, що втратили чинність, деяких законодавчих актів України (реєстр. № 1577 від 22.12.2014), яким пропонується скасувати надання права на пільговий проїзд для окремих категорій громадян громадським транспортом. Відповідно, законопроект за реєстр. № 1576 належить розглядати після прийняття законопроекту за реєстр. № 1577 з метою забезпечення узгодженості правових норм.
За узагальнюючим висновком Головного науково-експертного управління законопроект за результатами розгляду у першому читанні може бути прийнятий за основу (лист від 24.12.2014 №16/3-1143/1576 додається на 2 аркушах).

Проектом закону за реєстр. №1537 пропонується внести зміни до норм Бюджетного кодексу України щодо визначення державних капітальних вкладень у законі про Державний бюджет України, зокрема:

визначити поняття "державні капітальні вкладення", при цьому виключивши визначення поняття "інвестиційна програма (проект)" (зміни до статті 1 Бюджетного кодексу України);

доповнити положення щодо державних гарантій вимогою, що такі гарантії можуть надаватися тільки суб’єктам господарювання, які здійснюють реалізацію інвестиційних проектів (зміни до частини 1 статті 17 Бюджетного кодексу України);

передбачати в Основних напрямах бюджетної політики на наступний бюджетний період положення щодо обсягів державних капітальних вкладень та їх пріоритетних напрямів (зміни до частини 4 статті 33 Бюджетного кодексу України);

запровадити процедури визначення капітальних вкладень, що спрямовуються на розроблення (реалізацію) інвестиційних проектів, включення таких капвкладень до закону про державний бюджет на відповідний плановий період і прогнозу державного бюджету на наступні за плановим два бюджетні періоди (зміни до частини 1 статті 21, статей 32 і 34, частини 2 статті 35, частини 1 статті 38 Кодексу).

Водночас, у Прикінцевих та перехідних положеннях Бюджетного кодексу України передбачено, що вимоги статті 32 Бюджетного кодексу України (щодо процедури підготовки бюджетних запитів в частині визначення державних капітальних вкладень по державних інвестиційних проектах вартістю більше 100 млн грн) та статті 38 Бюджетного кодексу України (щодо надання переліку державних інвестиційних проектів до законопроекту про державний бюджет) застосовуються починаючи з формування проекту державного бюджету на 2016 рік.

Слід зазначити, що даний законопроект є похідним від іншого урядового законопроекту про внесення змін до Закону України "Про інвестиційну діяльність" (щодо управління державними інвестиціями) (реєстр. № 1536 від 22.12.2014), яким уточнюються положення щодо процедур розроблення (реалізації) державних інвестиційних проектів (зокрема, щодо їх державної підтримки). Тому, законопроект за реєстр. № 1537 належить розглядати після прийняття законопроекту за реєстр. № 1536 з метою забезпечення узгодженості правових норм.

Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України зауважує, що у поданих до законопроекту матеріалах відсутні обґрунтування щодо доцільності визначення саме такої граничної межі видатків на розробку (реалізацію) державних інвестиційних проектів (100 тис грн та більше), що передбачаються у законі про державний бюджет на відповідний рік.

Водночас, Головне науково-експертне управління звертає увагу, що законопроект та матеріали до нього також не містять інформацію про Міжвідомчу комісію, якій пропонується розподіляти обсяги державних капітальних вкладень за головними розпорядниками коштів державного бюджету та державними інвестиційними проектами (нова частина 4 статті 32 Бюджетного кодексу України), не визначено її статус, підпорядкованість або про необхідність її створення.

За узагальнюючим висновком Головне науково-експертне управління за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій (лист від 23.12.2014 № 16/3-1117/1537 додається на 2 аркушах).

Щодо положень законопроекту варто також відмітити таке:

– виникає питання щодо доцільності виключення визначення поняття "інвестиційний проект", зважаючи на його використання у багатьох нормах Бюджетного кодексу України, і навпаки щодо доцільності передбачення визначення поняття "місцеві капітальні вкладення", яке у тексті Бюджетного кодексу України взагалі не застосовується (зміни до статті 1 Бюджетного кодексу України);

– положення щодо обов’язковості включення бюджетних програм, які забезпечують протягом декількох років реалізацію державних інвестиційних проектів, щороку до закону про державний бюджет (зміни до частини 1 статті 21 Бюджетного кодексу України) не узгоджується з вимогами частини другої статті 95 Конституції України, згідно з якими виключно законом про державний бюджет визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків. Відтак, у такому положенні може бути застосовано лише проект закону про державний бюджет.

Аналогічне зауваження стосується запропонованого законопроектом абзацу 2 нової частини 4 статті 32 Бюджетного кодексу України;

– запропонована законопроектом процедура визначення обсягів державних капітальних вкладень на розроблення (реалізацію) державних інвестиційних проектів (зміни до частини 3 статті 32 Бюджетного кодексу України) не відрізняється від загальних підходів і методик розрахунку видатків проекту державного бюджету та є унормованою в Інструкції з підготовки бюджетних запитів (що затверджена наказом Міністерства фінансів України від 06.06.2012 р. № 687 та зареєстрована в Міністерстві юстиції України від 26.06.2012 р. № 1057/21369) і не потребує додаткового законодавчого унормування.

На час розгляду законопроектів за реєстр. № 1557, № 1576 та № 1537 висновки Комітету Верховної Ради України з питань запобігання і протидії корупції та Комітету Верховної Ради України з питань європейської інтеграції щодо нього до Комітету з питань бюджету не надійшли.

За наслідками розгляду Комітет ухвалив рішення: рекомендувати Верховній Раді України проект закону про внесення змін до Бюджетного кодексу України (щодо реформи міжбюджетних відносин), поданий Кабінетом Міністрів України (реєстр. № 1557), за результатами розгляду у першому читанні прийняти за основу. При цьому, доучити Комітету з питань бюджету доопрацювати його до другого читання з урахуванням положень проектів законів України про внесення змін до Бюджетного кодексу України щодо державних капітальних вкладень (реєстр.№ 1537) та про внесення змін до Бюджетного кодексу України (щодо захищених видатків) (реєстр.№ 1576). Проект відповідної постанови Верховної Ради України додається на 1 аркуші.

Співдоповідачем на сесії Верховної Ради України з цього питання пропонується заступник Голови Комітету з питань бюджету Мельник Сергій Іванович.

Голова Комітету







            А.В.Павелко
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