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ВИСНОВОК
на проекту Закону України «Про внесення змін до 
Бюджетного кодексу України щодо приведення у відповідність 
положень бюджетного законодавства у зв’язку із завершенням 
адміністративно-територіальної реформи»

У законопроекті шляхом внесення змін до Бюджетного кодексу України (далі – БК) пропонується запровадити єдиний уніфікований підхід до визначення складу доходів та видатків бюджетів місцевого самоврядування, незалежно від статусу населеного пункту (село, селище, місто районного, обласного значення тощо та їх об’єднання), зокрема, розширивши склад їх доходів за рахунок доходів, які «закріплені» на сьогодні за районними бюджетами, а також у зв’язку із цим визначити окремо склад доходів та видатків для бюджетів місцевого самоврядування (бюджетів територіальних громад сіл, селищ, міст та їх об’єднань) та районних бюджетів; виключити районні бюджети із механізму горизонтального вирівнювання податкоспроможності місцевих бюджетів; виключити районні бюджети із числа «отримувачів» освітньої, медичної та субвенцій на виконання інвестиційних проектів тощо.
Законопроект, як зазначено у пояснювальній записці до нього, розроблено у зв’язку з прийняттям Закону України  «Про внесення змін до деяких законів України щодо визначення територій та адміністративних центрів територіальних громад» від 16.04.2020 № 562-IX з метою «створення належної ресурсної бази для здійснення повноважень органів місцевого самоврядування на новій територіальній основі».
Головне управління, розглянувши пропозиції законопроекту, вважає за доцільне висловити такі зауваження.
1. Насамперед вважаємо за доцільне зазначити, що за змістом пропонованих положень проект, по суті, спрямований на перерозподіл бюджетних надходжень до бюджетів районів на користь бюджетів сіл, селищ, міст та їх об’єднань. У пояснювальній записці до законопроекту (п. 1) зазначається, що його прийняття обумовлюється «новим адміністративно-територіальним устроєм базового та районних рівнів областей». З аналізу положень законопроекту також вбачається, що відповідні новели пов’язані й з формуванням в Україні «об’єднаних територіальних громад».
Головне управління у своїх висновках на законопроекти, якими була запроваджена і продовжує здійснюватись «реформа» місцевого самоврядування шляхом функціонування «об’єднаних територіальних громад», неодноразово наголошувало, що цей підхід не узгоджується зі змістом ч. 1 ст. 133 Конституції України, яка не передбачає такого елементу системи адміністративно-територіального устрою України, як «об’єднані територіальні громади».
Вважаємо за необхідне вкотре наголосити, що побудована у законодавстві України модель публічного управління на місцях через «добровільні об’єднання територіальних громад» не має під собою належної конституційної основи, адже у ч. 1 ст. 140 Конституції України передбачається можливість добровільного об’єднання лише у сільську громаду жителів кількох сіл. При цьому, системний аналіз положень   Конституції України (ч. 1 ст. 133, ч.ч. 1 та 3 ст. 140, ст. 141, ч. 1 ст. 143) свідчить про те, що система місцевого самоврядування має будуватися відповідно до системи адміністративно-територіального устрою України (Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села), а не навпаки. Тобто, за нормами Конституції України органи місцевого самоврядування мають існувати у селах, селищах, містах, районах та областях, а створення якихось проміжних органів місцевого самоврядування на базі «об’єднання територіальних громад» і, тим паче, коригування під ці «об’єднання» адміністративно-територіального устрою не відповідає положенням Основного Закону України.   
За конституційними нормами обласні та районні ради мають статус органів місцевого самоврядування, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст (ст. 140 Конституції України). При цьому, обласні та районні ради наділені низкою конституційних повноважень (ч. 2 ст. 143 Конституції України), яких вони на даний час не позбавлені. У  розвиток конституційних приписів Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» також покладає на районні ради повноваження у вирішенні значної частини суспільних справ, за реалізацію яких вони несуть юридичну (і політичну – перед виборцями) відповідальність. Водночас внесена законодавча пропозиція не супроводжується переглядом цих повноважень.
Підхід, за яким замість конституційно визначених органів місцевого самоврядування їх повноваження мають, по суті, здійснювати органи «об’єднаних територіальних громад», існування яких не передбачено конституційними нормами (тобто, є сумніви у дотриманні конституційного ладу), не може бути оцінений позитивно та підтриманий. У зв’язку із цим, не може бути підтримана й ідея позбавлення районних рад більшості бюджетних надходжень, оскільки це необхідна умова здійснення ними покладених законом повноважень. Згідно з вимогами п. 2 ст. 9 Європейської хартії місцевого самоврядування, ратифікованої Законом України від 15.07.1997, обсяг фінансових ресурсів органів місцевого самоврядування має відповідати функціям, передбаченим конституцією  або законом. Особливої актуальності це зауваження набуває в світлі того, що регулювання в частині обласних бюджетів залишається незмінним, хоча природа створення обласних та районних рад є однаковою, спрямованою на представництво спільних інтересів територіальних громад сіл, селищ та міст.
2. Слід звернути увагу на те, що у назві проекту йдеться про «завершення адміністративно-територіальної реформи». Натомість зміст його пропозицій не відображає зазначеного предмету розгляду, а у супровідних до проекту документах відповідні аргументи щодо наведеного формулювання не наведені. 
3. В оновленому визначенні поняття «місцевий фінансовий орган» 
(п. 36 ч. 1 ст. 2 БК у редакції проекту) виключається положення, згідно з яким «сільський, селищний, міський (міста районного значення) голова забезпечує виконання місцевого фінансового органу, якщо такий орган не створено згідно із законом». Така пропозиція потребує додаткового обґрунтування, насамперед, з огляду на доцільність саме обов’язкового утворення відповідного місцевого фінансового органу, враховуючи неоднорідність територіальних громад та їх спроможності у кадровому та фінансовому аспекті здійснювати передбачені законодавством повноваження у бюджетній сфері. У доданих до проекту документах жодної інформації щодо такої пропозиції не наводиться.
4. У проекті пропонується новий порядок формування складу доходів і видатків окремо бюджетів місцевого самоврядування та районних бюджетів, а саме: склад доходів загального фонду бюджетів місцевого самоврядування  (ст. 64 БК); склад доходів загального фонду районних бюджетів (ст. 641 БК); перелік надходжень спеціального фонду місцевих бюджетів (ст. 691 БК), бюджету розвитку місцевих бюджетів (ст. 71 БК); склад видатків, що здійснюються з бюджетів місцевого самоврядування (ст. 89 БК); склад видатків, що здійснюються з районних бюджетів (ст. 891 БК). Вважаємо, що запровадженню передбаченого проектом порядку (що за своєю більшістю є механічним перенесенням окремих бюджетних надходжень за відповідними статтями) мають передувати детальні розрахунки зміни фінансової спроможності місцевих бюджетів у розрізі їх відповідних рівнів з урахуванням обсягу видаткових повноважень та ресурсного забезпечення, сфери функціонування й відповідальності органів місцевого самоврядування та органів виконавчої влади, а також у контексті спроможності створення фінансових можливостей для сталого розвитку відповідних територій, запобігання ризикам виникнення нових регіональних суперечностей та демотивації місцевих органів влади у збільшенні надходжень до місцевих бюджетів. Проте супровідні документи до проекту таких розрахунків та жодної відповідної інформації не містять. У зв’язку із цим звертаємо увагу на те, що відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та      ч. 1 ст. 27 БК до проекту слід надати належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Тому, в цілому не виключаючи можливості перерозподілу доходів і видатків місцевих бюджетів, звертаємо увагу на те, що відповідні зміни до БК повинні мати комплексний характер, що відповідав би системному баченню адміністративно-територіального устрою й належного виконання окремими громадами функцій й забезпечення необхідними функціями своїх мешканців.
До того ж, пропонований розподіл складу доходів місцевого самоврядування та доходів районних бюджетів потребує додаткового пояснення щодо вилучення з нового складу доходів районного бюджету 
2 відсотків рентної плати за користування надрами для видобування нафти, природного газу та газового конденсату (крім рентної плати за користування надрами в межах континентального шельфу та/або виключної (морської) економічної зони України), яка, згідно з чинними положеннями, зараховується до районних бюджетів за місцезнаходженням (місцем видобутку) відповідних природних ресурсів. 
Крім того, невизначеним виглядає порядок зарахування надходжень у вигляді адміністративних зборів за державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень та за провадження державної реєстрації юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців та громадських формувань, плати за скорочення термінів надання послуг у сфері державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень і державної реєстрації юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців та громадських формувань, а також плата за надання інших платних послуг, пов’язаних з такою державною реєстрацією, що здійснюються відповідними виконавчими органами.
5. Закріплений у новій ст. 641 БК склад доходів загального фонду районних бюджетів, на наш погляд, кардинально звужує їх дохідну базу, що викликає певні застереження щодо їх спроможності  забезпечити здійснення видатків, передбачених новою ст.  891 БК, насамперед, у сфері освіти та охорони здоров’я. У зв’язку із цим слід зауважити, що відповідно до Конституції України (ст. 143) та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (ст. 16) повноваження органів місцевого самоврядування поділяються на власні (самоврядні) та делеговані, тобто, повноваження органів виконавчої влади, надані органам місцевого самоврядування законом. Звертаємо увагу на те, що запропоновані повноваження, які покладаються на районні бюджети у сфері здійснення зазначених видатків, відносяться саме до делегованих, і мають супроводжуватись відповідним фінансуванням з боку держави, як того вимагають положення ч. 3 ст. 142 Конституції України, за змістом яких «держава бере участь у формуванні доходів бюджетів місцевого самоврядування, фінансово підтримує місцеве самоврядування. Витрати органів місцевого самоврядування, що виникли внаслідок рішень органів державної влади, компенсуються державою». Проте подані до проекту документи не містять жодних обґрунтувань щодо фінансової спроможності районних бюджетів належним чином виконати нові вимоги БК. Не передбачаються також субвенції з державного бюджету районним бюджетам на виконання встановлених видаткових повноважень.  
6. Дискусійним у правовому відношенні є пропозиція оновленої 
ст. 99 БК, відповідно до якої пропонується виключити районні бюджети із механізму горизонтального вирівнювання податкоспроможності місцевих бюджетів. Зауважимо, що згідно з п. 18 ч. 1 ст. 43 Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» розподіл переданих з державного бюджету коштів у вигляді дотацій, субвенцій відповідно між районними бюджетами, місцевими бюджетами міст обласного значення, сіл, селищ, міст районного значення віднесено до питань, які вирішуються районними і обласними радами.
Крім того, такий підхід виключає участь саме районних рад як органу у системі місцевого самоврядування, що представляє спільні інтереси, та, який є найбільш наближеним до громад району, у вирівнюванні їх фінансової забезпеченості, що, у певному аспекті, суперечить принципу субсидіарності (п. 7 ч. 1 ст. 7 БК).
7. В оновленій ч. 1 ст. 108 БК некоректною, у контексті пропонованих змін до БК, є конструкція «бюджетам міст Києва і Севастополя, бюджетам місцевого самоврядування», оскільки обидва зазначені міські бюджети належать до бюджетів місцевого самоврядування.
[bookmark: _GoBack]8. Враховуючи те, що за змістом відповідних положень  п. 6                                   ст. 116 Конституції України та ст. 42 БК розробку та забезпечення виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України віднесено до повноважень  Кабінету Міністрів України, вважаємо, що було б логічним отримати відповідний експертний висновок Уряду щодо наслідків запровадження пропонованого у проекті порядку формування місцевих бюджетів і, зокрема, відповідності пропозицій проекту вимогам ч. 3                    ст. 90 Конституції України, що «держава прагне до збалансованості бюджету України». 
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