Аналітична записка
щодо формування місцевих бюджетів на 2008 рік

Станом на 14.09.07р. було отримано лише текстові статті бюджету та додатки до нього. Тому аналіз проводиться лише на основі представлених показників.
Для проведення більш глибокого аналізу також потрібні в електронному вигляді (для перевірки вірності):
· розрахунки макроекономічних показників основних доходів, методика розрахунку макроекономічних показників доходів на 2008 рік, яка застосовувалась при розрахунку;
· розрахунки трансфертів місцевих бюджетів на 2008 рік; 
· розподіл загального обсягу доходів між бюджетами адміністративно-територіальних одиниць;

· обґрунтування та методологічні засади застосування змін до формули розрахунків доходів, причини відхилення методології розрахунків від визначених Бюджетним кодексом загальних вимог до формули;

· документи, які брались для коригування бази статистичних даних по доходах за роки, що беруться до розрахунку трансфертів по конкретних адміністративно-територіальних одиницях.

Слід відмітити, що подані на перевірку розрахунки доходів місцевих бюджетів викликають великі сумніви в тому, що розрахунки доходів були здійснені об’єктивно. Знову, які і в попередні роки, формула доходів є навмисне ускладнена. В порушення Бюджетного кодексу до індексів податкоспроможності застосовано „коефіцієнти актуалізації”, які практично нівелюють їх значення. Практично грають роль тільки значення фактичних даних за підсумками піврічного звіту виконання бюджету 2007 року.   
На жаль, розрахунків видатків місцевих бюджетів не подано, що не дає змоги оцінити відповідність зобов’язань держави та виділених коштів.
Макропоказники та параметри бюджету

(згідно з проектом Держбюджету-2008)
	Показник
	2006 р. звіт
	2007 р. очікуване
	2008 р. прогноз

	ВВП: номінальний, млрд. грн.

          Реальний темп зростання, %
	537,7

107,1
	679,5

106,5
	810,1

107,2

	Індекс споживчих цін, % (грудень до грудня)
	111,6
	107,5
	106,8

	Індекс цін виробників, %
	114,1
	117,2
	111,6

	Середньомісячна зарплата, грн.
                                       % росту
	1041
18,3
	1308
14,6
	1654
17,0

	Бюджет: зведений 

                державний
                місцеві
	171,8
130,8
	198
153,6

44,4
	250,1
189,4

60,7


Загальний обсяг доходів місцевих бюджетів, що враховуються при розрахунку трансфертів (кошик 1) складає 44 млн. грн., або на 41% більше планових показників 2007 року.  Ріст заробітної плати оцінюється у 35%. Це досить оптимістичний прогноз, якщо врахувати, що ВВП зростає лише на 6,5%, а інфляцію очікується утримати на рівні 6,8%. При цьому негативне сальдо зовнішньо торгівельних операцій планується зменшити, а курс гривні залишити незмінним щодо долару США. Тому для забезпечення такого пронозу ФОП необхідно переглянути занижений рівень росту ВВП в бік збільшення, або очікується збільшення негативного сальдо зовнішньоторгівельних операцій, або інфляція повинна бути скоригована значного збільшення. 
Доходи, що не враховуються при розрахунку трансфертів, становлять 5,9 млрд. грн., що становить 0,7% ВВП, або 2,36% зведеного бюджету. Цей показник повинен братись до уваги при порівнянні України із розвиненими країнами Європи та Америки, де частка місцевих бюджетів у зведеному складає 40%, при цьому структура видатків є порівняною.

Видатки місцевих бюджетів, що беруться до розрахунку трансфертів становлять 66,3 млрд. грн.
За вилученням субвенції на соціальний захист, з врахуванням коштів, що вилучаються до державного бюджету, частка місцевих бюджетів у зведеному бюджеті  становить 25,3% (загальний фонд) і є нижчою, ніж в 2007 році - 32%.
При цьому у видатковій частині місцевих бюджетів на збільшення заробітної плати з 450 до 505 грн. додатково виділяється 12,0 млрд. грн. Зростання становить 32,5%, що не співставно з прогнозним зростанням інших статей за ЕКВ. 
Загалом про достатність коштів, які спрямовуються на виконання делегованих повноважень говорити не можна, оскільки на питання АМУ про те, на базі яких АТО перевірялось достатність коштів, відповіді від Мінфіну не було. 
Позиція АМУ щодо проекту Державного бюджету на 2008 рік
1. Проблема. Не визначено, яким чином визначається загальний обсяг видатків
Позиція МФ. Традиційно обрахунки видатків здійснюються від фактичних видатків попередніх років на макрорівні. Відповідно, неможливо перевірити як враховуються вимоги законодавства у розрізі конкретних місцевих бюджетів.
Позиція АМУ. Виключити статтю 48 стосовно врахування у місцевих бюджетах  у повному обсязі потреби в асигнуваннях на оплату праці працівників бюджетних установ та на проведення розрахунків за електричну енергію, теплову енергію, водопостачання, водовідведення, природний газ та послуги зв’язку, які споживаються бюджетними установами, оскільки видатки на ці цілі не враховані у повному обсязі при визначенні міжбюджетних трансфертів вирівнювання.
АМУ розробила законопроект про розрахунки трансфертів з урахуванням нормативів соціальної забезпеченості, які є відображенням фінансової вартості соціальних стандартів, що здійснюються на базі еталонних адміністративно-територіальних одиниць.
АМУ пропонує здійснювати розрахунки загального обсягу видатків місцевих бюджетів з виконання делегованих повноважень на основі соціальних стандартів, забезпечивши дотримання конституційних вимог щодо повноти та якості суспільних послуг, провести удосконалення Формули розподілу трансфертів вирівнювання між державним бюджетом та місцевими бюджетами у напрямі забезпечення збалансованості кожного місцевого бюджету відповідно до соціальних стандартів надання суспільних послуг та з  урахуваннях специфіки функціонування соціально-культурної сфери у містах, селах селищах.
2. Проблема. Структура місцевих бюджетів передбачає посилення складової зарплати у видатках місцевих бюджетів, що обмежує розвиток.

 Позиція МФ. Обсяг видатків на заробітну плату складає 49,1 млрд. грн., що становить 74% всіх  видатків, які враховуються при розрахунку трансфертів.
Позиція АМУ. Обсяг заробітної плати не повинен перевищувати 66% при рівні зарплат, що становить 95% від середньої по Україні. Обсяг трансферту вирівнювання, виходячи з вказаних умов, повинен складати 30,6 млрд. грн. або на 8,4 млрд. грн. більше від запланованого МФ. 
3. Проблема. Місцеві органи влади не мають ніякого впливу на розподіл субвенцій на соціальних захист та на управління ними на місцевому рівні.
Позиція МФ. 26 млрд. грн. складають субвенції місцевим бюджетам, в тому числі понад 19 млрд. грн. – субвенції на соціальний захист. Ці кошти проходять транзитом через місцеві бюджети, ніякого впливу на їх використання місцеві органи самоврядування не мають. Більше того, ці кошти можуть довільно перерозподілятись між місцевими бюджетами відповідно до рішень КМ. 

Позиція АМУ. Фінансування видатків на соціальний захист здійснювати з державного бюджету.

4. Проблема. Субвенції на соціально-економічний розвиток не розподілені по конкретних місцевих бюджетах кінцевих розпорядників коштів. Це не дає можливості своєчасно планувати та освоювати кошти.
Позиція МФ. Не розподілені між областями видатки на соціально-економічний розвиток 1.150 млн. грн., на депресивні території ( 150 млн. грн.), на створення рекреаційних зон, меморіальних та музейних комплексів, (55.6 млн. грн..). Очевидно, що виділення вказаних коштів знову буде не раніше середини 2008 року. Не розподілені також кошти на стимулювання розвитку регіонів, в тому числі депресивних територій (150 млн. грн.)
Позиція АМУ. Забезпечити надання субвенцій окремо до обласних, районних бюджетів та бюджетів міст обласного значення.

5. Проблема. Ряд специфічних видатків враховані в розрахунках трансфертів. Це є дискримінаційним по відношенню до інших місцевих бюджетів.
Позиція МФ. Оцінку коштів, що сховані в розрахунках трансфертів по Києву за відсутності розрахунків оцінити  неможливо. В минулому році це був 1 млрд. грн. Як додаткова дотація в розрахунках трансфертів включені видатки на інфраструктуру Славутича 6 млн. грн., на забезпечення виконання Конституції АР Крим – 30 млн. грн.

Позиція АМУ. Вказані видатки фіксувати як окремі субвенції.
6. Проблема. Не визначено принципи формування специфічних видатків для конкретних місцевих бюджетів. Подекуди немає конкретних програм чи об’єктів. Це є дискримінацією по відношенню до інших регіонів.
Позиція МФ. Місто Київ отримує субвенцію на виконання функцій столиці в розмірі  696 млн. грн., конкретні програми не визначено. Міста Севастополь, Феодосія та Сімферопольський район як заохочення за перебування там Чорноморського флоту отримують також субвенції на економічний розвиток (22 млн. грн.). Окрім того, вони ж отримують компенсацію за перебування Чорноморського флоту 101,9 млн. грн. На будівництво аеропорту в Донецьку виділено 360 млн. грн., на міст в Запоріжжі – 282 млн. грн. 

Позиція АМУ. Визначити принципи довготермінового планування та виділення коштів на спеціальні програми. Програми на вказані субвенції подавати додатком до державного бюджету. 
7. Проблема. Посилення централізації видатків.

Позиція МФ. Бюджетом передбачена подальша централізація коштів в державному бюджетів. Так, статтею 67 передбачено здійснення централізованої закупівлі товарів через МОЗ, хоча конкретний обсяг цих коштів не визначений. 

Це саме визначено статтею 66, що передбачає здійснення централізованої закупівлі медичного обладнання в обсязі 7 млрд. грн., хоча ці кошти не передбачені в кошторисі МОЗ. Очевидно, ці кошти будуть забрані з місцевих бюджетів
Позиція АМУ. Вилучити статтю 67. МОЗ повинен встановити вимоги до переліку обладнання, яке повинне бути в різних типах медичних закладів, та закласти кошти в розрахунках трансфертів. Закупівля обладнання повинна здійснюватись безпосередньо місцевими органами влади. 

8. Проблема. В порушення Бюджетного кодексу головними розпорядниками коштів по субвенціями є відповідні міністерства, а не місцеві бюджети. Таким чином субвенції практично враховані в балансі як державного, так і місцевих бюджетів.
Позиція МФ. Розпорядником соціальних субвенцій є Міністерство праці та соціальної політики,  Міністерство у справах сім’ї та молоді (програма „гроші ходять за дитиною”). Головним розпорядниками інвестиційний субвенцій є міністерства, а не місцеві органи влади. Міністерство регіонального розвитку та будівництва є головним розпорядником субвенції на будівництво житла військовослужбовцям (100 млн. грн.), субвенції на економічний розвиток (1150 млн. грн. ). Головним розпорядником коштів на оснащення ФАПів є Міністерство охорони здоров’я (150 млн. грн.) Міносвіти є головним розпорядником коштів програм „школа майбутнього”, придбання автобусів, виплати заборгованості по 57 статті ЗУ „Про освіту”, на комп’ютеризацію шкіл. Державна служба автомобільних доріг є головним розпорядником коштів по субвенції на будівництво та ремонт місцевих доріг (550 млн. грн.), будівництва моста в Запоріжжі (282 млн. грн.), придбання  вагонів електротранспорту (50 млн. грн.)., Міністерство транспорту – щодо субвенції на метрополітени (200 млн. грн.), будівництва аеропорту в Донецьку (360 млн. грн.) , Міністерство ЖКГ (1 млрд. грн.), Міністерство фінансів, НКРЕ – заходи з енергозбереження).
Позиція АМУ. Головними розпорядниками коштів субвенцій повинні бути відповідні місцеві бюджети – кінцеві одержувачі субвенцій. Щодо профільних міністерств – їх необхідно визначити як контролюючі в частині раціонального та цільового освоєння субвенцій.

9. Проблема. Фінансування інвестиційних субвенцій передбачене за рахунок коштів від приватизації, що практично ставить під загрозу виконання відповідних програм, унеможливлює планування програм на місцевому рівні і суперечить принципу самостійності місцевих бюджетів
Позиція МФ. За рахунок коштів від приватизації фінансуються програми ЖКГ та соціально-економічного розвитку регіонів – 3.961 млн. грн., субвенції капітального характеру на розвиток регіонів -  360 млн. грн., субвенція Києву – 696 млн. грн., реформування та розвитку ЖКГ – 515 млн. грн., на виконання інвестиційних проектів, спрямованих на соціально-економічний розвиток регіонів, заходів з попередження аварій і запобігання техногенним катастрофам у ЖКГ 1.000 млн. грн., на соціально-економічний розвиток територій 1.150 млн. грн.   
Позиція АМУ. Вилучити статтю 75. Кошти від приватизації повинні спрямовуватись до загального фонду бюджету державного бюджету і спрямовуватись на зменшення дефіциту бюджету чи на дострокове повернення боргу. 
10. Проблема. Надання середньострокових позичок передбачає можливість невиконання прогнозу надходжень по місцевих бюджетах, встановлених державою.
Позиція МФ. В бюджеті не передбачена субвенція на повернення середньострокових позичок, наданих у 2006-2007 роках. Це затягує чергову удавку на шиї місцевих бюджетів, які змушені були брати такі позички і не могли виконати встановлені показники доходів. 

Позиція АМУ. Передбачити в державному бюджеті кошти на субвенції місцевим бюджетам на повернення середньострокових позичок.
11. Проблема. Умовою надання середньострокових позичок є їх спрямування на конкретні видатки, а не на покриття касових розривів, пов’язаних з невиконанням доходної частини. Це означає, що інші видатки, в першу чергу капітального порядку, практично не фінансуватимуться. Це також означає, що при розрахунках трансфертів вирівнювання інші статті, крім захищених, не враховуються.
Позиція МФ. В статті 52 знову встановлюється умова, що надання позичок здійснюється тільки у випадку фінансування видатків на оплату праці, енергоносії, харчування та медикаменти.                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                   

Позиція АМУ. В статті 52 встановити, що середньострокові позички надаються в межах доходів, що враховуються при розрахунку трансфертів відповідно до бюджетного розпису. 
12. Проблема. Черговий раз законом про бюджет вносяться серйозні зміни до інших законів.
Позиція МФ. Так за змінами до Земельного кодексу, замість місцевих органів самоврядування розпорядження землею здійснюється органами виконавчої влади.
Позиція АМУ. Вилучити статті 76, 77, 81, 82.
13. Проблема. У зв’язку з наданням державою пільг по платі за землю є втрати місцевих бюджетів по доходах 2 кошика.
Позиція МФ. Бюджетом не передбачена компенсація по пільгах по платі за землю.
Позиція АМУ. Встановити, що плата за землю справляється у повному обсязі, а пільги по платі за землю компенсуються з державного бюджету за зверненням платника. 
14. Проблема. Відсутня система планування довгострокових проектів. Як наслідок, розпорядник коштів не може брати довгострокові зобов’язання, що погіршує раціональне використання коштів
Позиція МФ. Не зважаючи на обіцянки МФ, у проекті бюджету немає довгострокових зобов’язань, принаймні, щодо капітальних видатків. 
Позиція АМУ. Додатком до бюджету встановити програми капітального характеру в розрізі трьох-п’яти років. В текстовій частині ЗУ зафіксувати, що розпорядники коштів можуть брати довгострокові бюджетні зобов’язання в межах, що не перевищують встановлені в додатку призначення на наступні роки. Це повинно стосуватись в першу чергу субвенцій інвестиційного спрямування для місцевих бюджетів.
15. Проблема. Розрахунки на утримання органів самоврядування  не забезпечують  виконання покладених на них функціональних обов’язків. 
Позиція МФ. Видатки на утримання органів місцевого самоврядування розраховані  за непрозорою схемою.
Позиція АМУ. Проводити розрахунки видатків на утримання органів місцевого самоврядування та апарату управлінь охорони здоров’я, освіти та соціального захисту виходячи з нормативних штатів, приведених у відповідність до обсягу функціональних обов’язків, покладених на ці органи, та забезпечити їх фінансуванням у повному обсязі. Для цього провести розрахунок цих видатків на базі кількох адміністративно-територіальних одиниць, вибраних за модельні, і застосувати розрахований таким чином фінансовий норматив бюджетної забезпеченості на всю групу АТО. 
16. Проблема. Місцеві органи влади не зацікавлені у нарощуванні доходів державного бюджету.
Позиція МФ. В статті 37 є згадування про перерахування до обласних бюджетів та бюджету АРК частини понадпланових надходжень за переліком показників доходної частини державного бюджету, однак, ні обсягів, ні прогнозних показників не встановлено. 
Позиція АМУ. Відновити практику перерахування до місцевих бюджетів половини коштів від обсягу перевиконання прогнозованих показників доходів державного бюджету, що є базою для перерахування дотацій вирівнювання (третій кошик). Затвердити показники третього кошика в розрізі областей в додатку до Закону про Державний бюджет на 2008 рік. Розрахунок прогнозованих показників цих доходів здійснювати за міжрегіональними індексами податкоспроможності. Розподіл коштів здійснювати між обласним, бюджетами районів та міст обласного значення у співвідношенні 25:75.
17. Проблема. Повноваження, які надаються місцевому самоврядуванню, не мають конкретного грошового відображення в розрахунках бюджету. Однак, держава вимагає їх виконання в повному обсязі.
Позиція МФ. Статтею 43 встановлено, що обсяги цільових коштів на 2008 рік, які враховані при визначенні міжбюджетних трансфертів між державним бюджетом та місцевими під час формування, затвердження та виконання відповідних місцевих бюджетів зменшенню не підлягають. При цьому вказані обсяги ніяким офіційним документом не доведені.  
Позиція АМУ. Вилучити статтю 43 як таку, що суперечить ЗУ „Про місцеве самоврядування в Україні”.
18. Проблема. В проекті бюджету трапляються явні помилки.
Позиція МФ. Двічі виділяються кошти на придбання вагонів для комунального транспорту, 50 + 100 млн. грн. Двічі - на метрополітени, 200+100 млн. грн. Двічі - на програму „Гроші ходять за дитиною”,  25+87.6 млн. грн. 
Позиція АМУ. Виправити помилки в проекті бюджету
19. Проблема. ДПА практично не адмініструє податки, що перераховуються до місцевого бюджету.
Позиція МФ. Не визначена.

Позиція АМУ. Посилити відповідальність органів Державної податкової  адміністрації за адміністрування всіх податків та зборів, які зараховуються до місцевих бюджетів, в тому числі й тих, що зараховуються до другого кошика доходів. Встановити, що прогнозні показники надходжень, встановлених проектом бюджету та супроводжуючих розрахункових матеріалів, є плановими показниками для ДПА.
20. Проблема. Встановлюються дискримінаційні вимоги щодо деяких місцевих бюджетів.

Позиція МФ. Стаття 54, якою передбачено, що 35% коштів від відчуження земельних ділянок несільськогосподарського призначення, які перебувають у державній власності, зараховуються до бюджету АРК, що є дискримінаційним по відношенню до бюджетів самоврядування, яким залишається 55%. Оскільки на всій іншій території України до бюджетів самоврядування зараховуються 90%.

Позиція АМУ. Вилучити відповідне положення.
Підготував консультант АМУ з питань місцевих фінансів Ю.Ганущак
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