До реєстр. № 8545
(друге читання)

Зауваження

до проекту Закону України 
«Про внесення змін до Бюджетного кодексу України 
та деяких інших законодавчих актів України»
(реєстраційний №8545)

У Головному юридичному управлінні проаналізовано проект закону України про внесення змін до Бюджетного кодексу України та деяких інших законодавчих актів України.

Законопроектом пропонується внести зміни до Бюджетного кодексу України, зокрема щодо державного боргу та місцевого боргу. 

На сьогодні немає окремого комплексного законодавчого акта, в якому б системно було унормовано питання щодо складу, принципів формування, механізму управління боргом (державним та місцевим) тощо. Запропонований проектом спосіб, а саме - шляхом доповнення Бюджетного кодексу України окремими термінами та деякими точковими змінами, зокрема до його статей 16, 17, так само як і чинні норми Кодексу, не вирішують, на нашу думку, концептуальних питань державного та місцевого боргу. 

Запропонована проектом редакція свідчить про неповне законодавче унормування цих питань, допускає неоднозначне тлумачення відповідних положень щодо витрат на обслуговування та управління боргом, що може призвести до ускладнень під час застосування цього Закону. 

1. Так, проектом пропонується визначити термін „обслуговування боргу” як „операції щодо здійснення плати за користуванням кредитом (позикою), сплати … інших платежів, пов’язаних з управлінням боргом” (пункт 37-1 статті 2 Кодексу). За змістом терміну „управління боргом” (пункт 49-1 статті 2 Кодексу) це – „сукупність дій, пов’язаних із здійсненням запозичень, обслуговуванням, погашенням боргу, інших правочинів з боргом”.

Проектом також передбачається, що „Міністерство фінансів України (місцевий фінансовий орган) може залучати суб’єктів господарювання для надання агентських, консультаційних, рейтингових та інших послуг, необхідних для управління державним (місцевим) боргом, за рахунок коштів державного (місцевого) бюджету в межах бюджетних призначень на обслуговування державного (місцевого) боргу” (доповнення до статті 16 Кодексу).
Крім того, у пункті 371 статті 2 передбачено, що до обслуговування боргу не належать операції з погашення боргу, але встановлено, що це платежі, пов’язані із управлінням боргом. Натомість, згідно із пунктом 491 при управлінні боргом здійснюються дії, пов’язані із погашенням боргу. За такої редакції виникає питання щодо співвідношення розміру бюджетних коштів, які мають спрямовуватися на обслуговування, погашення, управління боргом. При цьому необхідно зазначити, що видатки на обслуговування боргу Кодексом віднесені до захищених бюджетних видатків.
Принагідно слід наголосити, що за чинною редакцією статті 16 Кодексу „витрати на обслуговування та погашення державного (місцевого) боргу здійснюються … незалежно від обсягу коштів, визначеного на таку мету законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет). 

Якщо очікуваний обсяг витрат на обслуговування та погашення боргу перевищить обсяг коштів, визначений законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет) на таку мету, … вносяться відповідні зміни до закону (рішення про місцевий бюджет). 

Статтею 16 також встановлено, що Міністерство фінансів України (Верховна Рада Автономної Республіки Крим, міська рада або за їх рішенням – місцевий фінансовий орган) має право здійснювати правочини з державним (місцевим) боргом, включаючи обмін, випуск, купівлю, викуп та продаж державних боргових зобов’язань за умови дотримання граничного обсягу боргу на кінець бюджетного періоду. При цьому зміни до закону про Державний бюджет України (рішення про місцевий бюджет) не вносяться, що не відповідає статті 95 Конституції України. 

Відтак, внесення зазначених змін до Кодексу створює можливості для здійснення неефективних та додаткових витрат бюджетних коштів, які, зокрема, мають спрямовуватися на погашення, обслуговування чи управління боргом. 

2. За чинною редакцією Кодексу державним боргом є загальна сума боргових зобов’язань держави з повернення отриманих та непогашених кредитів (позик) станом на звітну дату, що виникають внаслідок державного запозичення. Тобто, державний борг і його виникнення пов’язується лише із борговими зобов’язаннями держави в особі Міністра фінансів України чи особи, яка виконує його обов’язки, за дорученням Уряду України щодо залучення державних внутрішніх та зовнішніх запозичень. Гарантії (державні і місцеві), інші умовні боргові зобов’язання не віднесені до складу державного боргу. Не містить таких законодавчих пропозицій і законопроект, що аналізується.

Проте такий підхід не відповідає міжнародним стандартам, за якими, зокрема гарантії, є складовою боргу. Наприклад, згідно з бюджетним законодавством Російської Федерації до державного (муніципального) боргу віднесені не тільки зобов’язання, що виникають із державних (муніципальних) запозичень, але й гарантії за зобов’язаннями третіх осіб, а також інші зобов’язання держави, суб’єктів Федерації або муніципальних об’єднань. 
Оскільки у змінах, що передбачається внести до статті 1 Кодексу, „визначаються правові засади утворення і погашення державного і місцевого боргу“, доцільно було б системно унормувати питання, зокрема: 

- щодо розподілу боргу на внутрішній та зовнішній борг (принагідно слід зазначити, що законопроектом запропоновано визнати таким, що втратив чинність Закон України ”Про державний внутрішній борг”), визначити види і форми боргових зобов’язань, що складають відповідно зовнішній та внутрішній борг тощо; 
- щодо визначення прямих боргових зобов’язань та умовних боргових зобов’язань, їх класифікації (поняття "умовного боргу" або "умовних боргових зобов´язань" нині не має нормативно-правового забезпечення). 
Неповне та нечітке законодавче регулювання не забезпечує ефективного використання коштів внутрішніх та зовнішніх запозичень для стабілізації економіки, передбачуваності і прозорості операцій з управління боргом, що в свою чергу призводить до стрімкого нарощування державних боргових зобов’язань, неефективних та додаткових витрат бюджетних коштів. 

Наведене дає підстави стверджувати про необхідність розроблення та прийняття комплексного законодавчого акта про державний борг або викладення цих питань як окремий розділ Бюджетного кодексу України, норми якого б відповідали загальноприйнятим міжнародним стандартам стосовно системного регламентування поняття державного боргу, управління боргом та пов’язаних з цим відносин.

3. У проекті зроблено спробу регламентувати „квазіфіскальні операції“. Проте запропонована проектом редакція не містить завершеного правового механізму реалізації цих положень, оскільки обмежується лише наданням у пояснювальній записці до проекту бюджету інформації про такі операції. 

Щодо визначення самого терміну, то його редакція потребує істотного доопрацювання, оскільки словосполучення „операції органів державної влади і місцевого самоврядування” не відповідає правовому статусу державних органів та органів місцевого самоврядування, визначеному законом. Не відповідає вимогам закону і доручення Кабінету Міністрів, що міститься у проекті, а саме – „встановити перелік квазіфіскальних операцій і органів влади (управління), відповідальних за проведення оцінки можливого впливу таких операцій на показники бюджету“.

Крім того, виходячи із положень Програми економічних реформ на 2010-2014 роки, розробленої Комітетом з економічних реформ при Президентові України, на виконання вимог якої, очевидно, і вносяться ці законодавчі пропозиції, ставилося завдання щодо законодавчого визначення поняття „квазіфіскальні операції” як „фіскальні операції, здійснювані реальним сектором і НБУ“. 
Відтак, зазначені положення доцільно було б виключити із законопроекту.

4. Не відповідають концептуальним засадам бюджетного законодавства і положення проекту щодо державного фонду регіонального розвитку, який „може створюватися у складі державного бюджету за рахунок надходжень загального фонду державного бюджету“. Проектом передбачено, що напрямами спрямування коштів цього фонду є державні цільові програми та програми і заходи соціально-економічного розвитку регіонів, а порядок використання коштів фонду визначає Кабінет Міністрів України. При цьому не встановлено будь-яких критеріїв розподілу цих бюджетних коштів, що не відповідає вимогам статті 95 Конституції України.

Заступник Керівника

Головного управління  






А. НИЖНИК      
PAGE  
2

