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До № 11332 від 12.10.2012

Народний депутат України

В.Лук’янов

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 

Бюджетного кодексу України» 

У законопроекті шляхом внесення змін до Бюджетного кодексу України пропонується врегулювати окремі питання формування та виконання державного і місцевих бюджетів, а також узгодити норми цього Кодексу з  іншими законодавчими актами України у зв’язку зі створенням державного фонду регіонального розвитку.  

Головне управління щодо пропозицій проекту вважає доцільним зауважити наступне.

1. На думку Головного управління, пропозиція доповнити статтю 4  Бюджетного кодексу України новою частиною 5, згідно з якою «зміни до цього Кодексу можуть вноситися виключно законами про внесення змін до Бюджетного кодексу України», виглядає непродуктивною і такою, що не узгоджується з усталеними правилами і вимогами законотворчої техніки та системного підходу щодо вдосконалення чинного законодавства України, за змістом яких проекти законів України про внесення змін до деяких законодавчих актів з того чи іншого питання повинні включати зміни до норм всіх законодавчих актів, що регулюють відповідні суспільні відносини. 

Це зумовлено тим, що практика внесення змін до Бюджетного кодексу України «виключно законами про внесення змін до Бюджетного кодексу України» призведе до штучного збільшення кількості законопроектів та нераціонального використання матеріально-фінансових, інформаційних, організаційних та інших ресурсів. У зв’язку з цим Головне управління вважає, що за загальним правилом такі законопроекти можуть вноситися на розгляд Верховної Ради України лише у виняткових випадках. Зокрема, у разі внесення на її розгляд первинного законодавчого акта, реалізація положень якого потребує внесення змін до численних законів України. У разі ж внесення на розгляд парламенту законопроектів про внесення змін до деяких законів, то відповідний законопроект повинен включати зміни до норм всіх законодавчих актів, що регулюють відповідні суспільні відносини, в тому числі й до Бюджетного  кодексу України. Принагідно відзначимо, що такий підхід дістав своє відображання у частині 8 статті 90 Регламенту Верховної Ради України, яка передбачає, що «якщо для реалізації положень поданого на розгляд Верховної Ради України законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів,  такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті». 
Тож, враховуючи викладене, Головне управління вважає, що положення нової частини 5 статті 4 Бюджетного кодексу України, згідно з якими «зміни до цього Кодексу можуть вноситися виключно законами про внесення змін до Бюджетного кодексу України», потребують відповідного удосконалення з метою унеможливлення необґрунтованого внесення окремих проектів законів, спрямованих на внесення дрібних, фрагментарних змін виключно до Бюджетного кодексу України. 
Крім того, пропозиція доповнити статтю 4 Бюджетного кодексу України новою частиною 5 відповідного змісту не відповідає функціональному призначенню цієї статті, яка визначає склад бюджетного законодавства.  
2. У новій частині 4 статті 15 Бюджетного кодексу України пропонується встановити, що «у разі зменшення обсягу джерел фінансування державного бюджету певного типу порівняно з обсягом, визначеним законом про Державний бюджет України,  допускається за рішенням Кабінету Міністрів України, погодженим із Комітетом  Верховної Ради України з питань бюджету, збільшення обсягу джерел фінансування державного бюджету іншого типу з дотриманням граничного обсягу річного дефіциту державного бюджету». У такий спосіб у проекті на Комітет Верховної Ради України з питань бюджету покладаються непритаманні йому повноваження, які виходять за межі компетенції парламентських комітетів, визначених Конституцією та Законом України «Про комітети Верховної Ради України». Зокрема, відповідно до статті 89 Конституції України, яка визначає коло повноважень комітетів Верховної Ради України, до їх повноважень належить лише здійснення законопроектної роботи, підготовка і попередній розгляд питань, віднесених до повноважень Верховної Ради України, виконання контрольних функцій відповідно до Конституції України. 

Зазначене зауваження стосується і пропозиції проекту, за змістом якої Кабінету Міністрів України дозволяється приймати рішення щодо зміни джерел фінансування державного бюджету та визначати обсяг джерел фінансування державного бюджету іншого типу,  що не повною мірою відповідає вимогам  п. 14 ч. 1 статті 85 Конституції України, згідно з якими до повноважень Верховної Ради України належить «затвердження рішень про надання Україною позик і економічної допомоги іноземним державам та міжнародним організаціям, а також про одержання Україною від іноземних держав, банків і міжнародних фінансових організацій позик, не передбачених Державним бюджетом України, здійснення контролю за їх використанням». 

Слід звернути також увагу на те, що Конституційний Суд України неодноразово висловлював правову позицію, за якою «Верховна Рада України є єдиним органом законодавчої влади в Україні (стаття 75 Конституції України). Це означає, що право приймати закони, вносити до них зміни у разі, коли воно не здійснюється безпосередньо народом (статті 5, 38, 69, 72 Конституції України), належить виключно Верховній Раді України (пункт 3 частини першої статті 85 Конституції України) і не може передаватись іншим органам чи посадовим особам»; «права делегування законодавчої функції парламентом іншому органу влади (у даному випадку Кабінету Міністрів України) Конституцією України не передбачено» (Рішення від 14 грудня 2000 року № 15-рп/2000 у справі про порядок виконання рішень Конституційного Суду України, від 9 жовтня 2008 року № 22-рп/2008, від 23 червня 2009 року № 15-рп/2009).

Крім того, положення нової ч. 4 ст. 15 Бюджетного кодексу України, а також нової редакції ч. 1 ст. 16 цього ж Кодексу, згідно з якою “державні запозичення здійснюються в межах, визначених законом про Державний бюджет України (крім випадків, передбачених частиною четвертою статті 15 цього Кодексу та абзацом першим частини сьомої цієї статті), з дотриманням граничного обсягу державного боргу на кінець бюджетного періоду (крім випадку, передбаченого частиною четвертою статті 15 цього Кодексу)”, створюють передумови для виведення частини державного боргу з під обмежень, встановлених чинним законодавством, та для управління ним у ручному режимі, що містить значні ризики для боргової безпеки країни.
3. У законопроекті пропонується внести зміни до ч. 1 статті 16 Бюджетного кодексу України, яка викладена в редакції Закону України «Про внесення змін до статті 16 Бюджетного кодексу України» (законопроект за реєстр. № 11220), який прийнятий Верховною Радою України 2 жовтня 2012 року, проте ще не направлений на підпис Президенту України. На думку  Головного управління, обраний спосіб приведення у відповідність законодавства України з бюджетних питань не повною мірою відповідає вимогам законодавчої техніки, згідно з якими зміни мають пропонуватися до тих положень статей законодавчих актів, які є чинними, а не так як це зроблено у законопроекті.
4.  У ч. 4 статті 24-1 Бюджетного кодексу України пропонується надати Кабінету Міністрів України право визначати не тільки «порядок підготовки, оцінки та відбору програм і заходів, що можуть реалізовуватися за рахунок коштів державного фонду регіонального розвитку, та порядок використання таких коштів, як це передбачено у чинній редакції цієї норми, а й умови спрямування на таку мету частини коштів місцевих бюджетів. У такий спосіб Кабінет Міністрів України наділяється повноваженнями визначати порядок використання коштів місцевих бюджетів на відповідну мету, що не відповідає статті 143 Конституції України, згідно з якою «територіальні громади села, селища, міста безпосередньо або через утворені ними органи місцевого самоврядування … затверджують бюджети відповідних адміністративно-територіальних одиниць і контролюють їх виконання», та вимогам статті 61 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», якою визначено, що  «органи місцевого самоврядування в селах,  селищах, містах, районах у містах (у разі  їх  створення)  самостійно  розробляють, затверджують  і  виконують  відповідні  місцеві  бюджети» (ч. 1), а «самостійність   місцевих бюджетів гарантується  власними  та закріпленими    за    ними    на    стабільній    основі   законом загальнодержавними доходами,  а також правом самостійно  визначати напрями   використання  коштів  місцевих  бюджетів  відповідно  до закону» (ч. 5). До того ж, статтею 62 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» визначено, що  участь держави передбачена  тільки у формуванні доходів місцевих бюджетів, яка полягає у гарантуванні державою   органам   місцевого самоврядування  доходної бази,  достатньої для забезпечення населення послугами на рівні мінімальних соціальних потреб.

У даному випадку також незрозуміло, про який статус коштів місцевих бюджетів йдеться – про кошти місцевих бюджетів на умовах співфінансування відповідних програм та заходів, чи про кошти місцевих бюджетів як складової частини державного фонду регіонального розвитку? Адже у частині 4 зазначеної статті, до якої пропонуються зміни, йдеться виключно про кошти зазначеного фонду. Звертаємо увагу також на той факт, що визначений у ч. 1 ст. 24-1 Бюджетного кодексу України порядок формування державного фонду регіонального розвитку не передбачає можливості його формування за рахунок коштів місцевих бюджетів.

5. У законопроекті шляхом внесення змін до статей 87 та  91 Бюджетного кодексу України пропонується визначити, що фінансова підтримка громадських об’єднань здійснюватиметься на конкурсних засадах за рахунок видатків з Державного та місцевих бюджетів України для виконання завдань державної та регіональної політики.

      Головне управління звертає увагу на те, що статтею 23 Закону України «Про громадські об’єднання», який набирає чинності з 1 січня 2013 року, передбачена фінансова підтримка громадських об’єднань зі статусом юридичної особи за рахунок коштів Державного та місцевих бюджетів України.

Разом з тим, слід зауважити, що реалізація запропонованих законопроектом норм Бюджетного кодексу України потребує більш докладного опрацювання. Зокрема, доцільно було б  визначити  критерії та принципи, на яких будуть базуватися конкурсні засади надання державної фінансової підтримки громадським об’єднанням для виконання завдань «державної» та «регіональної» політики. 

Крім того, потребує уточнення формулювання завдання «регіональної політики», оскільки остання не може бути недержавною. Очевидно, мова має йти про завдання, віднесені законом до сфери відання місцевого самоврядування, яке є формою децентралізації державного управління, за якої органи місцевого самоврядування беруть участь у реалізації одних і тих самих завдань державної політики, але на засадах правової, фінансової та організаційної самостійності, межі якої визначені Конституцією  і законами України.

6. Змінами до ч. 2 ст. 105 Бюджетного кодексу України пропонується змінити критерій участі бюджету – отримувача з державного бюджету субвенції на виконання інвестиційних програм (проектів) в реалізації таких програм (проектів). Зокрема, таким критерієм пропонується визначити “відсоток від обсягу субвенції” замість чинного критерію “відсоток від надходжень бюджету розвитку”. Така пропозиція спрямована на підвищення рівня участі фінансового ресурсу місцевих бюджетів в реалізації інвестиційних програм (проектів), проте одночасно створюватиме значні ризики для бюджету розвитку місцевих бюджетів у випадку значних обсягів такої субвенції, коли лише на фінансування однієї такої програми може бути використаний увесь ресурс бюджету розвитку. Не виключена і ситуація, за якої ресурс бюджету розвитку місцевого бюджету може виявитися недостатнім для забезпечення його участі в реалізації таких програм. Для фінансового слабких бюджетів це може стати значною перешкодою для участі в реалізації інвестиційних програм (проектів), які мають велике значення для відповідних територій. Зазначене питання залишається неврегульованим у Бюджетному кодексі України.

7.  У законопроекті пропонується доповнити Розділ VI «Прикінцеві та перехідні положення» Бюджетного кодексу України новим пунктом 15, яким  дозволяється Київській міській раді «у 2012 році, як виняток, здійснити запозичення до загального фонду бюджету міста Києва з метою погашення заборгованості за вексельними розрахунками без обмежень, установлених статтями 72 та 74 цього Кодексу». На думку Головного управління, для прийняття зваженого рішення щодо такої законодавчої пропозиції було б логічним надати додаткову інформацію щодо її впливу  на боргову безпеку місцевого бюджету  та виконання в наступних за 2012 роком бюджетних періодах вимог ч. 6 статті 74 Бюджетного кодексу України, згідно з якими, видатки  місцевого  бюджету  на  обслуговування  місцевого боргу не можуть  перевищувати  10  відсотків  видатків  загального фонду  місцевого  бюджету  протягом будь-якого бюджетного періоду, коли планується обслуговування місцевого боргу.

8. Враховуючи  те, що за змістом відповідних положень  п. 6  статті 116 Конституції України та статті 42 Бюджетного кодексу України забезпечення виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України належить  до повноважень  Кабінету Міністрів України,  вважаємо, що для прийняття виваженого рішення щодо внесеного законопроекту слід отримати відповідний експертний висновок Уряду.

Керівник Головного управління                                              В.І. Борденюк
Вик.: Н.Чечетова,

          Н.Пархоменко

