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До № 2125 від 29.01.2013

Народні депутати України

А.Яценюк, А.Пишний, В.Дубіль

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до
 Закону України «Про Державний 

бюджет України на 2013 рік» (щодо скорочення державних 

витрат споживання та збільшення соціальних виплат)»

         У законопроекті шляхом внесення змін до статті 1 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» пропонується:

         збільшити на  2 900 000,0 тис. гривень  доходи загального фонду Державного бюджету України;

          зменшити на 1 371 843,2 тис. гривень видатки  Державного бюджету України, у тому числі на  1 165 902,2 тис. гривень видатки загального фонду Державного бюджету України  та на 205 941,0 тис. гривень видатки спеціального фонду Державного бюджету України;

          зменшити на 3 000 000,0 тис. гривень граничний обсяг дефіциту Державного бюджету України, у тому числі на 2 000 000,0 тис. гривень граничний обсяг дефіциту загального фонду Державного бюджету України  та на 1 000 000,0 тис. гривень граничний обсяг дефіциту спеціального фонду Державного бюджету України. 
         Крім того, у додатках № 1 «Доходи Державного бюджету України на 2013 рік», № 2 «Фінансування Державного бюджету України на 2013 рік», № 3 «Розподіл видатків Державного бюджету України на 2013 рік», затверджених Законом України «Про Державний бюджет України на 2013 рік», пропонується змінити основні показники доходів та джерел фінансування Державного бюджету України, а також зменшити або збільшити за відповідними бюджетними програмами обсяги видатків.

         Також положеннями нового пункту 13 статті 11 цього Закону пропонується залишити у державній власності лише будівлі, в яких розташовані Верховна Рада України та комітети Верховної Ради України, Адміністрація Президента України, резиденція Президента України та резиденція для забезпечення розміщення глав іноземних делегацій та проведення заходів протокольного характеру, а решту майна, яке використовується для забезпечення діяльності Президента України та Верховної Ради України, передати Фонду державного майна України для приватизації. Новим пунктом 14 цієї ж статті Закону  пропонується зобов’язати Національну акціонерну компанію «Нафтогаз України» та її дочірні підприємства ДК «Газ України», ДК «Укртрансгаз», ДК «Укргазвидобування», ДАТ «Чорноморнафтогаз» та ДП «Енергоринок» та підприємства, що виробляють, транспортують та постачають теплову та електричну енергію, повернути до бюджету суми заборгованості, яка була списана на умовах, встановлених законами України від 12.05.2011 р. №3319-VI «Про деякі питання заборгованості за спожитий природний газ та електричну енергію» та від 12.05.2011 р. №3320-VI «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо питань оподаткування природного газу та електричної енергії».

          Головне управління щодо пропозицій проекту вважає доцільним висловити наступне.

1. Не заперечуючи необхідності збільшення бюджетних видатків на певні соціальні програми, водночас вважаємо за доцільне звернути увагу на необхідність дотримання процедури внесення змін до закону про Державний бюджет України. Наголошуємо увагу на цю обставину саме тому, що на даний час на розгляді у Верховній Раді України знаходиться низка законопроектів, які містять пропозиції щодо збільшення видатків на відповідні бюджетні програми з Державного бюджету України або їх перерозподілу між окремими бюджетними програмами, що, у разі їх прийняття, може призвести до розбалансування Державного бюджету України. 

У зв’язку з цим вважаємо за необхідне звернути увагу на те, що відповідно до статті 95 Конституції України: «бюджетна система України будується на засадах справедливого і неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами і територіальними громадами» (частина перша); «держава прагне до збалансованості бюджету України» (частина третя). Зі змісту цитованих конституційних положень та відповідних рішень Конституційного Суду України від 27.11.2008 за № 26-рп/2008 та від 25.01.2012 за № 3-рп/2012 випливає, що держава в особі відповідних органів державної влади (в тому числі і Верховної Ради України) зобов’язана «при визначенні законом про Державний бюджет України доходів і видатків та прийнятті законів, інших нормативно-правових актів, які можуть вплинути на доходну і видаткову частини бюджету, дотримуватися рівномірного співвідношення між ними та її обов'язок на засадах справедливого, неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами, територіальними громадам враховувати загальносуспільні потреби, необхідність забезпечення прав і свобод людини та гідних умов її життя».
Положення відповідного змісту містить і Бюджетний кодекс України. Зокрема, бюджетна система України має ґрунтуватися  на принципах: єдності бюджетної системи України; збалансованості; самостійності; повноти; обґрунтованості; ефективності та результативності; субсидіарності; цільового використання бюджетних коштів; справедливості і неупередженості; публічності та прозорості (стаття 7).
Саме тому розгляд та затвердження Державного бюджету України здійснюється за спеціальною процедурою, визначеною відповідними положеннями Конституції України, Бюджетного кодексу України та Регламенту Верховної Ради України. Зокрема, відповідно до частини другої статті 96, частини першої статті 97, пункту 6 статті 116 Конституції України проект закону про Державний бюджет України на наступний рік подає до Верховної Ради України виключно Кабінет Міністрів України, який забезпечує його виконання та звітує перед Верховною Радою України про його виконання, що засвідчує про ключову роль Уряду у бюджетному процесі.
Не є винятком у цьому відношенні і проекти законів про внесення змін до Державного бюджету України, які також повинні розглядатися за спеціальною процедурою, відмінною від процедури розгляду звичайних законопроектів. Це відображається в тому, що відповідно до частини першої статті 160 Регламенту Верховної Ради України зміни до закону про Державний бюджет України протягом бюджетного періоду можуть бути внесені за поданням суб’єктів права законодавчої ініціативи з додержанням  вимог не тільки цього Регламенту, а й Бюджетного кодексу України, який визначає вичерпний перелік випадків та порядок внесення змін до закону про Державний бюджет. Зокрема, у частині першій статті 52 цього Кодексу визначено, що «зміни до закону про Державний бюджет України можуть вноситися у разі відхилення оцінки основних прогнозних макропоказників економічного і соціального розвитку України та надходжень бюджету від прогнозу, врахованого при затвердженні Державного бюджету України на відповідний бюджетний період, а також зміни структури витрат державного бюджету, уточнення пріоритетів бюджетної політики та в інших випадках, передбачених цим Кодексом». 

З цією метою Міністерство фінансів України, як центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики, «здійснює щомісячну оцінку відповідності надходжень державного бюджету показникам, встановленим Державним бюджетом України», а Кабінет Міністрів України – «щоквартальну оцінку відповідності основних прогнозних макропоказників економічного і соціального розвитку України показникам, врахованим при затвердженні Державного бюджету України на відповідний бюджетний період» (частина перша статті 52).

Порядок внесення змін до закону про Державний бюджет України у разі перевиконання надходжень Державного бюджету України визначений у статті 53, а у разі скорочення видатків і кредитування загального фонду Державного бюджету України – у статті 54 Бюджетного кодексу України.

Так, якщо за підсумками трьох кварталів має місце «перевищення показників надходжень Державного бюджету України, врахованих у розписі Державного бюджету України на відповідний період, більше ніж на 15 відсотків», то «Кабінет Міністрів України протягом двох тижнів з дня оголошення зазначених офіційних висновків зобов’язаний подати Верховній Раді України відповідний проект закону про внесення змін до закону про Державний бюджет України. При цьому надходження державного бюджету, що перевищують враховані у законі про Державний бюджет України відповідні показники, спрямовуються на реалізацію пріоритетних інвестиційних програм (проектів), схвалених у встановленому законодавством порядку, та здійснення заходів, пов'язаних з проведенням соціальних реформ» (частина друга статті 53).

Якщо ж за результатами квартального звіту про виконання Державного бюджету України має місце недоотримання надходжень загального фонду Державного бюджету України більше ніж на 15 відсотків суми, передбаченої розписом державного бюджету на відповідний період, то  центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики, готує пропозиції про внесення змін до Державного бюджету України, а  Кабінет Міністрів України, розглянувши ці пропозиції, подає до Верховної Ради України розроблений на їх основі проект закону про внесення змін до закону про Державний бюджет України не пізніше двох тижнів з дня подання пропозицій центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики (частина друга статті 54).

При цьому відповідно до пункту 3 частини першої статті 109 Бюджетного кодексу України, контроль за дотриманням бюджетного законодавства у процесі «внесення змін до закону про Державний бюджет України», який визначений у статтях 52-54 Бюджетного кодексу України, здійснює Верховна Рада України.

Зазначені вище положення Бюджетного кодексу України, якими визначаються особливості внесення змін до закону про Державний бюджет України, повною мірою стосуються і законопроектів, внесених народними депутатами України. Зокрема, внесенню ними відповідних законопроектів має передувати встановлення центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики, факту перевиконання надходжень до Державного бюджету України або недоотримання надходжень загального фонду Державного бюджету України. Проте у доданих документах до законопроекту відповідна інформація відсутня.

З іншого боку, є підстави вважати, що законопроекти про внесення змін до закону про Державний бюджет України, внесені народними депутатами України, відповідно до вимог Бюджетного кодексу України, можуть розглядатися на засіданнях Верховної Ради України за наявності відповідного висновку Кабінету Міністрів України, який, з огляду на його колегіальну природу, має бути схвалений на його засіданні, яке є основною організаційно-правовою формою діяльності Уряду як вищого органу виконавчої влади загальної компетенції, який відповідно до Конституції України забезпечує виконання Державного бюджету України та проведення державної політики практично у всіх сферах суспільного життя.

При цьому потреба у колегіальному обговоренні та схваленні таких експертних висновків на засіданні Кабінету Міністрів України зумовлена необхідністю узгодження позиції заінтересованих міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, які реалізують державну політику в окремих сферах (галузях) суспільного життя, щодо запропонованого у законопроекті перерозподілу коштів Державного бюджету.

Такий підхід випливає зі змісту відповідних положень Конституції України (статті 6, 19), згідно з якими органи державної влади та їх посадові особи зобов’язані діяти на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Зокрема, такі вимоги містить стаття 3 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», згідно з якою Кабінет Міністрів України приймає рішення після обговорення питань на його засіданнях, що дістало відповідне відтворення у Регламенті Кабінету Міністрів України, затвердженому його постановою від 18 липня 2007 року № 950.  Так, відповідно до пункту 3 § 118 та пункту 2 § 119 цього Регламенту проекти експертних висновків на законопроекти, внесених народними депутатами, мають розглядатися на засіданні Кабінету Міністрів України за наявності розбіжностей у позиціях заінтересованих органів або за рішенням Прем’єр-міністра України.

Виходячи із вищезазначеного, вважаємо, що рішення щодо пропозицій проекту про зміну показників Державного бюджету України на 2013 рік може прийматися тільки з врахуванням  відповідного висновку Уряду.
           2. У проекті (п. 13, яким доповнюється ст. 11 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік») пропонується залишити у державній власності лише будівлі, в яких розташовані Верховна Рада України та комітети Верховної Ради України, Адміністрація Президента України, резиденція Президента України та резиденція для забезпечення розміщення глав іноземних делегацій та проведення заходів протокольного характеру, а решту майна, яке використовується для забезпечення діяльності Президента України та Верховної Ради України, передати Фонду державного майна України для приватизації. Тобто йдеться про передачу для приватизації фактично всього майна названих державних інституцій (крім зазначених будівель), включаючи, зокрема, меблі, комп‘ютери, книги з бібліотек зазначених органів тощо.  Разом з тим, звертаємо увагу на те, що зазначене положення не узгоджується з абзацом 2 п. «а» частини 2 ст. 5 Закону України «Про приватизацію державного майна», згідно з яким приватизації не підлягають об’єкти, що мають загальнодержавне значення, в тому числі, майно органів державної влади та органів місцевого самоврядування, що безпосередньо забезпечує виконання цими органами встановлених законодавством завдань.  Річ у тому, що,  на нашу думку, передаватися Фонду державного майна України має лише те майно, яке не використовується для безпосереднього забезпечення діяльності Президента України та Верховної Ради України, якщо таке майно існує. 

          3. У проекті (п. 12, яким доповнюються «Прикінцеві положення» Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік»)  пропонується Апарату Верховної Ради України здійснити  передачу об‘єктів права державної власності, які знаходяться в його розпорядженні, окрім будівель, в яких розташовані Верховна Рада України та комітети Верховної Ради України, в управління Фонду державного майна для їх подальшої приватизації. Як можна зрозуміти з Пояснювальної записки до проекту, у першу чергу йдеться про санаторії, що знаходяться на балансі Верховної Ради України, за рахунок приватизації яких пропонується зменшити дефіцит  Державного бюджет України.  З приводу цієї пропозиції варто звернути увагу на те, що зазначене майно використовується, зокрема, для виконання вимог ст. 33 (частина 7 якої передбачає, що  народний   депутат   безкоштовно  забезпечується  путівками для санаторно-курортного лікування) та 20 (частина 13 якої передбачає забезпечення  народних депутатів, строк повноважень яких закінчився, путівками для лікування,  встановленими для народних депутатів) Закону України «Про статус народного депутата України». За умов збереження зазначених положень,  на думку управління, очікуваний суб‘єктами права законодавчої ініціативи позитивний ефект щодо зменшення дефіциту Державного бюджету України навряд чи буде досягнутий, оскільки Верховна Рада України буде змушена витрачати кошти Державного бюджету України на придбання путівок для санаторно-курортного лікування народних депутатів як поточного, так і всіх попередніх скликань, які протягом певного часу сумарно можуть значно перевищити вартість проданих санаторіїв. У зв‘язку з цим пропонуємо вилучити зазначені положення з проекту.

          4. У п. 13, яким доповнюється ст. 11 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік», визначено, що приватизація переданого Фонду державного майна України майна здійснюватиметься шляхом проведення аукціонів. Проте при цьому не враховується, що згідно з частиною 1 ст. 15 Закону України «Про приватизацію державного майна» аукціон може здійснюватися за методом зниження ціни, без оголошення ціни. При цьому на підставі частини 4 ст. 16 названого Закону ціна продажу об’єкта на аукціоні за методом зниження ціни може знижуватися до рівня фактичного попиту без обмеження мінімальної ціни продажу. За умов фінансової кризи та можливості зловживань під час проведення приватизації виникають сумніви щодо забезпечення надходження до Державного бюджету України у 2013 році коштів у розмірі 500 млн. грн., на що очікують суб‘єкти права законодавчої ініціативи.
       5. У законопроекті пропонується спрямувати до спеціального фонду Державного бюджету України «кошти, отримані внаслідок сплати підприємствами, що виробляють, транспортують та постачають теплову та електричну енергію, надають послуги з диспетчерського управління об’єднаною енергетичною системою, незалежно від форм власності, суб’єктів господарювання, що здійснюють постачання природного газу та електричної енергії за регульованим тарифом, Національну акціонерну компанію «Нафтогаз України» та її дочірні підприємства ДК «Газ України», ДК «Укртрансгаз», ДК «Укргазвидобування», ДАТ «Чорноморнафтогаз» та ДП «Енергоринок», суми заборгованості, яка була списана на умовах, встановлених законами України від 12.05.2011 р. №3319-VI «Про деякі питання заборгованості за спожитий природний газ та електричну енергію» та від 12.05.2011 р. №3320-VI «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо питань оподаткування природного газу та електричної енергії» (новий п. 14 ст. 11).
Звертаємо увагу на те, що 12 травня 2011 року Верховна Рада України більшістю від її конституційного складу прийняла закони України «Про деякі питання заборгованості за спожитий природний газ та електричну енергію» та «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо питань оподаткування природного газу та електричної енергії», якими була списана заборгованість (включаючи пеню та штрафні санкції) підприємств паливно-енергетичного комплексу.

Оскільки зазначені закони України були прийняті для врегулювання суспільних відносин, які існували на день набрання ними чинності та діяли до завершення процедури списання передбаченої ними заборгованості підприємств паливно-енергетичного комплексу, а саме  до 30 червня 2012 року, вважаємо, що пропозиції законопроекту не узгоджуються з частиною першою статті 58 Конституції України, згідно з якою закони та інші нормативно-правові акти не мають зворотної дії в часі, крім випадків, коли вони пом‘якшують або скасовують відповідальність особи.

Не можна погодитися з пропозицією проекту щодо зарахування до Державного бюджету України всієї суми заборгованості, яка була списана на умовах, встановлених законами України «Про деякі питання заборгованості за спожитий природний газ та електричну енергію» та «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо питань оподаткування природного газу та електричної енергії». Адже відповідно до статті 1 Закону України «Про деякі питання заборгованості за спожитий природний газ та електричну енергію» списувалась заборгованість за спожитий природний газ і електричну енергію між підприємствами незалежно від їхніх форм власності, що виробляють, транспортують і постачають теплову та електричну енергію, надають послуги з диспетчерського управління об‘єднаною енергетичною системою України, суб‘єктів господарювання, що здійснюють постачання природного газу та електричної енергії за регульованим тарифом. У той же час  Законом України «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо питань оподаткування природного газу та електричної енергії» списувалась податкова заборгованість перед бюджетами  Національної акціонерної компанії «Нафтогаз України» та її дочірніх підприємств ДК «Газ України», ДК «Укртрансгаз», ДК «Укргазвидобування», ДАТ «Чорноморнафтогаз» та інших вказаних у законі суб’єктів господарювання.  

Слід зауважити, що подані до проекті документи не містять чітко визначених сум заборгованості, яку пропонується зарахувати до Державного бюджету України.

   Також звертаємо увагу на те, що  Законом України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» пропонується, по суті, скасувати дію відповідних норм законів України «Про деякі питання заборгованості за спожитий природний газ та електричну енергію» та «Про внесення змін до Податкового кодексу України щодо питань оподаткування природного газу та електричної енергії», що не узгоджується з відповідними положеннями Конституції України, за змістом яких в законі про Державний бюджет  України мають визначатися  доходи та видатки  Державного бюджету України. Аналогічну позицію висловив Конституційний суд України у своєму рішенні від 22.05.2008 р.  № 10-рп/2008, яка, відповідно,  дістала своє відображення у  ч. 4 статті 153 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якою «проект закону про Державний бюджет України на наступний рік не може містити положень про зупинення дії чи внесення змін до законів». Зазначене повною мірою стосується і чинного Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік».  Адже  ч. 1 статті 160  цього ж Регламенту визначено, що «протягом бюджетного періоду до закону про Державний бюджет України можуть бути внесені зміни за поданням суб'єктів права законодавчої ініціативи з додержанням вимог Бюджетного кодексу України та цього Регламенту».
        Узагальнюючий висновок:  законопроект потребує доопрацювання.
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