Зауваження

до проекту закону України

про внесення змін до Бюджетного кодексу України

щодо реформи міжбюджетних відносин

(реєстраційний № 1557)

 Головне юридичне управління, ознайомившись з проектом закону України про внесення змін до Бюджетного кодексу щодо реформи міжбюджетних відносин у відведений для цього скорочений строк (текст проекту надійшов о 9 годині  45 хвилин у день розгляду - 28 грудня 2014 року), вважає за доцільне зазначити наступне.

Цей законопроект системно пов'язаний із іншими, поданими Кабінетом Міністрів України проектами законодавчих актів щодо реформування податкової системи, спрощення умов ведення бізнесу, про внесення відповідних законодавчих змін, а також про визнання такими, що втратили чинність деяких законодавчих актів.  Відтак, проект закону про внесення змін до Бюджетного кодексу України (далі - Кодекс) щодо реформи міжбюджетних відносин має враховувати відповідні новації, що містяться у цих законопроектах і впливають на зміст і порядок подання, розгляду, затвердження, виконання бюджету та можуть призвести до зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету.
Підтримуючи в цілому необхідність проведення реформи міжбюджетних відносин, підвищення фінансової самостійності місцевих бюджетів, зміцнення матеріальної та фінансової основи місцевого самоврядування, доцільно зауважити, що окремі положення законопроекту не відповідають нормам Конституції та законів України.

Всупереч приписам статей 6, 19, 92 та 95 Конституції України значна частина положень проекту закону надає Кабінету Міністрів України широке коло повноважень стосовно регулювання відносин, пов’язаних із здійсненням бюджетного процесу. Згідно із законопроектом:
- «у разі припинення діяльності органів місцевого самоврядування Донецької та Луганської областей їх функції в частині бюджетних повноважень здійснюються місцевими державними адміністраціями та виконавчими комітетами міських рад за окремим рішенням Кабінету Міністрів України на підставі звернень обласної державної адміністрації» (стаття 67-2 Кодексу);

 - «порядок обслуговування коштів місцевих бюджетів в частині бюджету розвитку та власних надходжень бюджетних установ в установах банків державного сектору, а також особливості ведення бухгалтерського обліку виконання місцевих бюджетів та складання звітності про виконання місцевих бюджетів щодо таких коштів визначається Кабінетом Міністрів України за погодженням з Національним банком України»(зміни до статті 78);

- порядок підготовки, оцінки та відбору інвестиційних програм та проектів регіонального розвитку, що можуть реалізовуватися за рахунок коштів державного фонду регіонального розвитку, та порядок використання таких коштів (включаючи умови спрямування на таку мету частини коштів місцевих бюджетів) визначаються Кабінетом Міністрів України» (зміни до статті 24-1); 

- «субвенція на забезпечення медичних заходів окремих державних програм та комплексних заходів програмного характеру використовується для реалізації державних програм і комплексних заходів у сфері охорони здоров’я за напрямами, визначеними Кабінетом Міністрів України» (стаття 103-5).
Не відповідає наведеним вище нормам Конституції та законів України, якими встановлені повноваження парламенту та уряду при здійсненні бюджетного процессу, запропонована проектом редакція змін до статті 18 Кодексу. Зокрема, проектом передбачено, що «у разі очікуваного перевищення граничної величини державного боргу та гарантованого державою боргу Кабінет Міністрів України невідкладно звертається до Верховної Ради України за дозволом на тимчасове перевищення такої граничної величини та подає для схвалення план заходів з приведення загального обсягу державного боргу та гарантованого державою боргу до встановлених вимог». Проте, згідно з вимогами статті 95 Конституції України, уряд має подавати збалансований проект Державного бюджету України, а будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, їх розмір визначаються виключно законом про Державний бюджет.
Крім того, згідно з положеннями законопроекту, Кабінету Міністрів України надається право, зокрема визначати: порядок використання коштів державного фонду регіонального розвитку (включаючи умови спрямування на таку мету частини коштів місцевих бюджетів) (зміни до статті 241); порядок здійснення контролю за використанням бюджетних коштів (власних надходжень, отриманих державними і комунальними вищими навчальними закладами як плата за послуги, що надаються ними згідно з основною діяльністю, благодійні внески та гранти) (зміни до статті 43), а також порядок здійснення «видатків спеціального фонду державних і комунальних вищих навчальних закладів, наукових установ, що проводяться за рахунок власних надходжень вищих навчальних закладів, отриманих як плата за послуги, що надаються ними згідно з основною діяльністю, благодійні внески та гранти» (зміни до статті 13).
Враховуючи приписи статті 95 Конституції України, суперечливими є також положення законопроекту щодо розподілу коштів державного бюджету урядом за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету. Так:

- у змінах до частини п’ятої статті 241 Кодексу передбачено, що «розподіл коштів державного фонду регіонального розвитку за адміністративно-територіальними одиницями та інвестиційними програмами і проектами регіонального розвитку затверджується Кабінетом Міністрів України за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету»;
- «порядок та умови надання стабілізаційної дотації визначається Кабінетом Міністрів України за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету» (пункт 122 прикінцевих положень).
Слід наголосити, що зазначені положення доцільно було б уточнити, враховуючи, що вони не відповідають приписам статті 89 Конституції України про наділення комітетів Верховної Ради України повноваженнями щодо здійснення лише законопроектної роботи, підготовки та попереднього розгляду питань. Крім того, на недопущенні делегування парламентом законодавчої функції неодноразово наголошувалося у рішеннях Конституційного Суду України.
Потребує також доопрацювання та уточнення (з урахуванням викладених вище зауважень) пропозиція проекту щодо доповнення пункту 14 прикінцевих положень Кодексу підпунктом 11, згідно з яким «бюджети фондів загальнообов’язкового державного пенсійного та соціального страхування за поданням Кабінету Міністрів України затверджуються Верховною Радою України під час прийняття проекту закону про Державний бюджет України у другому читанні за рішенням Комітету Верховної Ради України з питань бюджету».
З огляду на порядок формування зазначених Фондів шляхом сплати обов’язкових зборів з урахуванням норм статті 67 Конституції України, конституційні зобов’язання держави щодо гарантування соціальних і трудових прав громадян та зважаючи на приписи  статті 95 Конституції України стосовно визначення виключно законом про Державний бюджет України будь-яких видатків держави на загальносуспільні потреби, розміру і цільового спрямування цих видатків, на нашу думку, фонди загальнообов’язкового державного пенсійного та соціального страхування мають бути складовою Державного бюджету України (додатками до нього) з особливим порядком адміністрування. За такого підходу буде забезпечено належний контроль за формуванням та використанням коштів цих фондів.
Проектом пропонується доповнити Прикінцеві положення Кодексу пунктом 19, в якому встановити, що норми і положення законів України, перелік яких наведений і становить - 45,  «застосовуються у порядку та розмірах, встановлених Кабінетом Міністрів України, виходячи з наявних фінансових ресурсів державного і місцевого бюджетів та бюджетів фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування».

Проте, запровадження, зокрема, скорочення видатків Державного бюджету на соціальні виплати і допомоги та надання права Кабінету Міністрів України визначати їх розміри не узгоджуються із нормами Конституції України щодо принципу поділу державної влади, щодо конституційних повноважень Верховної Ради України як єдиного органу законодавчої влади, визначення виключно законами основ соціального захисту, недопущення звуження змісту та обсягу прав і свобод людини і громадянина.

Проектом запроваджується обслуговування установами державних банків  певної частини бюджетних коштів. На нашу думку, доцільно було б уточнити відповідні положення, зокрема зміни до статей 43, 78 Кодексу з урахуванням висновку Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України щодо невідповідності такої новації принципам єдності бюджетної системи України та ризиків створення непрозорих умов використання таких коштів та їх втрати, зокрема, у разі неефективної роботи відповідної банківської установи.

Положення проекту щодо визначення особливостей застосування норм Бюджетного кодексу в умовах воєнного стану мають бути узгоджені із законами України «Про Кабінет Міністрів України» та «Про правовий режим воєнного стану».
Слід зауважити, що до тексту законопроекту включені положення окремих законопроектів, прийнятих Верховною Радою України лише у першому читанні. Це стосується, зокрема, змін до статті 6 Кодексу щодо «об’єднаних територіальних громад, що створюються згідно із законом та перспективним планом формування територій громад» та інших положень законопроекту щодо бюджетів таких об'єднаних територіальних громад, які можуть бути реалізовані за умови прийняття закону про добровільне об'єднання територіальних громад (законопроект за реєстраційним №0915). 

Зважаючи на викладені зауваження, на нашу думку, виконанню конституційних вимог щодо якості закону, що випливають із принципу верховенства права, та досягненню мети законопроекту щодо вдосконалення міжбюджетних відносин, сприяло б дотримання законодавчих процедур, зокрема щодо подання і розгляду законопроектів, що  впливають на показники бюджету.
3аконопроект потребує суттєвого редакційного та техніко-юридичного доопрацювання. 
Заступник Керівника

Головного управління                                                     В.Мілованов
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