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                                                             До №2709 від 20.07.2009
Президент України

ВИСНОВОК 

на Пропозиції Президента України до Закону України 
«Про внесення змін до Бюджетного кодексу України» 

Головне науково-експертне управління розглянуло пропозиції Президента України до вищезазначеного Закону і вважає доцільним зауважити наступне.

До пункту 1 Пропозицій

         1.Управління в основному погоджується з положеннями частин другої, третьої  пропозицій щодо невідповідності вимогам Конституції України низки положень Бюджетного кодексу, в яких передбачено надання  Кабінету Міністрів України окремих повноважень у сфері бюджетного регулювання. Йдеться про повноваження: визначати  перелік капітальних видатків, пов'язаних із функціонуванням систем життєзабезпечення, які здійснюються із загального фонду державного бюджету до набрання чинності законом про Державний бюджет України на поточний бюджетний період (пункт 1 частини другої ст. 46); установлювати порядок передачі товарів (робіт, послуг), придбаних головним розпорядником коштів державного бюджету (місцевих бюджетів) за рахунок видатків на централізовані заходи відповідно до програмних документів економічного та соціального розвитку, державних цільових програм, бюджетним установам, які утримуються з інших місцевих бюджетів (частина третя ст.85); установлювати розміри соціальних виплат, не визначених законом, в абсолютних сумах у межах бюджетних призначень, встановлених за відповідними бюджетними програмами, до законодавчого врегулювання такого питання (пункт 4 розділу ІІ). 


Водночас, у частині повноважень визначення переліку власних надходжень бюджетних установ, вимог щодо їх утворення та напрями використання (друге речення пункту 15 ст.2) звертаємо увагу, що на сьогодні ці питання не вирішені на рівні закону, а регулюються нормативно-правовими актами Кабінету Міністрів України. Стосовно пропозицій  їх врегулювати безпосередньо на підставі  Закону  про Державний бюджет на кожен рік зауважимо наступне. Закон про Державний бюджет України на відповідний рік є строковим законодавчим актом, дія якого починається з початком відповідного фінансового року. Після закінчення фінансового року такий закон втрачає чинність, замість нього починає діяти закон про державний бюджет на новий фінансовий рік. З огляду на це порушенням логіки законотворення та правил законодавчої техніки є включення до тексту Закону про Державний бюджет України на відповідний рік  положень, які, судячи з їх змісту, мають діяти не протягом року, а постійно, зокрема щодо власних надходжень бюджетних установ, вимог щодо утворення, тим більше, що неясно про які вимоги йдеться. На нашу думку питання щодо  власних надходжень бюджетних установ  було б доцільним врегулювати шляхом прийняття окремого закону.
2. Можна погодитися із позицією частин третьої - п’ятої щодо невідповідності положенням Конституції України норми про надання повноважень Міністру фінансів України брати зобов'язання від імені України, пов'язані із здійсненням державних запозичень, у тому числі щодо відмови від суверенного імунітету в можливих судових справах протягом часу дії зобов'язання з повернення запозичених коштів (частина п'ята ст.16). Слід нагадати, що відповідно до пункту 14 ст.85 Конституції України лише до компетенції 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.  Також звертаємо увагу на те, що  Рішенням  Конституційного Суду України від 6 грудня 2001 року №17-рп/2001 у справі про угоди про розподіл продукції законодавчу норму «в частині  встановлення   обов'язкової відмови держави від судового імунітету» визнано неконституційною.


3. Частково можна погодитися із застереженнями частини восьмої щодо невідповідності вимогам ст. 89 Основного Закону України норми про покладення на Комітет Верховної Ради України з питань бюджету деяких повноважень, зокрема, щодо: погодження передачі бюджетних призначень (друге речення частини шостої ст.23), визначення переліку головних розпорядників коштів державного бюджету, які представляють результати виконання бюджетних програм за звітний період на пленарному засіданні Верховної Ради України (частина третя ст.62). 

4. Достатньо обґрунтованими, на наш погляд, є  положення частини дев’ятої щодо застережень  дозволити списання заборгованості суб'єктів господарювання перед державою (Автономною Республікою Крим чи територіальною громадою) за кредитами (позиками), залученими державою (Автономною Республікою Крим чи територіальною громадою) або під державні (місцеві) гарантії, кредитами з бюджету, щодо стягнення якої відмовлено у судовому порядку лише за результатами касаційного оскарження, за рішенням Верховного Суду України ( частина тринадцята ст.17). Адже, згідно  частини п'ятої статті 124 Конституції України судові рішення ухвалюються судами іменем України і є обов'язковими до виконання на всій території України. Пунктом 9 частини третьої статті 129 Основного Закону України до основних засад судочинства віднесено обов'язковість рішень суду.

        5. Не можна повною мірою погодитися із аргументацією частини десятої  щодо невідповідності Конституції України положення, яким до компетенції Рахункової палати віднесено здійснення контролю за дотриманням бюджетного законодавства від імені Верховної Ради України (частина друга ст.26, пункт 5 частини четвертої  ст.109, ст.110). В обґрунтування цієї думки Президент України посилається на ст.98 Конституції України, згідно якої контроль від  імені  Верховної  Ради України за надходженням коштів до Державного   бюджету  України  та  їх використанням здійснює Рахункова палата.

        З цього приводу, зауважимо, що контроль за здійсненням доходів та видатків Державного бюджету  значною мірою є нерозривно пов’язаним із контролем за дотриманням бюджетного законодавства. Так, наприклад,  якщо кошти Державного   бюджету використані не за призначенням, то як це тлумачити: як контроль за видатками, чи як контроль за дотриманням бюджетного законодавства?

      6. Не достатньо переконливими видаються застереження частин   одинадцятої, дванадцятої  щодо неврахування вимог ст.93 Конституції України  у положенні, яким «кожен законопроект, внесений до Верховної Ради України, протягом п'яти днів направляється до Кабінету Міністрів України та Комітету Верховної Ради України з питань бюджету для здійснення експертизи щодо його впливу на показники бюджету та відповідності бюджетному законодавству. Кабінет Міністрів України у двотижневий строк з дня отримання законопроекту подає до зазначеного Комітету Верховної Ради України експертний висновок, підготовлений Міністерством фінансів України за участю інших заінтересованих центральних органів виконавчої влади. Протягом двох тижнів з дня отримання експертного висновку, якщо Верховною Радою України не визначено інший строк, згаданий Комітет Верховної Ради України ухвалює відповідний висновок (щодо впливу законопроекту на показники бюджету, доцільності його прийняття, необхідності приведення у відповідність з бюджетним законодавством, термінів набрання ним чинності у разі прийняття)»( частина друга ст.27).  Дійсно згідно  частини другої ст.93 Конституції України законопроекти, визначені  Президентом України як невідкладні, розглядаються Верховною Радою України позачергово. Однак,  Основний Закон України не встановлює  жодних обмежень щодо  можливості їх експертизи на предмет впливу на показники бюджету та відповідності бюджетному законодавству. Крім того, лише за цієї умови бюджетне законодавство України може бути цілісним, системним та узгодженим. Слід  врахувати й те, що згідно пункту 6 ст.116 Конституції України саме на Кабінет Міністрів України покладаються повноваження щодо забезпечення виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України.
         7. Не можна погодитися із обґрунтуванням  частин шістнадцятої, сімнадцятої щодо неврахування вимог ст.107 Конституції України  в положеннях нової редакції Бюджетного кодексу України, які регламентують складання проекту Державного бюджету України. Принагідно відзначимо, що згідно ст.107 Конституції України  Рада національної  безпеки  і  оборони  України  координує і контролює діяльність органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони.  А, отже, норма цієї статті не покладає на Раду національної безпеки та оборони здійснення повноважень щодо  складання проекту Державного бюджету.  
         8.  У  частині  вісімнадцятій зазначається, що низка положень нової редакції Бюджетного кодексу України викладена без урахування норм ст. 140 Конституції України та Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Зокрема, у пункті 10 ст.2, частині третій ст.5, частині сьомій ст.6, частині третій ст.65, абзаці другому пункту 1 і абзаці другому пункту 2 частини першої, пунктах 1 і 2 частини другої ст.66, абзаці першому частини четвертої ст.67, пункті 4 частини другої ст.69, пунктах 2, 3 і 8 частини першої ст.71, пункті 3 частини першої ст.76, частині другій ст.86, назві, абзаці першому частини першої ст. 88, пункті 2 частини другої ст.101, назві ст.106, пункті 4 ст.115 Кодексу та абзаці другому підпункту 1 пункту 2 розділу ІІ «Прикінцеві положення» Закону, що надійшов на підпис, усупереч зазначеній конституційній нормі передбачено об'єднання в одну територіальну громаду жителів кількох міст чи селищ. 
           З такими аргументами можна погодитися, оскільки згідно ст.140 Конституції України місцеве самоврядування є  правом територіальної громади - жителів  села чи  добровільного  об'єднання  у  сільську громаду  жителів  кількох  сіл,  селища  та  міста  -   самостійно вирішувати  питання  місцевого  значення  в  межах Конституції і законів України.  Тобто йдеться про можливість  лише об’єднання жителів кількох сіл, а не селищ та міст. 
 9. Можна погодитися із застереженнями  частин дев’ятнадцятої - двадцять другої щодо змін до Кодексу про адміністративні правопорушення та Кримінального кодексу України (підпункти 1 і 3 пункту 9 розділу ІІ «Прикінцеві положення»). Пропоновані зміни, а саме: формулювання «випадки, передбачені Бюджетним кодексом України чи законом про Державний бюджет України на відповідний рік» потребують суттєвої змістовної та техніко-правової корекції, оскільки при їх практичному застосуванні можуть трактуватись неоднозначно.
До пункту 2 Пропозицій

1. Низка пропозицій,   про які  йдеться у цьому пункті, сформульовані у вигляді загальних суджень. Це зокрема, стосується позицій щодо: можливих негативних наслідків передачі територіальним громадам значних бюджетних ресурсів (частина перша); зростання кількості бюджетів місцевого самоврядування, які обраховуватимуться та аналізуватимуться Міністерством фінансів України, а відтак, потребуватимуть збільшення адміністративного ресурсу (частина сьома); можливого  формування диспропорцій бюджетів різних рівнів ( частини восьма, дев’ята, дванадцята - чотирнадцята); встановлених пропорцій зарахування до місцевих бюджетів тих чи інших податків ( частина десята); зарахування з  1 січня 2011 року податку з доходів фізичних  до відповідного місцевого бюджету за місцем податкової адреси платника податків ( частина п’ятнадцята);  невідповідності низки положень Бюджетного кодексу  Меморандуму про економічну та фінансову політику,    укладеним 30 квітня 2009 року в рамках спільної з Міжнародним валютним фондом програми "Стенд-бай", та зобов'язанням перед Світовим банком у рамках системного проекту «Програмна позика на реабілітацію фінансового сектору» у частині забезпечення фактичної і юридичної незалежності Національного банку України ( частина двадцята).
На думку Управління  частина із зазначених застережень видається цілком справедливими. Разом з тим,  відсутність достатніх економічних обґрунтувань,  ставить під сумнів їх цілковиту об’єктивність, до певної міри ускладнює їх аналіз та загальну оцінку. 
2. У частині другій вказується, що викликає заперечення пропозиція здійснення переходу до прямих міжбюджетних відносин між Державним бюджетом України та бюджетами місцевого самоврядування до проведення чергових виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів (пункт 2 розділу II «Прикінцеві положення»), оскільки це створить ризики розбалансування бюджетів місцевого самоврядування. 
На наш погляд з такими доводами можна погодитися лише частково, оскільки перехід до прямих міжбюджетних відносин посилюватиме їх прозорість, відкритість, сприятиме  формуванню більш чіткої системи взаємовідносин між Державним бюджетом і бюджетами місцевого самоврядування. 

 3.   Не можна погодитися із застереженнями частини шістнадцятої  щодо норм за якими «формування та/або збільшення статутних капіталів суб'єктів господарювання за участю Кабінету Міністрів України (Ради міністрів Автономної Республіки Крим чи виконавчого органу відповідної місцевої ради) здійснюється за рахунок та в межах обсягів коштів, визначених законом про Державний бюджет України (рішенням про місцевий бюджет). Кабінет Міністрів України у визначеному ним порядку може здійснювати такі операції шляхом придбання цінних паперів (часток, паїв) суб’єктів господарювання в обмін на державні цінні папери» (частина п’ята ст.14). Як аргумент висловлюється думка, що такі положення можуть бути використані як інструмент підтримки обраних акціонерів (власників) за рахунок бюджету з наступним розмиванням власності держави. 
З приводу цього можна заперечити таке. Згідно ст.95 Конституції України виключно законом про Державний  бюджет  України  визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні  потреби,  розмір  і цільове спрямування цих видатків. Відповідні положення щодо місцевих бюджетів закріплені у ст. 143 Конституції України. Тому   питання видатків на формування та/або збільшення статутних капіталів суб’єктів господарювання за участю Кабінету Міністрів України (Ради міністрів Автономної Республіки Крим чи виконавчого органу відповідної місцевої ради)  належать до виключного предмету закону про Державний бюджет на відповідний рік або рішення про місцевий бюджет.   Щодо надання Кабінету Міністрів України повноважень здійснювати придбання цінних паперів (часток, паїв) суб’єктів господарювання в обмін на державні цінні папери, то це положення  відповідає вимогам  пункту 5 ст.116 Конституції України, згідно якого Кабінет Міністрів України здійснює управління об'єктами державної  власності  відповідно  до закону. 
Як варіант, для уникнення можливих непорозумінь при застосуванні цієї норми, доцільно було б відповідний чіткий порядок обміну виписати у Бюджетному кодексі.

4.  Можна погодитися із  застереженнями у частині вісімнадцятій, що надання Кабінету Міністрів України під час здійснення державних запозичень права визначати кредитора ( частина перша ст.16)  призведе до ручного режиму вибору кредитора, створить підстави для корупції. 

Як варіант, для врегулювання цих непорозумінь, доцільно було б  у  Бюджетному кодексі виписати  конкурсні умови відбору кредитора. 
5.  Достатньо обґрунтованими є положення  частини  дев’ятнадцятої  що установлений термін подання Національним банком України до Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України (до 15 лютого року, що передує плановому) прогнозних монетарних показників, які використовуються для складання проекту закону про Державний бюджет України, є явно недостатнім для проведення аналітичних досліджень та прогнозування, адже значна частина макроекономічних даних, які використовуються Національним банком України для підготовки монетарних показників, оприлюднюється Державним комітетом статистики України після 15 лютого (частина друга ст.33). Буде доречним вказати, що   реалізація такого підходу, примушуватиме Національний банк використовувати ситуативні (економічно не підкріплені належними розрахунками) показники, що може ускладнити не лише бюджетний процес, а й призвести до неналежного виконання його дохідної та видаткової  частин.
         6. Не можна погодитися із  аргументами зазначеними у частині двадцять першій, де вказується, що подання Національним банком України до Кабінету Міністрів України та Верховної Ради України проекту кошторису доходів і витрат для складання проекту закону про Державний бюджет України на наступний рік,  встановлення обов'язку  Національного банку України подавати до Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України затверджений Радою Національного банку України звіт про виконання кошторису Національного банку України та розподіл прибутку за звітний бюджетний рік ( ст..33, п.п.19 п.9 розділу ІІ «Прикінцеві положення») може призвести до порушення  юридичної незалежності Національним банком. Зауважимо, що передбачені у Бюджетному кодексі  положення мають під собою низку економічних та правових підстав. Передусім, згідно частини першої ст.4 Закону України «Про Національний банк України» Національний банк є  економічно  самостійним  органом,  який здійснює видатки за рахунок власних доходів у межах  затвердженого кошторису,  а у визначених цим Законом випадках - також за рахунок Державного бюджету України.  У частині першій ст.5 цього Закону  передбачено, що одержання прибутку не є метою діяльності Національного банку.  
              Крім того, встановлення обов'язку  Національного банку України подавати до Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України затверджений Радою Національного банку України звіт про виконання кошторису Національного банку України та розподіл прибутку за звітний бюджетний рік свідчить не стільки про якусь залежність його від уряду чи то парламенту, як про відкритість, прозорість та доступність діяльності Національного банку і його органів.

До пункту 3 Пропозицій

    Можна погодитися із застереженнями частини першої щодо неузгодженості положень Бюджетного кодексу у частині фінансування позашкільної освіти та пожежної охорони (ст.ст.  88, 89, 90 91).

До  запропонованих змін  до Бюджетного кодексу

 Крім висловлених вище зауважень, стосовно  конкретних пропозицій вважаємо доцільним звернути увагу на наступне. 
1. Пропозиція у частині третій ст.27 слова «мають набрати чинності» замінити словами «вводяться в дію» (п.п.9 п.1) є не зовсім коректною, оскільки ці терміни мають однакове змістовне навантаження.  Звертаємо увагу, що у  частині п’ятій ст. 94 Конституції України  йдеться про набрання чинності законом.
2. Неприйнятною вважаємо пропозицію доповнити ст.36 новою частиною у якій передбачено, що Міністерство фінансів України до подання проекту Державного бюджету України на розгляд Кабінету Міністрів України подає зазначений проект до Ради національної безпеки і оборони України для надання нею в установленому порядку пропозицій до проекту Державного бюджету України по статтях, пов'язаних із забезпеченням національної безпеки і оборони України (п.п.12 п.1). Вона суперечить вимогам пункту 1 частини першої ст.4 Закону України «Про Раду національної безпеки і оборони України», згідно якої Рада національної безпеки та оборони лише надає Президентові пропозицій до проекту  Закону  України  про  Державний  бюджет  України   по статтях,   пов'язаних  із  забезпеченням  національної  безпеки  і оборони України.
3.  Пропозиції частини першу, другу та третю статті 59, частини першу та третю статті 60, частину першу статті 61 після слів «Верховній Раді України» доповнити словами «Президентові України» потребують належного правового обґрунтування, оскільки за змістом ст.106 Конституції України Президент України не є суб’єктом контролю за виконанням Державного бюджету (п.п.16 п.1).
4. У частині третій ст. 97 додаткового обґрунтування потребує пропозиція поширювати  міжбюджетні трансферти на бюджети місцевого самоврядування з чисельністю  населення територіальної громади понад п’ять тисяч жителів (п.п.29 п.1), оскільки неясно, на підставі яких даних  визначено такий показник. Аналогічне застереження стосується положень ст. 101  (п.п. 30 п.1).    


До пропозицій до розділу ІІ «Прикінцеві положення» 
         У доповненні цього Розділу новою частиною пропонується, що  на період підготовки та проведення в Україні фінальної частини чемпіонату Європи 2012 року з футболу до міських бюджетів приймаючих міст обласного значення зараховується 100 відсотків податку з власників транспортних засобів та інших самохідних машин і механізмів, зареєстрованих у цих містах (п.10). Щодо цієї пропозиції зазначимо, що  згідно частини третьої ст.1 Закону України «Про систему оподаткування» ставки,  механізм справляння податків і зборів (обов'язкових  платежів) не  можуть  встановлюватися  або змінюватися іншими законами  України,  крім  законів про оподаткування.  Порядок та джерела зарахування  податку з власників транспортних засобів та інших самохідних машин і механізмів визначені у ст.3 Закону України «Про податок з власників транспортних засобів та інших самохідних машин і механізмів». Пропонуємо зазначені положення узгодити.


Зауважимо також,  що  зазначена пропозиція потребує узгодження із змінами, які передбачається внести до ст.3 Закону України «Про податок з власників транспортних засобів  та інших самохідних машин і механізмів».

 Керівник Головного Управління                                              В.І.Борденюк

Вик:Чечетова Н.Ф.,

Костюк В.Л.
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