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До №3000 від 23.12.2008

на заміну №3000 від 15.09.2008 

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України про

Державний бюджет України на 2009 рік

      Головне науково-експертне управління, проаналізувавши проект Закону України “Про Державний бюджет України на 2009 рік”, вважає за доцільне висловити щодо його окремих положень такі зауваження.

І. Щодо прогнозу макроекономічних показників на 2009 р.

     Ключовими характеристиками прогнозу макроекономічних показників на 2009 рік, який покладено в основу проекту Державного бюджету, є фактичне збереження обсягу реального ВВП на рівні поточного року, дуже помірна динаміка індексу споживчих цін (109.5 відсотків), фактичне збереження рівня середньомісячної зарплати робітників та службовців, відносно незначне зростання рівня безробіття (0.3-0.5 млн. осіб), помітне скорочення від’ємного сальдо зовнішньоторговельного балансу (понад 6 млрд. дол. США). Таким чином, базою складання Державного бюджету країни обрано оптимістичний сценарій економічного розвитку. При цьому Уряд усвідомлює наявність суттєвих зовнішніх та внутрішніх ризиків погіршання економічної ситуації наступного року. До них цілком виправдано відносяться подальша стагнація світових ринків товарів і капіталів, скорочення надходжень до України  прямих іноземних інвестицій, різке зростання цін на імпортний газ, неконтрольована девальвація гривні, посилення тенденції тінізації та доларизації економіки, політична нестабільність. Головне управління вважає, що саме ці міркування  з огляду на фактичну динаміку економічного розвитку в 2008 році, а також оцінку можливостей Уряду реально передбачати негативні тенденції розвитку та реально впливати на них мають стати базою формування Державного бюджету в дуже складний період розвитку країни. Зокрема, на нашу думку, слід виходити з можливості суттєвого скорочення  реального ВВП, а також стрімкого зростання безробіття. Іншими словами, більш реалістичним є орієнтація на песимістичний сценарій економічного та соціального розвитку. У протилежному випадку бюджет, сформований на базі оптимістичного сценарію, ймовірно, не буде виконаний.

ІІ. Загальні зауваження

1. 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 2009 рік (який, як зазначено вище, є строковим і має діяти лише у 2009 році) положень, які, судячи з їх змісту, мають діяти не протягом року, а постійно, зокрема щодо зарахування на період підготовки та проведення фінальної частини чемпіонату Європи 2012 року з футболу в Україні до міських бюджетів приймаючих міст обласного значення: 100 відсотків податку з власників транспортних засобів та інших самохідних машин і механізмів, зареєстрованих у цих містах (частина 2 статті 48 проекту);  70 відсотків збору за забруднення навколишнього природного середовища (частина 5 статті 48 проекту). Внесення цих різних за строком дії положень до тексту одного законодавчого акту в майбутньому може стати причиною для серйозної плутанини, непорозумінь та конфліктів. 
2. Звертаємо також увагу на те, що включення до Закону України про Державний бюджет України подібних положень не відповідає Бюджетному кодексу України в частині визначення поняття “закону про Державний  бюджет України” як “закону, який затверджує повноваження органам державної влади здійснювати виконання Державного бюджету України протягом бюджетного періоду” (пункт 20 статті 2 Бюджетного кодексу України). Бюджетний період, відповідно до частини першої статті 3 цього Кодексу, становить один календарний рік, який починається 1 січня кожного року і закінчується 31 грудня того ж року. Тому закон про Державний бюджет України на відповідний рік не може містити положення, дія яких триває довше, ніж один рік. 

3. Суб’єктом законодавчої ініціативи не виконана вимог пункту 9 частини ІІІ Закону України “Про першочергові заходи щодо запобігання негативним наслідкам фінансової кризи та про внесення змін до деяких законодавчих актів України”, згідно з якою яким Кабінету Міністрів України доручалось доопрацювати та внести на розгляд Верховної Ради України проект Закону України про Державний бюджет України на 2009 рік, який повинен бути розрахований на бездефіцитній основі. 

ІІІ. Соціальний блок питань у  проекті бюджету
1. Законопроектом пропонується установити у 2009 році прожитковий мінімум на одну особу та для тих, хто відноситься до основних соціальних і демографічних груп населення, в розмірах, що діяли у грудні 2008 року (стаття 54 проекту). Таким чином, пропонується протягом усього 2009 року не міняти розмір прожиткового мінімуму, що був введенний в дію з 1 жовтня цього року, а саме: прожитковий мінімум на одну особу в розрахунку на місяць у розмірі 626 гривень та для тих, хто відноситься до основних соціальних і демографічних груп населення: дітей віком до 6 років - 557 гривень; дітей віком від 6 до 18 років - 701 гривня; працездатних осіб – 669 гривень; осіб, які втратили працездатність - 498 гривень.
Отже особи, для яких  пенсії, інші види соціальних виплат та допомоги, що є основним джерелом існування та визначаються залежно від прожиткового мінімуму, не будуть забезпечені адекватним соціальним захистом в умовах фінансової кризи в державі.

2. Проектом пропонується установити з 1 січня 2009 року розмір мінімальної заробітної плати 605 гривень, з 1 квітня 2009 року - 625 гривень, з 1 липня 2009 року - 630 гривень, з 1 жовтня 2009 року – 650 гривень, з 1 грудня 2009 року – 669 гривень на місяць (стаття 55 проекту). 
Водночас, розміри посадових окладів (тарифних ставок) працівників бюджетних установ пропонується встановлювати виходячи з розміру посадового окладу (тарифної ставки) працівника першого тарифного розряду 545 гривень на місяць, що суперечить статті 6 Закону України «Про оплату праці», якою передбачено, що тарифна сітка (схема посадових окладів) формується на основі: тарифної ставки робітника першого розряду, яка встановлюється у розмірі, що перевищує законодавчо встановлений розмір мінімальної заробітної плати. 

3. На рівні 2008 року залишаються: розміри розмір мінімальних ординарних (звичайних) академічних стипендій учням та студентам (стаття 56 проекту); рівень забезпечення прожиткового мінімуму (гарантований мінімум) для призначення допомоги відповідно до Закону України "Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім’ям" (стаття 46 проекту). З урахуванням того, що значна частина населення (в тому числі і працездатна) не мають достатніх доходів для забезпечення належних засобів і умов для свого існування, - вони можуть опинитися за межею виживання. 

4. Стаття 46 проекту передбачає збереження практики встановлення такого собі “квазі” соціального стандарту як “рівень забезпечення прожиткового мінімуму (гарантованого мінімуму)” для призначення допомоги відповідно до Закону України “Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім'ям”, що суперечить конституційним вимогам. Відповідно до статті 46 Конституції України, соціальні виплати та допомоги, що є основним джерелом існування, мають забезпечувати рівень життя, не нижчий від прожиткового мінімуму, встановленого законом.

5. Не можна  повною мірою погодитись з наведеною у статті 71 проекту  пропозицією “надати право Кабінету Міністрів України у 2009 році встановлювати розміри соціальних виплат, які відповідно до законодавства визначаються залежно від розміру мінімальної заробітної плати, в абсолютних сумах у межах асигнувань, передбачених за відповідними бюджетними програмами”. Запропонований порядок суперечить визначеній у Законі України “Про державні соціальні стандарти та державні соціальні гарантії” вимозі щодо встановлення законами основних державних соціальних гарантій, до яких належать також розміри державної соціальної  допомоги  та  інших  соціальних виплат (стаття 17). Розміри таких виплат визначено, зокрема, у Законі України “Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи”, призупинення норм законом про Державний бюджет на 2007 рік визнано Конституційним Судом  недопустимим.

Слід зазначити, що Законом України «Про державну допомогу сім‘ям з дітьми» (стосовно як незастрахованих, так і застрахованих в системі загальнообов‘язкового державного соціального страхування осіб) вже визначено розміри та порядок надання допомоги при народженні дитини та по догляду за дитиною до досягнення нею трирічного віку. Тому недоцільно надавати повноваження Кабінету Міністрів України щодо їх встановлення (стаття 46 проекту), тим більше, що немає гарантії, що при цьому не буде порушено статтю 22 Конституції України. Останнє має відношення і до статті 71 проекту, що надає право Кабінету Міністрів України встановлювати розміри соціальних виплат, які відповідно до законодавства визначаються залежно від розміру мінімальної заробітної плати, в абсолютних сумах у межах асигнувань, передбачених за відповідними бюджетними програмами, а також частини 2 статті 79 законопроекту, норма якої передбачає право Кабінету Міністрів України проводити перерозподіл тимчасово вільних коштів та страхових внесків між фондами соціального страхування.

При цьому слід зазначити, що такий перерозподіл може призвести до розбалансування бюджетів фондів та невиконання ними їх статутних завдань, особливо в частині фінансування витрат, пов’язаних із наданням матеріального забезпечення та соціальних послуг, в обсягах, передбачених законами з окремих видів соціального страхування.
6. Варто також звернути увагу на те, що пропозиція  визначити (стаття 27 проекту) видатки на компенсацію Пенсійному фонду України втрат від застосування платниками фіксованого сільськогосподарського податку спеціальної ставки по збору на загальнообов’язкове державне пенсійне страхування захищеними видатками Державного бюджету України на 2009 рік не узгоджується з  пропозицію до законопроекту № 3521 від  23.12.2008 р. про виключення норми Прикінцевих положень Закону України «Про загальнообов'язкове державне пенсійне страхування», яка передбачає  щорічне передбачення  у проекті закону про Державний бюджет України на відповідний рік за рахунок його загального фонду кошти для компенсації Пенсійному фонду України суми втрат від застосування спеціальної ставки платниками фіксованого сільськогосподарського податку.
ІУ. Зауваження до окремих статей проекту

1. Згідно з абзацом 3 статті 3 проекту  підприємства, які  визначені в абзаці 1 цієї ж статті, щомісячно здійснюють продаж всього природного газу власного видобутку  для формування ресурсу природного газу, що використовується для потреб населення, спеціальному суб’єкту,  уповноваженому КМУ, за ціною, затвердженою Національною комісією регулювання електроенергетики України для кожного суб’єкта господарювання, визначеного в абз.1 цієї статті. Вважаємо, що такий підхід до формування цін на продаж газу потребує додаткового обґрунтування щодо його доцільності та механізму встановлення ціни для кожного суб’єкта господарювання.

           2. Статтею 4 проект Міністерству фінансів України у 2009 році пропонується здійснити переоформлення залишку заборгованості Кабінету Міністрів України перед Національним банком України, визначеної абзацом третім частини першої статті 1 Закону України "Про реструктуризацію боргових зобов’язань Кабінету Міністрів України перед Національним банком України", шляхом випуску та передачі Національному банку України облігацій внутрішньої державної позики.   У зв’язку з цим у проекті доцільно було б виписати умови випуску та передачі Національному банку України облігацій внутрішньої державної позики.  

   3. У статті 5 проекту доцільно було б визначити перелік випадків, у яких продаж спеціальних дозволів на користування надрами у 2009 році здійснюватиметься не на аукціонах, а за рішенням Кабінету Міністрів України.

  4. Частина 2 статті 4 проекту, згідно з якою Національний банк України у 2009 році вносить до Державного бюджету України щоквартально рівними частинами перевищення кошторисних доходів над кошторисними витратами Національного банку України на загальну суму не менш як 4.008.112 тис. гривень, потребує узгодження з пунктом 4-1 частини 1 статті 21 Закону України “Про Фонд гарантування вкладів фізичних осіб”, згідно з яким джерелами формування коштів Фонду є щорічні внески Національного банку України від перевищення кошторисних доходів над кошторисними витратами у розмірі, встановленому законом.
  5. Пропозиція статті 13 проекту, згідно з якою  у 2009 році державні підприємства, в тому числі господарські товариства, акціонерні холдингові компанії (крім банків), у статутному фонді яких 50 та більше відсотків акцій (часток, паїв) належить державі, та їх дочірні підприємства здійснюють внутрішні довгострокові (більше одного року) та зовнішні запозичення, надають гарантії або є поручителями за такими запозиченнями за погодженням з Міністерством фінансів України, здійснюють внутрішні короткострокові запозичення (до одного року), надають гарантії або є поручителями за такими запозиченнями ( за погодженням з відповідними органами центральної виконавчої влади, у сфері діяльності яких вони знаходяться, не повною мірою узгоджується з вимогами статті 17 Бюджетного кодексу України. Відповідно д цих вимог  Кабінет   Міністрів  України  в  особі  Міністра  фінансів України,  Рада  міністрів  Автономної  Республіки  Крим  в   особі  Міністра  фінансів  Автономної  Республіки  Крим  та міські ради в особі керівників їх виконавчих органів  можуть  надавати гарантіїгащодо  виконання  боргових  зобов'язань  суб'єктам виключно у межах повноважень,  встановлених відповідно законом про Державний бюджет України чи рішенням про місцевий бюджет.
   6. Положення статті 18 проекту, якою Міністерству фінансів України надається право здійснювати за рахунок коштів єдиного казначейського рахунку купівлю облігацій внутрішньої державної позики з одночасним зобов’язанням їх продажу, що забезпечуватиметься заставою цих облігацій, з подальшим поверненням коштів єдиного казначейського рахунку до кінця року, а також право місцевим фінансовим органам в порядку, встановленому відповідною місцевою радою, здійснювати за рахунок тимчасово вільних коштів місцевих бюджетів купівлю облігацій внутрішньої державної позики і облігацій, емітованих відповідними радами, з одночасним зобов’язанням їх продажу, що забезпечуватиметься заставою цих облігацій, з подальшим поверненням коштів місцевих бюджетів до кінця року, потребує обгрунтування на предмет ймовірних загроз фінансування поточних видатків відповідних бюджетів.
    7. Потребує додаткового обґрунтування встановлений статтею 23 проекту плановий обсяг надходжень від приватизації державного майна, виходячи з рівня виконання такого плану у попередні бюджетні періоди.

      8. Статтею  24 проекту пропонується на часткову зміну частини другої статті 21 Закону України «Про приватизацію державного майна» дозволити в процесі приватизації державного майна оплату його вартості у вільно конвертованій іноземній валюті. Звертаємо увагу на те, що подібна норма вноситься до законів про державний бюджет з 2002 року. У зв‘язку  з цим, не заперечуючи по суті, відповідної норми, пропонуємо перенести її безпосередньо до Закону України «Про приватизацію державного майна»,  визначивши, хто саме приймає відповідне рішення.

Звертаємо також увагу на те, що норми статей 70, 73 та 74 також не мають безпосереднього відношення до державного бюджету, а фактично регулюють процедуру відчуження військового майна (ст. 70), порядок укладення договорів оренди (ст. 73), порядок приватизації об‘єктів незавершеного будівництва (ст. 74).   У зв‘язку з цим пропонуємо перенести їх до законів, які регулюють відповідні відносини.

      9. Статтею 25 проекту пропонується встановити, що у 2009 році при застосуванні за зовнішньоекономічними угодами (договорами) резидентів операцій факторингу, що здійснюються державними банками України, виручка резидентів у іноземній валюті підлягає зарахуванню на валютні рахунки резидентів в уповноважених банках або рахунки банків, що здійснюють відповідні операції факторингу, у терміни, передбачені статтею 1 Закону України "Про порядок здійснення розрахунків в іноземній валюті", продовжені на 90 календарних днів. Така пропозиція  видається не зовсім коректною. Адже, норми даної статті надають  очевидні переваги державним банкам при  здійсненні ними зовнішньоекономічної діяльності. Такий підхід не відповідає вимогам частини пятої ст.13  Конституції, яка передбачає, що усі субєкти права власності рівні перед законом. Крім того,  реалізацію пропонованих змін доцільно провадити шляхом внесення змін до ст.1 Закону України "Про порядок здійснення розрахунків в іноземній валюті".   

    10. Частиною  2 статті 26 проекту встановлюється норма, згідно з якою у процесі виконання державного бюджету у виняткових випадках за обґрунтованим поданням головного розпорядника коштів державного бюджету Міністерство фінансів України здійснює перерозподіл видатків за бюджетною програмою в розрізі економічної класифікації в межах загального обсягу його бюджетних призначень окремо по загальному та спеціальному фондах державного бюджету. Водночас, перелік таких виняткових випадків у поданому проекті Державного бюджету не наводиться. 
     Аналогічне зауваження стосується і частини 3 статті 26 проекту, згідно з якою “під час міжсесійної перерви у роботі Верховної Ради України дозволити Міністерству фінансів України, у виняткових випадках за обґрунтованим поданням головного розпорядника коштів державного бюджету та за дорученням Кабінету Міністрів України, здійснювати перерозподіл бюджетних призначень за бюджетними програмами у межах загального обсягу головного розпорядника бюджетних коштів окремо по загальному та спеціальному фондах з подальшим інформуванням Комітету Верховної Ради України з питань бюджету”.
     До того ж, сумнівним є відповідність зазначених положень Бюджетному кодексу України, зокрема в частині принципу єдності бюджетної системи України, яка забезпечується єдиною правовою базою, єдиним регулюванням бюджетних відносин, єдністю порядку виконання бюджетів (пункт 1 частини 1 статті 7 Кодексу).

    11.  Частиною 4 статті 37   проекту передбачається надати право Раді міністрів Автономної Республіки Крим, обласним державним адміністраціям здійснювати розподіл додаткової дотації на вирівнювання фінансової забезпеченості місцевих бюджетів з урахуванням особливостей депресивних та гірських територій і тих, що мають низький показник чисельності населення і розгалужену мережу бюджетних установ. У даному випадку, на нашу думку, нечіткими є критерії “низький показник чисельності населення” та “розгалужена мережа бюджетних установ”, що на практиці може призвести до суб’єктивізму при розподілі зазначеної дотації. Крім того, при вказаних критеріях потенційними отримувачами зазначеної дотації виступатимуть фактично всі території, що призведе до розпорошення обмежених бюджетних коштів, а відтак – до зниження ефективності бюджетного фінансування соціально-економічного розвитку регіонів загалом.

    12. Згідно з статтею 41 проекту, якщо з відповідного місцевого бюджету здійснюються видатки, які мають проводитися згідно з Бюджетним кодексом України з іншого бюджету, така дія кваліфікується як нецільове використання бюджетних коштів. Зазначена норма має бути приведена у відповідність до Бюджетного кодексу України, зокрема до частини 2 статті 85, якою передбачено виняток для державних професійно-технічних навчальних закладів та вищих навчальних закладів державної форми власності із заборони планувати та здійснювати видатки, не віднесені до місцевих бюджетів цим Кодексом, а також здійснювати впродовж бюджетного періоду видатки на фінансування бюджетних установ одночасно з різних бюджетів.

   Частина 2 статті 41 проекту, якою передбачається зменшення трансфертів відповідному місцевому бюджету на суму нецільового використання коштів у разі здійснення видатків з такого місцевого бюджету, які мають проводитися згідно з Бюджетним кодексом України з іншого бюджету, певною мірою суперечить статті 40 проекту, згідно з якою обсяги цільових коштів на 2009 рік, які враховані при визначенні міжбюджетних трансфертів між державним бюджетом та місцевими бюджетами, під час формування, затвердження та виконання відповідних місцевих бюджетів зменшенню не підлягають. 
    13. Статтею 52 проекту передбачається, установити, що порядок розміщення тимчасово вільних коштів місцевих бюджетів на вкладних (депозитних) рахунках в установах банків визначається Кабінетом Міністрів України. Видається, що така норма може призвести до певного  суб’єктивізму у визначенні банків, які обслуговуватимуть бюджетні кошти. У  зв’язку з цим,   доцільним було встановити виключно конкурсний порядок визначення таких банків за спільним рішення КМУ та НБУ.

   14. Положення  частини 3 статті 62 проекту, яким у 2009 році забороняється надання відстрочок щодо термінів сплати податкових зобов’язань суб’єктів господарювання за податками, зборами (обов’язковими платежами), не повною мірою узгоджується з вимогами статті 7 Закону України “Про систему оподаткування”, відповідно до яких зміна податкових  ставок і механізм справляння податків і зборів (обов'язкових платежів) не можуть запроваджуватися Законом України про Державний бюджет України на відповідний рік. Зауважимо, що Закон України “Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” є спеціальним законом з питань оподаткування,  який установлює  порядок погашення зобов'язань юридичних або фізичних осіб перед бюджетами та державними цільовими фондами з податків  і зборів, статтею 14 якого передбачений механізм розстрочення та відстрочення податкових зобов’язань платника податків.
     15. Статтею 63  проекту пропонується прийняти норму, згідно з якою  у 2009 році по населених пунктах, грошову оцінку земель яких не проведено, застосовуються ставки земельного податку, встановлені частиною другою статті 7 Закону України “Про плату за землю”, збільшені в 3,1 раза.   
    Зауважимо, що згідно з  вимогами статті 4 Закону України “Про плату за землю” “ставки земельного податку, порядок обчислення і сплати земельного податку не можуть встановлюватись або змінюватись іншими законодавчими актами, крім цього Закону”. Крім того, пропозиція зміни податкових ставок законом про Державний бюджет не відповідає вимогам статей 1 та 7 Закону України “Про систему оподаткування”. Аналогічне зауваження стосується  статті 77 проекту щодо збору з купівлі-продажу валюти.

     16. Вважаємо за необхідне звернути увагу на те, що у статті 65 проекту пропонується окреме визначення членів сім’ї пільговика, що суперечить рішенню Конституційного Суду України у справі щодо офіційного тлумачення положень пункту 6 статті 12 Закону України “Про соціальний і правовий захист військовослужбовців та членів їх сімей”, частин четвертої і п’ятої статті 22 Закону України “Про міліцію” та частини шостої статті 22 Закону України “Про пожежну безпеку” (справа про офіційне тлумачення терміна “член сім’ї”) від 3 червня 1999 року.
     17. Згідно з статтею 79 проекту  бюджети Фонду загальнообов’язкового державного соціального страхування України на випадок безробіття, Фонду соціального страхування від нещасних випадків на виробництві та професійних захворювань України, Фонду соціального страхування з тимчасової втрати працездатності затверджуються правліннями зазначених фондів за погодженням з Кабінетом Міністрів України. Крім того, за погодженням з відповідними правліннями фондів загальнообов’язкового державного соціального страхування Кабінет Міністрів України може проводити перерозподіл тимчасово вільних коштів та страхових внесків між цими фондами у межах загального розміру страхових внесків, що сплачуються до фондів загальнообов’язкового  державного соціального страхування. Зауважимо, що зазначена пропозиція не повною мірою узгоджується з вимогами чинного законодавства. Так, наприклад, згідно з статтею 8 Закону України «Про загальнообов'язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття»  кошти Фонду загальнообов'язкового    державного    соціального страхування   України   на   випадок   безробіття не включаються до складу Державного бюджету України, а діяльність   Фонду   регулюється   Основами  законодавства  України про загальнообов'язкове  державне  соціальне  страхування,  Законом   України  "Про  зайнятість  населення",  цим  Законом  та  статутом Фонду, який затверджується правлінням Фонду.  Крім того, відповідно до статті 11 Закону України «Про загальнообов'язкове державне соціальне страхування на випадок безробіття» правління Фонду затверджує бюджет  Фонду  на  поточний рік після встановлення Верховною Радою України розміру страхових внесків та звіт про його виконання і не передбачає погодження цього бюджету  з Кабінетом Міністрів України. Відповідно  Фонд соціального страхування від нещасних випадків на виробництві та професійних захворювань України та Фонд соціального страхування з тимчасової втрати працездатності також не включаються до складу Державного бюджету і відповідно до законодавства не мають погоджуватися Кабінетом Міністрів України.
Узагальнюючий висновок: проект Закону України “Про Державний бюджет України на 2009 рік” може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.
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