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До №8442 від 26.04.2011
Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України  «Про фінансову систему 
України в особливий період»
У законопроекті пропонується визначити засади мобілізаційної підготовки, організації та управління фінансовою системою України в особливий період. Головне управління щодо пропозицій проекту вважає доцільним зауважити наступне.
Загальні зауваження

1. У проекті вживається термін «особливий період», в якому мають діяти відмінні від загально визначених умови функціонування фінансової системи України. У той же час у законопроекті відсутнє визначення цього терміну, у зв’язку з чим незрозуміло, який період слід вважати «особливим». Принагідно зауважимо, що термін «особливий період» вживається у декількох законах України (зокрема, у законах «Про оборону України», «Про мобілізаційну підготовку та мобілізацію») та настає з моменту оголошення рішення про мобілізацію (крім цільової) або доведення його до виконавців стосовно прихованої мобілізації чи з моменту введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях та охоплює час мобілізації, воєнний час і частково відбудовний період після закінчення воєнних дій.
Проте зі змісту розглядуваного законопроекту однозначно не можна встановити співвідношення між терміном «особливий період», який вживається у законопроекті, із аналогічним терміном, що використовується  у наведених вище законодавчих актах. Відповідні орієнтири, які дають можливість припустити, який саме проміжок часу проектом визначається як «особливий період», містить лише  припис абзацу 2 пункту 1 Розділу VI проекту «Прикінцеві положення» де передбачено, що обмеження прав і свобод людини і громадянина, передбачених цим Законом, починається з моменту набрання чинності Указом Президента України про оголошення мобілізації чи з моменту введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях і до оголошення Верховною Радою України за поданням Президента України укладення миру. Проте ознаки особливого періоду в законопроекті не визначаються.
Крім того, виникає сумнів у використанні терміну «особливий період». Адже в Конституції України йдеться про воєнний і надзвичайний стан, правовий режим якого визначається законами, зону надзвичайної екологічної ситуації (статті 64, 85, 92, 106).
        2. У цьому зв’язку вважаємо недостатньо обґрунтованою пропозицію щодо доцільності регулювання відповідних суспільних відносин окремим законом. Адже Конституція України передбачає можливість встановлення обмеження окремих прав і свобод людини і громадянина із зазначенням строку дії цих обмежень лише в умовах воєнного або надзвичайного стану (ст. 64), а в тексті законопроекту, як вже зазначалось прямо не йдеться про воєнний чи надзвичайний стан. Між тим у системі законодавства України вже існують законодавчі акти, якими визначається правовий режим воєнного чи надзвичайного стану, порядок функціонування органів державної влади та органів місцевого самоврядування, інших суб’єктів суспільних відносин у таких умовах та визначаються заходи, які мають вживатися у відповідних випадках. Наприклад, ст. 15 Закону України «Про правовий режим воєнного стану» визначає перелік заходів правового режиму воєнного стану, що запроваджуються в умовах воєнного стану. А у ст. 6 цього Закону встановлюється, що указ Президента України про введення воєнного стану (який затверджується законом), серед іншого, має включати: завдання військового командування, органів державної влади та органів місцевого самоврядування щодо запровадження і здійснення заходів правового режиму воєнного стану; вичерпний перелік конституційних прав і свобод людини і громадянина, які тимчасово обмежуються у зв'язку з введенням воєнного стану, а також перелік тимчасових обмежень прав і 
законних інтересів юридичних осіб із зазначенням строку дії цих 
обмежень; інші питання, що випливають із цього Закону. Отже, необхідно враховувати, що за процедурою, визначеною чинним законодавством України, доцільність запровадження тих чи інших надзвичайних заходів при настанні певних умов вирішується главою держави та затверджується парламентом шляхом прийняття відповідного закону, при цьому вирішальне значення має те, про правовий режим якого стану йдеться (воєнного, надзвичайного), оскільки застосовуються норми відповідного закону. 


В таких умовах прийняття ще одного закону про особливі правила функціонування фінансової системи в особливий період виглядає недостатньо обґрунтованим. Про відсутність потреби у прийнятті окремого закону з відповідного питання засвідчує те, що він переважно складається з положень, якими властивий декларативний характер, або положень, які відтворюють положення Конституції України та законів України. У зв’язку з цим є підстави вважати, що особливості функціонування фінансової системи в особливий період можуть бути вирішені у разі необхідності шляхом внесення відповідних змін до  чинних законів, що відповідатиме потребам  систематизації законодавства, яка виключає існування  в системі законодавства численних законодавчих актів, що регулюють однорідні за змістом відносини.
Щодо окремих положень законопроекту
1. У разі ж прийняття рішення  про доцільність окремого закону щодо функціонування фінансової системи в особливий період то слід було б  внести зміни і до інших законів.
       Так, відповідно до абз. 2 ч. 1 статті  2 проекту в особливий період Бюджетний кодекс України застосовується в частині, що не суперечить цьому Закону, що не узгоджується з природою цього законодавчого акта, який  є базовим  у регулюванні відповідних суспільних відносин.  Зважаючи на те, що саме виключно Бюджетним кодексом України визначаються правові засади функціонування бюджетної системи України, її принципи, основи бюджетного процесу і міжбюджетних відносин та відповідальність за порушення бюджетного законодавства (преамбула Кодексу), відповідне застереження, на нашу думку, має бути передбачене і в самому Кодексі. Відповідні зміни у зв’язку із цим мають бути передбачені у розділі «Перехідні положення» проекту, як того вимагає ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України.

Зауваження аналогічного змісту, на нашу думку, стосується і положень проекту про фінансування в особливий період за рахунок ресурсів, що утворюватимуться шляхом нарощування державного боргу. Відповідні зміни у зв’язку із цим, зокрема в частині здійснення застереження про визначення особливостей здійснення операцій з державним боргом в особливий період, доцільно передбачити у Законі України «Про державний внутрішній борг України». 

Згідно з п. 2 статті 9 проекту збільшення надходження коштів до Державного бюджету України в особливий період забезпечується шляхом збільшення ставок податків і зборів (обов’язкових платежів) та скасування податкових пільг. У даному випадку, як на нашу думку, доцільно внести зміни до Податкового кодексу України, передбачивши в ньому положення про особливості функціонування податкової системи в особливий період, або ж передбачити, що зміна податкового законодавства в особливий період має відбуватися шляхом внесення змін у податкове законодавство через прийняття спеціального закону, який має прийматися одночасно із законом про внесення змін до закону про Державний бюджет України (що видається більш доцільним). 

 2. Відповідно до п. 3 ч. 1 ст. 3 проекту однією із основних засад організації управління фінансами в особливий період є «забезпечення надходження максимальної суми коштів до державного і місцевих бюджетів та акумулювання кредитних ресурсів у банках». Формулювання «максимальне спрямування фінансових ресурсів» вживається також у п. 7 ч. 4 ст. 6 проекту. Вважаємо, що в наведених приписах слово «максимальне» є неконкретним оціночним поняттям, яке не має правових наслідків та не дає чіткого уявлення про обсяг коштів, що призведе до ускладнень у правозастосуванні. У даному випадку, очевидно, доцільніше говорити не про максимальні надходження коштів, а про необхідні, відповідно до реальної потреби (особливо в умовах, коли особливий період стосується не усієї території України, а її окремих місцевостей).
Крім того у п. 6 ч. 1 цієї ж статті проекту йдеться  про «здійснення перерозподілу фінансових ресурсів державного та місцевих бюджетів з метою скорочення суми видатків, що безпосередньо не пов’язані із забезпеченням потреб держави у фінансових ресурсах в особливий період». У той же час  у законопроекті такі потреби та порядок  визначення таких потреб не визначені.

 3. У статті 4 проекту визначено вичерпний перелік джерел фінансових ресурсів, які залучаються для забезпечення потреб держави у них в особливий період. Натомість, у п. 4 ч. 1 ст. 3 проекту йдеться про “здійснення пошуку нових джерел фінансових ресурсів та їх залучення для забезпечення фінансових потреб держави в особливий період”. 

         4. Не зовсім зрозумілими є приписи ст. 6 проекту про те, що у проекті закону про Державний бюджет України та проектах рішень про місцеві бюджети на особливий період можуть передбачатися, наприклад, «припинення капітального будівництва та реконструкції» певних об’єктів (ч. 4), «скорочення виробництва товарів, виконання робіт та надання послуг за державним замовленням…» (ч. 5). Адже згідно п. 1 ч.1 ст. 2 Бюджетного кодексу України бюджет – це «план  формування та використання фінансових ресурсів для забезпечення завдань і функцій, які здійснюються відповідно органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування протягом бюджетного періоду». Отже вказані правові акти не можуть містити приписів такого характеру, як запропоновано у проекті.

 5. Серед джерел збільшення надходження коштів до держбюджету в особливий період, крім залучення коштів, отриманих від реалізації конфіскованого трофейного майна, доцільно було б також передбачити залучення трофейних грошових та валютних цінностей (п.5 ч.2 статті 9).

       6. У п. 3 ч. 3 статті 9 проекту зазначається, що підвищення рівня централізації державних фінансових ресурсів забезпечується шляхом встановлення Кабінетом Міністрів України особливого порядку взаємовідносин між Державним бюджетом України та місцевими бюджетами. На нашу думку, такий порядок  мав би бути визначений  у поданому проекті закону, зокрема, наприклад, щодо обмеження  застосування тих чи інших видів трансфертів, порядок їх надання тощо. Не передбачає такого порядку і стаття 11 проекту – «міжбюджетні відносини в особливий період», обмежуючись лише декларацією того, що «міжбюджетні відносини в особливий період здійснюються ... на засадах, які забезпечують виконання центральними  і місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування покладених на них завдань і функцій в особливий період».

        7. У статті 12 проекту лише декларується теза про пріоритетність використання коштів банків в особливий період на кредитування підприємств, установ та організацій, що виконують державне оборонне замовлення (ч. 1). У даному випадку доцільно було б визначити основні умови такого кредитування з метою упередження дій кредиторів, спрямованих на отримання спекулятивного прибутку.

Аналогічне зауваження стосується і ст. 13 проекту.

         8. У проекті пропонується визначити нові додаткові функції Національного банку України в особливий період, зокрема: вводити мораторій на виплату банківських депозитів (п. 5) ч. 3 ст. 19, припиняти кредитування Фонду гарантування вкладів фізичних осіб (п. 11) ч. 3 ст. 19 тощо. Однак, звертає на себе увагу те, що при цьому не визначається чіткий механізм повернення коштів, які були залучені для задоволення потреб держави у фінансових ресурсах в особливий період. Крім того, в запропонованому акті (у разі його прийняття), на наш погляд, повинно бути передбачено, що таке вилучення коштів підлягає наступному повному відшкодуванню в порядку, визначеному законом. 
        9. Згідно з абз. 2 п. 1 Розділу VI «Прикінцеві положення» проекту обмеження прав і свобод людини і громадянина, передбачені цим Законом, почнуть діяти одночасно з набранням чинності Указом Президента України про оголошення мобілізації чи з моменту введення воєнного стану в Україні або в окремих її місцевостях і діятимуть на період до оголошення Верховною Радою України за поданням Президента України укладення миру. Проте з аналізу тексту проекту досить важко зрозуміти,  про які обмеження прав та свобод людини і громадянина йдеться. 

        10. Проект має ряд недоліків техніко-юридичного, стилістичного та редакційного характеру.
          Зокрема, назва Розділу 3 «Фінансова система в особливий період» фактично збігається із назвою закону. Це означає, що перетинаються предмет регулювання закону і предмет регулювання норм, вміщених до Розділу 3.

         Крім того, у тексті проекту одночасно вживаються конкретні назви центральних органів виконавчої влади (наприклад, Державна казначейська служба України, Державна фінансова інспекція України), що не є прийнятним з точки зору законодавчої техніки, а також загальні назви органів управління фінансами (зокрема, спеціально уповноважений орган виконавчої влади у сфері регулювання ринків фінансових послуг).
          Стаття 20 проекту під назвою «Державна комісія з цінних паперів та фондового ринку і спеціально уповноважений орган виконавчої влади у сфері регулювання ринків фінансових послуг» одночасно має два предмети правового регулювання.

          Уявляється некоректним в одній статті (стаття 7) проекту визначати повноваження одразу усіх органів управління фінансами щодо забезпечення підготовки фінансової системи до функціонування в особливий період.

          У тексті проекту неодноразово вживається формулювання «задоволення потреб держави у фінансових ресурсах в особливий період», натомість не конкретизується, про які саме потреби йде мова, види цих потреб чи порядок їх встановлення.
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