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До № 11000 від 03.12.2012

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про Державний бюджет України на 2013 рік”

 Головне науково-експертне управління, проаналізувавши в межах виділеного часу проект Закону України “Про Державний бюджет України на 2013 рік”, вважає за доцільне зазначити наступне.

Загальні зауваження

1. Проектом (зокрема, пунктами 3, 6-8 Прикінцевих положень) продовжена багаторічна негативна практика призупинення законом про Державний бюджет України дії чинних актів законодавства або внесення до них змін, що суперечить численним рішенням Конституційного Суду України. Зокрема, до них належать рішення від 9 липня 2007 р., згідно з яким зупинення законом про Державний бюджет України дії інших законів України шляхом внесення змін до інших законів України, встановлення іншого (додаткового) правового регулювання відносин, ніж передбачено законами України, визнано таким, що не відповідає статтям 1, 3, частині другій статті 6, частині другій статті 8, частині другій статті 19, статтям 21, 22,  пункту 1 частини другої статті 92, частинам першій, другій, третій статті 95 Конституції України, а також від 22 травня 2008 р. № 10-рп/2008, в якому Конституційний Суд України визначив, що “законом про Держбюджет не можна вносити зміни до інших законів, зупиняти їх дію чи скасовувати їх, оскільки з об'єктивних причин це створює протиріччя у законодавстві, і як наслідок – скасування та обмеження прав і свобод людини і громадянина. У разі необхідності зупинення дії законів, внесення до них змін і доповнень, визнання їх нечинними мають  використовуватися окремі закони”.

Відповідного змісту правова позиція була сформульована в рішеннях Конституційного Суду України від 30 листопада 2010 р. № 22-рп/2010, в якому з урахуванням правових позицій, висловлених у рішеннях від 9 липня 2007 р. № 6-рп/2007 та від 22 травня 2008 р. № 10-рп/2008, визнані неконституційними положення Закону України “Про Державний бюджет України на 2010 рік”, якими внесено зміни та доповнення до ряду законодавчих актів, а також встановлено правове  регулювання  відносин,  що є предметом інших законів України.

2. Низка статей проекту (зокрема, статті 16-19) містять значні ризики для бюджету в частині зростання розміру боргового навантаження. 

3. Певні сумніви викликає реалістичність запропонованого показника планового обсягу надходжень коштів від приватизації державного майна, який відповідно до Додатку № 2 до Закону України “Про Державний бюджет України на 2013 рік” встановлений на рівні 10,9 млрд. грн., зважаючи на рівень виконання плану надходжень від цього джерела у поточному році. Згідно з Аналітичною довідкою про роботу Фонду державного майна України та хід виконання Державної програми приватизації за 9 місяців 2012 року протягом звітного періоду від продажу державного майна та надходжень, безпосередньо пов’язаних з процесом приватизації, до загального фонду державного бюджету перераховано 5,3 млрд. грн., що становить лише близько 53% річного планового завдання. Від продажу земельних ділянок несільськогосподарського призначення або прав на них, що перебувають у державній власності, на яких розташовані об’єкти, що підлягали приватизації, надійшло та перераховано до загального фонду державного бюджету 0,98 млрд. грн., що становить тільки 6,3 % річного планового завдання. 

Щодо відповідності Бюджетному кодексу України

1. Проект Закону України “Про Державний бюджет України на 2013 рік” подано на розгляд Верховної Ради України з порушенням вимог ч. 3 ст. 37 Бюджетного кодексу України, згідно з якою “Кабінет Міністрів України приймає постанову про схвалення проекту закону про Державний бюджет України та подає його разом з відповідними матеріалами Верховній Раді України та Президенту України не пізніше 15 вересня року, що передує плановому”.

2. У проекті та поданих до нього матеріалах загалом враховані вимоги ст. 38 Бюджетного кодексу України щодо переліку матеріалів, які додаються до проекту закону про Державний бюджет України. Разом із тим, окремі вимоги цієї статті  виконані частково, зокрема в частині, що стосується:

пояснень до основних положень проекту Державного бюджету України, які повинні включати показники за попередній, поточний, наступний бюджетні періоди в розрізі класифікації видатків та кредитування бюджету (пп. “в” п. 1 ч. 1);

аналітичних даних, розрахунків з обґрунтуванням особливостей міжбюджетних взаємовідносин, а саме: детальних розрахунків прогнозного загального обсягу доходів та видатків, що враховуються при визначенні міжбюджетних трансфертів між державним бюджетом та місцевими бюджетами, за видами доходів та за функціями; базових показників та результатів обрахунку індексів відносної податкоспроможності в розрізі місцевих бюджетів; детального розрахунку розміру фінансового нормативу бюджетної забезпеченості за функціями та видами місцевих бюджетів; детального розрахунку коригуючих коефіцієнтів та коефіцієнта вирівнювання (пп. “ґ” п. 1 ч. 1).

Щодо прогнозу макроекономічних показників на 2013 рік та їх відповідності Основним напрямам бюджетної політики на 2013 рік

Згідно з матеріалами, наданими до проекту Закону України “Про Державний бюджет України на 2013 рік”, під час формування проекту Державного бюджету України на 2013 рік не врахована низка положень Основних напрямів бюджетної політики на 2013 рік, затверджених постановою Верховної Ради України від 22 травня 2012 р. № 4824-VI, зокрема щодо основних макропоказників економічного і соціального розвитку України, а саме:

зростання валового внутрішнього продукту: номінального – до рівня 1687,8  млрд. гривень (у проекті – 1 576  млрд. грн.); реального – на рівні 104,5% (у проекті – 103,4%);

рівня безробіття, визначеного за методологією Міжнародної організації праці, – 7% ( у проекті – 7,4-7,7%);

утримання граничного обсягу дефіциту державного бюджету в межах 0,8-1% ВВП (у проекті – 3,2% ВВП);

утримання обсягу державного боргу на рівні не більше як 25% ВВП (у проекті – 30,6% ВВП);

надання державних гарантій в обсязі не більш як 1% ВВП для реалізації виключно інвестиційних та інноваційних проектів, спрямованих, зокрема, на розвиток експортного потенціалу національної економіки (у проекті – 3,2% ВВП; розрахункова величина).

Аналіз параметрів прогнозних основних макроекономічних показників на 2013 рік, який надано Кабінетом Міністрів України, засвідчує їх неоднозначність. Певною мірою можна вважати реалістичним та таким, що може бути використаний для обґрунтування основних показників проекту Державного бюджету на 2013 рік, прогнозований рівень інфляції. Так, у 2013 році зростання індексу споживчих цін (грудень до грудня) прогнозується на рівні 104,8%, що відповідає темпам зростання реального ВВП та проведенню консервативної монетарної політики, спрямованої на забезпечення соціально-економічної стабільності в країні. 

Разом із тим, певні сумніви виникають щодо прогнозу ключового макроекономічного показника “зростання реального ВВП України в 2013 році”, який у проекті базується на досить оптимістичному сценарії і, на нашу думку, видається дещо завищеним з огляду на негативні тенденції в економіці України у 2012 році, що, відповідним чином, дозволяє оцінювати зростання реального ВВП за підсумками поточного року на досить низькому рівні. Основною складовою суттєвого зниження темпів росту є стагнація у вітчизняній промисловості в умовах низького зовнішнього попиту. Причому негативна динаміка за останні місяці спостерігається не лише в галузях, зорієнтованих на експорт, а й у тих, які працюють майже виключно на внутрішній ринок, що посилює ризики оптимістичного прогнозу. Враховуючи інерційність зазначених процесів, ймовірність збереження яких існує і, щонайменше, в першій половині наступного року, а також зважаючи на необхідність виконання значних за обсягом зовнішніх боргових зобов’язань, запропонований Урядом прогнозний рівень ВВП у 2013 р. потребує, на нашу думку, додаткових розрахунків та обгрунтувань. 

Зауваження до окремих статей проекту

1. У ст. 6 проекту доцільно, на нашу думку, визначити конкретні, а не так звані “можливі”, напрями надання державних гарантій в межах визначених 50 млрд. гривень. Звертаємо увагу, що відповідно до ч. 1 ст. 17 Бюджетного кодексу України державні гарантії для забезпечення повного або часткового виконання боргових зобов'язань суб'єктів господарювання - резидентів України можуть надаватися за рішенням Кабінету Міністрів України або на підставі міжнародних договорів України виключно у межах і за  напрямами, що визначені законом про Державний бюджет України. 

Викликає сумнів абз. 7 п. 1 ст. 6 проекту, згідно з яким “умови надання державних гарантій встановлюються Кабінетом Міністрів України”, оскільки питання умов надання гарантій щодо виконання боргових зобов’язань суб’єктів господарювання врегульовані Бюджетним кодексом України. Так, відповідно до ч. 3 ст. 17 цього Кодексу державні (місцеві) гарантії надаються на умовах платності, строковості, а також забезпечення виконання зобов'язань у спосіб, передбачений законом. А відповідно до ч. 5 цієї ж статті суб'єкти господарювання, щодо яких приймається рішення про надання   кредитів (позик), залучених державою (Автономною Республікою Крим чи територіальною громадою міста), або державних (місцевих) гарантій, зобов'язані надати майнове або інше забезпечення виконання зобов'язань та сплатити до Державного бюджету України (відповідного місцевого бюджету) плату за їх отримання у розмірі, встановленому Кабінетом Міністрів України (Верховною Радою Автономної Республіки Крим чи міською радою), якщо інше не передбачено законом про Державний бюджет України.

2. Положення ст. 9 проекту підтверджують збереження негативної практики встановлення такого тимчасового соціального показника як “рівень забезпечення прожиткового мінімуму (гарантований мінімум)” для призначення допомоги відповідно до Закону України “Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім'ям”, що не відповідає конституційним вимогам. Згідно з ст. 46 Конституції України соціальні виплати та допомоги, що є основним джерелом існування, мають забезпечувати рівень життя, не нижчий від прожиткового мінімуму, встановленого законом.

3. У ст. 10 проекту пропонується до доходів загального фонду Державного бюджету України зараховувати збір на розвиток виноградарства, садівництва і хмелярства. Така пропозиція, на нашу думку, не узгоджується з вимогами п. 4 підрозділу 10 “Інші перехідні положення” розділу ХХ “Перехідні положення” Податкового кодексу України, згідно з яким “до 1 січня 2015 року справляється збір на розвиток виноградарства, садівництва і хмелярства відповідно до Закону України “Про збір на розвиток виноградарства, садівництва і хмелярства”. Відповідно ж до ст. 4 останнього “збір на розвиток виноградарства, садівництва і хмелярства платники, які визначені у статті 1 цього Закону, сплачують на спеціальний рахунок Державного казначейства України щомісяця у  строки,  визначені  законом  для  місячного  звітного періоду. ... Нараховані суми збору на розвиток виноградарства, садівництва і хмелярства залишаються на спеціальному рахунку Державного казначейства України. Головним розпорядником цих коштів є центральний орган виконавчої влади, який здійснює державну політику у сфері виноградарства, садівництва і хмелярства. Суми збору  розподіляються  та використовуються таким чином: вісімдесят п'ять відсотків – на розвиток  виноградарства і садівництва, п'ятнадцять відсотків – на розвиток хмелярства”. Зміна такого порядку шляхом призупинення на 2013 рік дії ст. 4 зазначеного Закону, як це, зокрема, пропонується у п. 7 Прикінцевих положень проекту, не узгоджується з відповідними рішеннями Конституційного Суду України, про що зазначалося вище. 

Звертаємо увагу також на те, що Бюджетний кодекс України передбачає можливість віднесення у виняткових випадках законом про Державний бюджет України на відповідний бюджетний період окремих видів доходів загального фонду Державного бюджету України (або їх частину) до  спеціального фонду Державного бюджету України, а не навпаки (ч. 5 ст. 29).

4. Положення ст. 11 проекту щодо зарахування плати за надання адміністративних послуг до загального фонду Державного бюджету України розроблене на неіснуючій законодавчій базі всупереч вимогам Конституції України, згідно з якою, як зазначено у рішенні Конституційного Суду України від 27 листопада 2008 р. № 26-рп/2008, “Державний бюджет України і бюджетна система України встановлюються виключно законами” (пункт 1 частини другої статті 92). Тому зазначене положення виглядає таким, що порушує усталені принципи законотворення.

Звертаємо також увагу на те, що відповідний законопроект, спрямований на вирішення цього питання, лише внесений на розгляд Верховної Ради України (законопроект реєстр. № 11475 від 03.12.2012 р.). Ним, зокрема, пропонується поновити положення Бюджетного кодексу України щодо зарахування плати за надання адміністративних послуг до загального фонду Державного бюджету України, оскільки підпунктом 1 пункту 2 розділу IV “Прикінцеві положення” Закону України “Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують громадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус” (№ 5492-VI, який прийнято Верховною Радою України 20 листопада 2012 року), внесено зміни до Бюджетного кодексу України, відповідно до яких плата за надання таких послуг зараховується до спеціального фонду Державного бюджету України і віднесена до власних надходжень бюджетних установ. При цьому слід зазначити, що зарахування плати за надання адміністративних послуг до спеціального фонду Державного бюджету України не узгоджується з новою редакцією статті 29 Бюджетного кодексу України, яка прийнята Законом України “Про внесення змін до Бюджетного кодексу України” від 16 жовтня 2012 року № 5428-VI та набуває чинності з 1 січня 2013 року і яка передбачає, що плата за надання адміністративних послуг зараховується до загального фонду Державного бюджету України.

Головне управління з приводу внесеної законодавчої пропозиції у відповідному висновку звертало увагу на те, що згідно з ч. 5 ст. 11 Закону України “Про адміністративні послуги”, який набрав чинності 7 жовтня 2012 року, “плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) вноситься суб’єктом звернення одноразово за весь комплекс дій та рішень суб’єкта надання адміністративних послуг, необхідних для отримання адміністративної послуги (включаючи вартість бланків, експертиз, здійснюваних суб’єктом надання адміністративної послуги, отримання витягів з реєстрів тощо)”, а відповідно до ч. 4 цієї ж статті “плата за надання адміністративної послуги (адміністративний збір) зараховується до державного або відповідного місцевого бюджету”. Такий підхід цілком узгоджується з природою адміністративних послуг, які надаватимуться як органами державної, так і місцевої влади. Прийняття ж законодавчої пропозиції щодо зарахування плати за надання адміністративних послуг до загального фонду Державного бюджету України ускладнить реалізацію зазначених положень статті 11 Закону України “Про адміністративні послуги”.
5. Відповідно до ст. 15 проекту “Національний банк України у 2013 році щоквартально перераховує до Державного бюджету України кошти в сумі 4.000.000 тис. гривень на загальну суму не менше як 16.000.000 тис. гривень”. Зазначена норма, таким чином, фактично зобов’язує НБУ забезпечувати щоквартально отримання фіксованого обсягу прибутку, який підлягає перерахуванню до Державного бюджету України. Це, на нашу думку, не повною мірою узгоджується з положеннями ст. 5-1 Закону України “Про Національний банк України”, згідно з якою, по-перше, “одержання прибутку не є метою діяльності Національного банку”, а, по-друге, НБУ здійснює розподіл прибутку до розподілу після підтвердження зовнішнім аудитом та затвердження Радою НБУ річного фінансового звіту у такому співвідношенні: 50% прибутку до розподілу спрямовується до загальних резервів та інших резервів НБУ (відрахування до загальних резервів проводяться поки сума загальних резервів не дорівнюватиме 10% обсягу грошово-кредитних зобов'язань НБУ); 50% прибутку до розподілу перераховується до Державного бюджету України наступного за звітним року. Після формування загальних резервів у зазначеному розмірі прибуток до розподілу підлягає перерахуванню до Державного бюджету України у повному обсязі. У даному випадку незрозуміло, яким чином має бути виконана зазначена у проекті вимога у випадку неотримання НБУ або отримання ним прибутку в обсязі значно меншому, ніж визначений у проекті, за підсумками кожного кварталу бюджетного року.

Внесена пропозиція потребує висновку Національного банку України щодо його фінансової спроможності забезпечити зазначений обсяг надходжень.

Звертаємо увагу також на внутрішню суперечність ст. 15 проекту, яка містить одночасно два завдання Національному банку України щодо перерахування коштів до Державного бюджету України, які фактично взаємовиключають одне одного. Адже сума визначених у проекті щоквартальних обсягів таких коштів жодним чином не може становити суму, меншу (як, власне, і більшу) 16 млрд. гривень. У зв’язку із цим слова “на загальну суму не менше як 16.000.000 тис. гривень” у ст. 15 проекту видаються зайвими.

6. Пунктом 3 Прикінцевих положень проекту пропонується дозволити головним розпорядникам бюджетних коштів у 2013 році, як виняток з положень статей 16, 17 Бюджетного кодексу України, та відповідно до пункту 3 статті 6 цього Закону залучати кошти понад обсяги встановлених бюджетних призначень для здійснення капітальних видатків. При цьому порядок залучення таких коштів та їх повернення пропонується встановлювати Кабінетом Міністрів України. Така пропозиція проекту містить фінансові ризики для бюджету в частині можливого, в силу різних об’єктивних та суб’єктивних причин, неповернення головними розпорядниками залучених коштів. До того ж, відповідно статті 95 Конституції України виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.

7. Згідно з п. 5 Прикінцевих положень проекту у 2013 році під час розміщення акцій додаткової емісії публічним акціонерним товариством “Державний ощадний банк України” і приватним акціонерним товариством “Українське дунайське пароплавство” застосовуються положення частини першої статті 23 Закону України “Про акціонерні товариства” (Відомості Верховної Ради України 2008, N50-51 від 19.12.2008, ст. 384) в частині обміну цих акцій на облігації внутрішньої державної позики. Однак у зазначеній ч. 1 ст. 23 Закону України “Про акціонерні товариства” йдеться про те, що “у разі розміщення акціонерним товариством цінних паперів їх оплата здійснюється грошовими коштами або за згодою між товариством та інвестором - майновими правами, немайновими правами, що мають грошову вартість, цінними паперами (крім боргових емісійних цінних паперів, емітентом яких є набувач, та векселів, за винятком державних облігацій, які обмінюються на акції Національної акціонерної компанії “Нафтогаз України” та публічного акціонерного товариства “Укргідроенерго” у випадках, передбачених законом), іншим майном”. У зв’язку з цим зазначимо, що згадувана ч. 1 ст. 23 Закону України “Про акціонерні товариства” не стосується акціонерних товариств “Державний ощадний банк України” та “Українське дунайське пароплавство” щонайменше до прийняття закону, в якому  вказаний у ній виняток не буде розповсюджено на ці акціонерні товариства.

8. У п. 6 Прикінцевих положень проекту зазначено: “установити як виняток з положень частини другої статті 32 Закону України “Про банки та банківську діяльність” (Відомості Верховної Ради України 2001, N5-6 від 09.02.2001, ст. 30), що формування статутного капіталу публічного акціонерного товариства “Державний ощадний банк України” здійснюється шляхом придбання акцій цього банку в обмін на облігації внутрішньої державної позики”. Звертаємо увагу, що відповідно до зазначеної ч. 2 ст. 32 Закону України “Про банки і банківську діяльність” “формування та капіталізація банку здійснюються шляхом грошових внесків, крім випадків, передбачених Законом України “Про першочергові заходи щодо запобігання негативним наслідкам фінансової кризи та про внесення змін до деяких законодавчих актів України”  протягом строку його дії. Грошові внески для формування  та  збільшення  статутного  капіталу  банку  резиденти України  здійснюють у гривнях, а нерезиденти – в іноземній вільно конвертованій валюті або у гривнях”. Таким чином, для узгодження п. 6 Прикінцевих положень проекту із Законом України “Про банки і банківську діяльність” необхідно внесення відповідних змін до ч. 2 його статті 32.
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