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До № 3150 від 20.08.2013
Народний депутат України
Є.Б. Гєллєр

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про Державний бюджет України на 2013 рік» 

У законопроекті пропонується збільшити на 48825,4 тис. гривень доходи і видатки загального фонду Державного бюджету України і спрямувати додаткові надходження Центральній виборчій комісії на виконання бюджетних програм: «керівництво та управління у сфері проведення вибрів та референдумів» (код 6731010) – 2700 тис. грн; «проведення виборів народних депутатів України» (код 6731020) – 31781 тис. грн.; «функціонування Державного реєстру виборів» (код 6731050) – 14344,4 тис. гривень. Джерелом покриття додаткових видатків Державного бюджету пропонується визначити збільшення коштів, що перераховуються Національним банком України до Державного бюджету України відповідно до Закону України «Про Національний банк України».
Головне управління, в цілому підтримуючи внесену законодавчу пропозицію, щодо його окремих положень вважає за доцільне висловити такі зауваження. 

1. У проекті пропонується додаткові видатки Центральній виборчій комісії здійснити за рахунок коштів, що перераховуються до Державного бюджету України Національним банком України відповідно до Закону України «Про Національний банк України». Проте у супровідних документах до законопроекту відсутня інформація щодо загального поточного стану таких надходжень відповідно до річних планових показників, визначених Законом України «Про Державний бюджет України на 2013 рік», та прогнозної оцінки надходжень до кінця поточного бюджетного періоду, що дозволило б оцінити реальну спроможність забезпечення покриття зазначених видатків саме за рахунок цього джерела й уникнути додаткових ризиків для бюджету. 

Слід також звернути увагу на те, що плановий обсяг надходжень коштів, що перераховуються Національним банком України до Державного бюджету України відповідно до Закону України «Про Національний банк України», затверджений Законом України «Про Державний бюджет України на 2013 рік», вже було збільшено протягом поточного бюджетного року  на 6807334,1 тис. грн. згідно з прийнятими законами України № 181-VII від 04.04.2013, № 392-VII від 04.07.2013, № 395-VII від 04.07.2013, № 397-VII від 04.07.2013 щодо збільшення видатків на створення сприятливих умов для розвитку системи кредитування агропромислового комплексу, на фінансування державної реєстрації суб'єктів підприємницької діяльності, на фінансування державних вугледобувних підприємств; утримання Державної установи "Національний інститут серцево-судинної хірургії імені М.М.Амосова Національної академії медичних наук України". 

У зв’язку з цим пропозиція щодо внесення Національним банком України у 2013 році до Державного бюджету України додаткових коштів на суму 48825,4 тис. грн., зважаючи на загальну нестабільну фінансово-економічну ситуацію, потребує висновку Національного банку України щодо його фінансової спроможності забезпечити зазначений додатковий обсяг надходжень.

2. Звертаємо також увагу на те, що у поданих до проекту документах відсутні розрахунки щодо необхідності збільшення фінансування видатків на визначені у ньому цілі у 2013 році саме в обсязі 48825,4 тис. грн., як того вимагає ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ст. 27 Бюджетного кодексу України. У Пояснювальній записці до законопроекту лише зазначається, що «необхідність прийняття зазначеного законопроекту зумовлена потребою врегулювання питання погашення заборгованості за виконані роботи із створення та забезпечення функціонування системи відеоспостереження, відеозапису і трансляції зображення для спостереження за організацією проведення голосування та підрахунку голосів на звичайних виборчих дільницях під час проведення виборів народних депутатів України 28 жовтня 2012 року». У той же час Колегія Рахункової палати України відмітила, що «на створення і функціонування системи відеоспостереження на виборчих дільницях під час виборчої кампанії 2012 року неефективно витрачено 955,3 млн. грн., оскільки, за даними ЦВК, отримані відеоматеріали практично не використовувалися».
 

3. У тексті законопроекту потребують уточнення фактичні показники видатків Державного бюджету України. Так, у проекті, зокрема, показник видатків Державного бюджету України, який пропонується замінити, визначено в обсязі 370095653,8 тис. грн., в той час як у чинному Законі України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» його значення становить 419330090,0 тис. грн. (ст. 1). Зауваження аналогічного змісту стосується і зазначених показників, що наведені у додатку № 3 до законопроекту.

4. Положення законопроекту щодо збільшення програмних видатків Апарату Центральної виборчої комісії щодо функціонування Державного реєстру виборців, проведення проміжних та повторних виборів народних депутатів України не повністю узгоджуються з обґрунтуваннями необхідності прийняття проекту закону наведеними в Пояснювальній записці до нього. Адже вони стосуються не тільки потреби врегулювання питання погашення заборгованості за виконані роботи із створення та забезпечення функціонування системи відеоспостереження, відеозапису і трансляції зображення для спостереження за організацією проведення голосування та підрахунку голосів на звичайних виборчих дільницях під час проведення виборів народних депутатів України у 2012 році.
5. Не заперечуючи можливості внесення відповідних змін до Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік», Головне управління водночас вважає за доцільне звернути увагу на необхідність дотримання процедури внесення змін до закону про Державний бюджет України. Наголошуємо увагу на цю обставину саме тому, що на даний час  на розгляді у Верховній Раді України знаходиться чимало законопроектів (наприклад, реєстр. №№ 2404а, 2464а, 2589а, 2590а, 2591а, 2875, 3057, 3150), які містять пропозиції щодо збільшення видатків Державного бюджету України на 2013 рік на загальну суму більше 4,5 млрд. грн., що може призвести до розбалансування Державного бюджету Ураїни. У них додаткові бюджетні видатки пропонується спрямувати на: забезпечення працівників вугледобувних підприємств засобами індивідуального захисту; державну підтримку будівництва (придбання) доступного житла; відновлення робіт на об’єкті «Будівництво тролейбусної лінії Бровари – Київ»; реконструкцію споруд першої черги Бортницької станції аерації в Дарницькому районі м. Києва; реконструкцію проспекту Перемоги у м. Києві; будівництво сучасного лікувально-діагностичного комплексу Національної дитячої спеціалізованої лікарні «ОХМАТДИТ»; погашення заборгованості за енергетичні ресурси; погашення заборгованості за виконані роботи із створення та забезпечення функціонування системи відеоспостереження, відеозапису і трансляції зображення для спостереження за організацією проведення голосування та підрахунку голосів на звичайних виборчих дільницях під час проведення виборів народних депутатів України 28 жовтня 2012 року. 

Не ставлячи під сумнів важливого соціального значення кожної із зазначених вище програм та необхідності їх належного фінансування, Головне управління у той же час вважає за необхідне звернути увагу на наступне. 

Відповідно до статті 95 Конституції України: «бюджетна система України будується на засадах справедливого і неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами і територіальними громадами» (частина перша); «держава прагне до збалансованості бюджету України» (частина третя). Зі змісту цитованих положень Конституції України  та відповідних рішень Конституційного Суду України   від 27.11.2008 за № 26-рп/2008 та від 25.01.2012 за № 3-рп/2012 випливає, що держава в особі відповідних органів державної влади (в тому числі і Верховної Ради України) зобов’язана «при визначенні законом про Державний бюджет України доходів і видатків та прийнятті законів, інших нормативно-правових актів, які можуть вплинути на доходну і видаткову частини бюджету, дотримуватися рівномірного співвідношення між ними та її обов'язок на засадах справедливого, неупередженого розподілу суспільного багатства між громадянами, територіальними громадам враховувати загальносуспільні потреби, необхідність забезпечення прав і свобод людини та гідних умов її життя».

Положення відповідного змісту містить і Бюджетний кодекс України, згідно з яким одним із основних принципів бюджетної системи України є принцип обґрунтованості,  який полягає в тому, що «бюджет формується на реалістичних макропоказниках економічного і соціального розвитку України та розрахунках надходжень бюджету і витрат бюджету, що здійснюються відповідно до затверджених методик та правил» (п. 5 ч. 1 ст. 7).
У зв’язку з цим розгляд та затвердження Державного бюджету України здійснюється за спеціальною процедурою, визначеною відповідними положеннями Конституції України, Бюджетного кодексу України та Регламенту Верховної Ради України. Зокрема,  відповідно до частини другої статті 96, частини першої статті 97, пункту 6 статті 116 Конституції України проект  закону   про  Державний  бюджет України  на наступний рік подає до Верховної Ради України виключно Кабінет Міністрів України, який також забезпечує виконання затвердженого Верховною Радою України  Державного бюджету України,  звітує перед Верховною Радою України про його виконання, що засвідчує про ключову  роль Уряду у бюджетному процесі.
Не є винятком у цьому відношенні і проекти законів про внесення змін до Державного бюджету України, які також повинні розглядатися за спеціальною процедурою, відмінною від процедури розгляду звичайних законопроектів. Це відображається в тому, що відповідно до частини першої статті 160 Регламенту Верховної Ради України зміни до закону про Державний бюджет України протягом бюджетного періоду можуть бути внесені  за  поданням  суб’єктів  права законодавчої ініціативи з додержанням  вимог Бюджетного кодексу України та цього Регламенту. Це означає, що народні депутати України можуть вносити законопроекти про внесення змін до закону про Державний бюджет України в порядку, визначеному не тільки Регламентом Верховної Ради України, а й Бюджетним кодексом України, який визначає вичерпний перелік випадків та порядок внесення змін до закону про Державний бюджет. Зокрема, частиною першою статті 52 цього Кодексу визначено, що «зміни до закону про Державний бюджет України можуть вноситися у разі відхилення оцінки основних прогнозних макропоказників економічного і соціального розвитку України та надходжень бюджету від прогнозу, врахованого при затвердженні Державного бюджету України на відповідний бюджетний період, а також зміни структури витрат державного бюджету, уточнення пріоритетів бюджетної політики та в інших випадках, передбачених цим Кодексом». 

З цією метою Міністерство  фінансів  України здійснює щомісячну оцінку  відповідності  надходжень  державного  бюджету показникам, встановленим Державним бюджетом України, а Кабінет Міністрів України –  «щоквартальну оцінку відповідності основних прогнозних макропоказників економічного і соціального розвитку України показникам, врахованим при затвердженні Державного бюджету України на відповідний бюджетний період» (ч. 1 ст. 52).

Порядок внесення змін до закону про Державний бюджет України у разі  перевиконання надходжень Державного бюджету України визначений у статті 53, а у разі скорочення видатків і кредитування загального фонду Державного бюджету України – у статті 54 Бюджетного кодексу України

Так, якщо за підсумками трьох кварталів має місце  перевищення показників надходжень Державного бюджету України, врахованих у розписі Державного бюджету України на відповідний період, більше ніж на 15 відсотків, то «Кабінет Міністрів України протягом двох тижнів з дня оголошення зазначених офіційних висновків зобов'язаний подати Верховній Раді України відповідний проект закону про внесення змін до закону про Державний бюджет України. При цьому надходження державного бюджету, що перевищують враховані у законі про Державний бюджет України відповідні показники, спрямовуються на реалізацію пріоритетних інвестиційних програм (проектів), схвалених у встановленому законодавством порядку, та здійснення заходів, пов'язаних з проведенням соціальних реформ» (ч. 2 ст. 53).

Якщо ж за результатами квартального звіту про виконання Державного бюджету України має місце недоотримання надходжень загального фонду Державного бюджету України більше ніж на 15 відсотків суми, передбаченої розписом державного бюджету на відповідний період, то  центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики, готує пропозиції про внесення змін до Державного бюджету України, а  Кабінет Міністрів України, розглянувши ці пропозиції, подає до Верховної Ради України розроблений на їх основі проект закону про внесення змін до закону про Державний бюджет України не пізніше двох тижнів з дня подання пропозицій центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики (ч. 2 ст. 54).

При цьому відповідно до п. 3 ч. 1 статті 109 Бюджетного кодексу України, контроль за дотриманням бюджетного законодавства у процесі  «внесення змін до закону про Державний бюджет України», який визначений  у статтях 52-54 Бюджетного кодексу України, здійснює Верховна Рада України.

Враховуючи вище викладене, Головне управління вважає, що розгляд і прийняття законопроектів про внесення змін до Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік», якими пропонується збільшити бюджетні видатки на певні програми, має здійснюватися з урахуванням відповідних вимог Конституції України щодо справедливого та неупередженого розподілу суспільного багатства, збалансованості бюджету України, а також Бюджетного кодексу України, за змістом якого можна дійти висновку, що право народних депутатів вносити проекти законів про внесення змін до закону про Державний бюджет України не є абсолютним. Це пояснюється тим, що Бюджетний кодекс України встановлює певні обмеження на внесення змін до закону про Державний бюджет України, які поширюються і на народних депутатів України як суб’єктів права законодавчої ініціативи. Саме тому ініційовані народними депутатами проекти законів України про внесення змін до закону про Державний бюджет України відповідно до вимог Бюджетного кодексу України потребують висновку Кабінету Міністрів України, як вищого органу виконавчої влади загальної компетенції, відповідального за виконання затвердженого Верховною  Радою України  Державного бюджету України. При цьому відповідний висновок Кабінету Міністрів України, з огляду на його колегіальну природу, має бути схвалений на його засіданні, яке є основною організаційно-правовою формою його діяльності. 
Таким чином є підстави вважати, що законопроекти про внесення змін до закону про Державний бюджет України, внесені народними депутатами України, можуть розглядатися на засіданнях Верховної Ради України за наявності відповідного висновку Кабінету Міністрів України як колегіального органу загальної компетенції, відповідального за соціально-економічний та культурний розвиток країни в цілому, а не тільки окремих галузей національної економіки. Такий підхід випливає зі змісту відповідних положень Конституції України (статті 6, 19), згідно з якими органи державної влади та їх посадові особи зобов’язані діяти на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 

Керівник Головного управління                                              В.І.Борденюк

Вик.:  Н.Чечетова, 

          Н.Пархоменко
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