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До № 3766 від 17.12.2013

Народний депутат України

К.Ю. Павлов
ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про Державний бюджет  України на 2013 рік» 
У законопроекті шляхом внесення змін до статті 1 Закону України «Про Державний бюджет України на 2013 рік» та додатка №1 «Доходи Державного бюджету України на 2013 рік», затвердженого Законом України «Про Державний бюджету України на 2013 рік», пропонується зменшити доходи загального фонду Державного бюджету України на 19395938 тис. грн. за рахунок зменшення податкових надходжень від: податку на додану вартість з вироблених в Україні товарів (робіт, послуг) – на 9218188,2 тис. грн.; податку на додану вартість з ввезених на територію України товарів – на 9463668,2 тис. грн.; рентної плати за транзитне транспортування трубопроводами природного газу територією України – на 714081,6 тис. гривень. Для забезпечення виконання видаткової частини бюджету пропонується збільшити на таку ж  суму граничний обсяг дефіциту Державного бюджету України і, у тому числі,  граничний обсяг дефіциту загального фонду Державного бюджету України.
Головне управління щодо пропозицій проекту вважає доцільним зауважити наступне.

1. Згідно з вимогами ч. 2  статті 18  Бюджетного кодексу України «загальний обсяг державного боргу та гарантованого державою боргу на кінець бюджетного періоду не може перевищувати 60 відсотків річного номінального обсягу валового внутрішнього продукту України». Звертаємо увагу на те, що Пояснювальна записка до законопроекту не містить докладних пояснень щодо виконання зазначених вимог Бюджетного кодексу України  в разі прийняття пропозицій проекту.
Не містять подані документи і інформації щодо оцінки можливостей забезпечення фінансування Державного бюджету України в сумі 19395938 тис. гривень за рахунок здійснення внутрішніх та, особливо, зовнішніх державних запозичень у поточному бюджетному періоді, зважаючи на те, що до його закінчення залишилося менше місяця. Звертаємо увагу на той факт, що за даними Державної казначейської служби України «надходження від державних запозичень помісячним розписом фінансування загального фонду Державного бюджету України на січень-грудень 2013 року передбачено у сумі 129 402,9 млн. гривень. Станом на 16.12.2013 до державного бюджету надійшло 122 031,5 млн. грн. (у т.ч. по внутрішніх державних запозиченнях – 98 052,5 млн. грн., по зовнішніх державних запозиченнях – 23 979,0 млн. грн.)» (джерело: http://treasury.gov.ua/main/uk/publish/article/202998).

Відсутність докладної інформації щодо  фактичного стану зазначених показників  унеможливлює зробити висновок про вплив пропозицій проекту на параметри боргової безпеки.

Звертаємо увагу на те, що відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України до проекту слід надати належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). 

2. Потребує додаткового обґрунтування пропозиція щодо корегування обсягів надходжень до загального фонду Державного бюджету України лише по одному загальнодержавному податку – податку на додану вартість. 

У цьому контексті звертаємо увагу також на той факт, що у супровідних до законопроекту документах наголошується на зменшенні надходжень від податку на додану вартість з ввезених на територію України товарів. При цьому не наводиться інформація по показниках виконання надходжень від логічно пов’язаних з цим податком ввізного мита та акцизного податку з ввезених на територію України товарів, які, за логікою, також повинні мати аналогічну тенденцію за динамікою надходжень.

3. Головне управління вважає за необхідне звернути увагу на те, що 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 конституційних положень 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. Зокрема, бюджетна система України має ґрунтуватися  на принципах: єдності бюджетної системи України; збалансованості; самостійності; повноти; обґрунтованості; ефективності та результативності; субсидіарності; цільового використання бюджетних коштів; справедливості і неупередженості; публічності та прозорості (стаття 7).
Саме тому 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 забезпечує його виконання та 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 не тільки цього Регламенту, а й Бюджетного кодексу України, який визначає вичерпний перелік випадків та порядок внесення змін до закону про Державний бюджет. Зокрема, у частині першій 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, як центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики, «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» (частина перша статті 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» (частина друга статті 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 (частина друга статті 54).

При цьому відповідно до пункту 3 частини першої 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.

Зазначені вище положення Бюджетного кодексу України, якими визначаються особливості внесення змін до закону про Державний бюджет України, повною мірою стосуються і законопроектів, внесених народними депутатами України. Зокрема, внесенню ними відповідних законопроектів має передувати встановлення центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування державної бюджетної політики, факту перевиконання надходжень до Державного бюджету України або недоотримання надходжень загального фонду Державного бюджету України. Проте у доданих документах до законопроекту відповідна інформація відсутня.

З іншого боку, є підстави вважати, що законопроекти про внесення змін до закону про Державний бюджет України, внесені народними депутатами України, відповідно до вимог Бюджетного кодексу України, можуть розглядатися на засіданнях Верховної Ради України за наявності відповідного висновку Кабінету Міністрів України, який, з огляду на його колегіальну природу, має бути схвалений на його засіданні, яке є основною організаційно-правовою формою діяльності Уряду як вищого органу виконавчої влади загальної компетенції, який відповідно до Конституції України забезпечує виконання Державного бюджету України та проведення державної політики практично у всіх сферах суспільного життя.

При цьому потреба у колегіальному обговоренні та схваленні таких експертних висновків на засіданні Кабінету Міністрів України зумовлена необхідністю узгодження позиції заінтересованих міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, які реалізують державну політику в окремих сферах (галузях) суспільного життя, щодо запропонованого у законопроекті перерозподілу коштів Державного бюджету.

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. Зокрема, такі вимоги містить стаття 3 Закону України «Про Кабінет Міністрів України», згідно з якою Кабінет Міністрів України приймає рішення після обговорення питань на його засіданнях, що дістало відповідне відтворення у Регламенті Кабінету Міністрів України, затвердженому його постановою від 18 липня 2007 року № 950.  Так, відповідно до пункту 3 § 118 та пункту 2 § 119 цього Регламенту проекти експертних висновків на законопроекти, внесені народними депутатами, мають розглядатися на засіданні Кабінету Міністрів України за наявності розбіжностей у позиціях заінтересованих органів або за рішенням Прем’єр-міністра України.

Узагальнюючий висновок:  за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень та відповідного висновку Уряду.
Керівник Головного управління                                  В.І. Борденюк
Вик.:  Н. Чечетова

          Н. Пархоменко 
