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До № 4575 від 27.03.2014
Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на  проект Закону України «Про внесення змін до 
Закону України «Про Державний бюджет України на 2014 рік»
З метою забезпечення відновлення економіки України та невідкладної стабілізації фінансової ситуації, з врахуванням реалій економічної ситуації  у законопроекті пропонується внести зміни до Закону України «Про Державний бюджет України на 2014 рік», які  ґрунтуються на положеннях Програми діяльності Кабінету Міністрів України та оновленому макроекономічному прогнозі розвитку України на 2014 рік.
У проекті пропонується зменшити на 22 372 555,6 тис. гривень доходи та на 25 449 725,1 тис. гривень видатки Державного бюджету України на 2014 рік. Крім того,  на 3 000 000,0 тис. гривень зменшується граничний обсяг дефіциту Державного бюджету України на 2014 рік, а також збільшується на 78 524 819,1 тис. гривень граничний обсяг державного боргу.
       Додаткові надходження до загального фонду Державного бюджету України на 2014 рік пропонується отримати за рахунок надходжень від:    

       реалізації автомобілів, засобів наземного, водного та повітряного транспорту, сільськогосподарської техніки, обладнання та устаткування, що перебувають на балансі органів державної влади та інших державних органів, утворених органами державної влади підприємств, установ та організацій, які використовують кошти державного бюджету; 
реалізації державних резиденцій, державних дач, будинків відпочинку, оздоровчих закладів, іншого нерухомого майна, що перебувають на балансі органів державної влади та інших державних органів, утворених органами державної влади підприємств, установ та організацій, які використовують кошти державного бюджету; 
      запровадження збору на обов'язкове державне пенсійне страхування, що відповідно до закону сплачується з безготівкових операцій з купівлі-продажу іноземної валюти за гривню;
      збільшення на 22 270 900,0 тис. гривень випуску облігацій внутрішньої державної позики з подальшим придбанням їх у державну власність в обмін на ці облігації акцій додаткової емісії публічного акціонерного товариства «Національна акціонерна компанія «Нафтогаз України»;
        збільшення на 200.000,0 тис. гривень випуску облігацій внутрішньої державної позики з подальшим придбанням їх у державну власність в обмін на ці облігації акцій додаткової емісії банків, частка держави у яких складає не менше 75 відсотків тощо.

        Крім того, пропонується внести зміни до Податкового, Митного кодексів  України щодо збільшення ставок податків та зборів, зокрема, плати за користування надрами,  акцизного податку, збору за користування радіочастотним ресурсом.

          Також, з метою економного та раціонального використання державних коштів у проекті пропонується зменшити видатки на:

утримання Апарату Верховної Ради України, Адміністрації Президента України, Апарату Ради національної безпеки і оборони, Державного управління справами, інших органів, утворених Президентом України, Секретаріату Кабінету Міністрів України, державних колегіальних органів, центральних органів виконавчої влади та інших органів  внаслідок скорочення чисельності їх працівників  (485,8 млн. гривень);

       надання пільгового довгострокового державного кредиту молодим сім’ям та одиноким молодим громадянам на будівництво (реконструкцію) та придбання житла  (54,1 млн. гривень);
       надання фінансової підтримки громадським організаціям фізкультурно-спортивної спрямованості та молодіжним і дитячим організаціям для  реалізації відповідних заходів, спрямованих на залучення різних верств населення до занять спортом та виконання програм і заходів серед дітей та молоді відповідно  (62,1 млн. гривень);
         охорону праці та підвищення техніки безпеки на вугледобувних підприємствах  (65 млн. гривень);
         реалізацію пілотного проекту щодо запровадження державного регулювання цін на лікарські засоби для лікування осіб з гіпертонічною хворобою – 158,4 млн. гривень тощо. 
Головне управління, проаналізувавши пропозиції законопроекту (в межах виділеного часу), вважає доцільним зауважити наступне.

        Внесення запропонованих законопроектом змін містить певні соціальні ризики, оскільки їх запровадження   в першу чергу позначиться на малозабезпечених та соціально незахищених верствах населення. 
       Зменшення видатків  в більшій мірі стосується окремих соціальних бюджетних програм та програм,  виконання яких мало б  покращити  умови проживання  та праці в окремих регіонах країни (наприклад: здійснення заходів щодо соціально-економічного розвитку окремих територій, що є складовою державного фонду регіонального розвитку  (929 млн. гривень); охорона праці та підвищення техніки безпеки на вугледобувних підприємствах (65 млн. гривень); очищення побутово-стічних вод міста Калуш   (38,8 млн. гривень); загальнодержавна цільова програма «Питна вода України» (148,1 млн. гривень); реалізація пілотного проекту щодо запровадження державного регулювання цін на лікарські засоби для лікування осіб з гіпертонічною хворобою (158,4 млн. гривень) тощо). 
        Певні фінансові ризики містять пропозиції щодо надання права Кабінету Міністрів України права збільшити на 200000,0 тис. гривень випуск облігацій внутрішньої державної позики. Крім того,  на думку управління, у статті 22 проекту слід конкретизувати перелік банків, акції яких можуть бути придбані у державну власність, або визначити критерії, за якими такі акції будуть придбаватися у державну власність. Крім цього, варто визначитися з подальшою долею таких акцій – чи вони будуть зберігатися у державній власності, чи держава буде відчужувати їх.
      Ризикованою для стабільної роботи вітчизняного бізнесу вважаємо пропозицію  нового пункту 23 підрозділу 10 розділу ХХ «Перехідні положення» Податкового кодексу України, згідно з яким «органи, які здійснюють казначейське обслуговування бюджетних коштів, відповідно до Закону України «Про Державний бюджет України на 2014 рік» на підставі отриманого від відповідного контролюючого органу реєстрів інвентаризації платників податку та висновків із зазначенням суми податку на додану вартість, що підлягає відшкодуванню з бюджету, оформлюють видачу платникам податку, які подали до такого контролюючого органу заяву про оформлення відшкодування сум податку на додану вартість облігаціями внутрішньої державної позики, зазначену у реєстрах та висновках суму бюджетного відшкодування шляхом видачі у строки, визначені пунктом 200.13 статті 200 цього Кодексу, облігацій внутрішньої державної позики строком обігу п'ять років». Запровадження такої норми призведе до зменшення обігових коштів суб’єктів господарювання та погіршення їх фінансового стану.
Крім того, положення нової статті 24 та нового п. 23 підрозділу 10 розділу ХХ «Перехідні положення» Податкового кодексу України  потребують, на нашу думку, додаткового обґрунтування в контексті оцінки можливості реалізації у повному обсязі нещодавно ратифікованих Верховною Радою України Меморандуму про взаєморозуміння між Україною як Позичальником та Європейським Союзом як Кредитором, підписаного 25 лютого 2013 р. у м. Брюсселі та 26 березня 2013 р. у м. Києві, та Кредитної угоди між Україною як Позичальником, Національним банком України як Агентом позичальника та Європейським Союзом як Кредитором, підписаної 26 березня 2013 р. у м. Києві та 16 квітня 2013 р. у м. Люксембурзі, щодо надання Україні макрофінансової допомоги Європейського Союзу у сумі до 610 мільйонів євро. Адже за змістом Меморандуму та додатку № 1 до нього підставою для виділення Україні чергових траншів кредиту є виконання нею зобов’язань в межах заходів політики структурних реформ, які охоплюють сфери управління державними фінансами, торгівлі і оподаткування, сектор енергетики, фінансовий сектор, і одне з таких зобов’язань стосується безпосередньо порядку відшкодування податку на додану вартість. Зміст цього зобов’язання, зокрема, полягає у необхідності продовження забезпечувати своєчасну сплату у грошовій формі або у рахунок погашення податкових зобов'язань платника ПДВ майбутніх періодів усіх законних вимог щодо відшкодування ПДВ (п. 7).

Звертаємо увагу на те, що пропозиції щодо внесення змін до Податкового кодексу України не повною мірою узгоджуються з вимогами  підпункту 7.3 статті 7 розділу І Податкового кодексу України, згідно з якими «будь-які питання щодо оподаткування регулюються цим Кодексом і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього Кодексу та/або положення, які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства».

 У супровідних до законопроекту документах доцільно надати інформацію щодо взаємозв’язку його пропозицій щодо зміни обсягів надходжень до бюджету окремих податків і зборів з пропозиціями, що містяться в законопроекті реєстр. № 4490, внесеному Кабінетом Міністрів України до Верховної Ради України на виконання вимог п. 4 розділу ХІХ Податкового кодексу України, які полягають у необхідності щорічного  до 1 червня внесення до парламенту проекту закону про внесення змін до Податкового кодексу України щодо ставок оподаткування, визначених в абсолютних значеннях, з урахуванням індексів споживчих цін, індексів цін виробників промислової продукції з таких податків і зборів: акцизного податку; збору за першу реєстрацію транспортного засобу; екологічного податку;  плати за користування надрами для видобування корисних копалин; плати за користування надрами в цілях, не пов’язаних з видобуванням корисних копалин; податку за земельні ділянки, нормативну грошову оцінку яких не проведено; збору за користування радіочастотним ресурсом України; збору за спеціальне використання води; збору за спеціальне використання лісових ресурсів. 

Така пропозиція виглядає доцільною також з тих підстав, що за змістом Пояснювальної записки до зазначеного законопроекту пропоновані у ньому зміни до Податкового кодексу України щодо перегляду ставок податків і зборів базуються на індексі споживчих цін та індексі цін виробників промислової продукції, які відповідно до постанови Кабінету Міністрів України від 18.12.2013 № 978 у 2014 році прогнозовані на рівні 108,3 та 108,6 відсотка відповідно. 

Не можна погодитись з пропозицією щодо  збереження протягом 2014 року розміру мінімальної заробітної плати на рівні 1 218 гривень (що забезпечить економію видатків бюджету на оплату праці працівників, зокрема, бюджетної сфери у обсязі 6,8 млрд. гривень). Уряд пояснює це вищими темпами росту розміру мінімальної заробітної плати протягом 2004-2013 років, ніж темпи росту економіки за цей період. Одночасно пропонується й замороження терміну підвищення розмірів базового стандарту для всіх соціальних гарантій, в тому числі і мінімальної заробітної плати,  -  прожиткового мінімуму (економія аж  420, 7 млн. гривень).
При цьому не враховано, що прожитковий мінімум розраховується  на основі необхідних для фізіологічного виживання людини товарів і послуг.   Ще у 2012 році фахівці зазначали, що реальний прожитковий мінімум має складати не менше 3000 гривень - той невеликий мінімум, якого вистачить для того, аби людині вистачило на їжу. Профспілки наполягали, що середня зарплата по Україні має складати 8000 гривень (див. http://www.newsru.ua/finance/17jun2012/overdraft.html). Сьогодні даний показник складає близько 3000 гривень (для порівняння, середня зарплата у сусідній Польщі складає 1350 доларів, в Чехії – 1460, це при тому, що у Польщі продукти харчування вдвічі-втричі дешевші, ніж в Україні). Звідси виникає парадокс в питанні невідповідності цін рівням зарплати. При цьому  навіть незначне зростання заробітної плати, зниження цін на деякі групи товарів і послуг пожвавили споживчі настрої населення та забезпечили збільшення обороту роздрібної торгівлі в Україні у 2013 році на 9,5 відсотка.

Слід звернути увагу, що статтею 5 Закону України «Про прожитковий мінімум» встановлена необхідність моніторингу його фактичної величини. Але набори продуктів харчування, непродовольчих товарів та послуг, які використовуються Мінсоцполітики для обчислення фактичних величин прожиткових мінімумів, і набори товарів та послуг, які використовують Держстат для розрахунків індексів споживчих цін, не співпадають і не корелюються один з одним. Тому необхідно використовувати однакові набори продуктів харчування, непродовольчих товарів та послуг для розрахунків теоретичних і фактичних прожиткових мінімумів та індексів споживчих цін, оскільки їх значення на затвердження величин прожиткових мінімумів на наступний рік ніяк не впливає і практично всі ці величини затверджуються значно менше ніж досягнуті. Тобто затверджені прожиткові мінімуми на наступний рік апріорі підтримують і фактично спрямовані на впровадження погіршення рівня життя. Таким чином Законом України «Про державний бюджет на 2013 рік» прожитковий мінімум також був фактично «заморожений» на весь рік – і з 1 грудня  склав 1176 грн. Тобто протягом 2013 року падіння рівня життя  ніяким чином не вплинуло на перегляд величин прожиткових мінімумів і, відповідно, на соціальні виплати.
Законопроектом пропонується визначити, що у 2014 році прожитковий мінімум на одну особу в розрахунку на місяць встановлюється у розмірі 1176 гривень, та для тих, хто відноситься до основних соціальних і демографічних груп населення: дітей віком до 6 років - 1032 гривні; дітей віком від 6 до 18 років - 1286 гривень; працездатних осіб - 1218 гривень; осіб, які втратили працездатність - 949 гривень, один раз на рік без врахування зростання цін та інфляції.  

Окрім вище зазначеного, це означатиме, що державні допомоги, які надаються відповідно до законів України «Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім‘ям», «Про державну соціальну допомогу інвалідам з дитинства та дітям-інвалідам», «Про державну допомогу сім‘ям з дітьми» тощо, а саме допомога малозабезпеченим сім‘ям, соціальна допомога дітям з інвалідністю та надбавка на догляд за дітьми з інвалідністю, допомога при народженні дитини, допомога на дитину до досягнення нею трирічного віку, допомога на дітей, над якими встановлено опіку чи піклування, допомога на дітей одиноким матерям, допомога на дітей-сиріт та дітей, позбавлених батьківського піклування, що перебувають у прийомних сім‘ях та дитячих будинках сімейного типу та інших,  не будуть збільшуватися протягом 2014 року. Разом з тим, для багатьох сімей державна допомога є основним джерелом існування, особливо, якщо це стосується сімей, які доглядають за дітьми з інвалідністю з важкими формами інвалідності, багатодітних сімей та ін. Такий стан справ призведе до ще більшого зубожіння вразливих сімей та розшарування основних верств населення.

Поданим законопроектом пропонується встановити єдиний розмір допомоги при народженні дитини незалежно від того, яка це дитина за черговістю народження, – 41 280 гривень, та об’єднати її з допомогою по догляду за дитиною до досягнення нею трирічного віку. Зазначена позиція аргументується статтею 52 Конституції України, відповідно до якої діти рівні у своїх правах незалежно від походження, а також від того, народжені вони в шлюбі чи поза ним. Однак при трактуванні поняття «походження» не може йтися про черговість народження дитини. Відповідно до Конвенції ООН про права дитини під цим поняттям розуміється «національне, етнічне та соціальне походження». 
Прийнятий у 2012 році Закон України «Про внесення зміни до Закону України «Про державну допомогу сім'ям з дітьми» щодо виплати допомоги при народженні дитини був зумовлений економічною та демографічною кризою в Україні, потребою у кардинальних змінах якості та тривалості життя, всієї демографічної ситуації. Наголошувалося, що матеріальне забезпечення кожної родини є перша необхідна умова для позитивних змін на шляху до стабілізації демографічної ситуації в державі. 
Запропоновані ж норми йдуть у розріз із статтею 22 Конституції України, згідно якої при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод та порушує основний принцип статті 48 щодо достатнього життєвого рівня для себе і своєї сім‘ї. 

В цілому наведене у пояснювальній записці обґрунтування про тенденції зниження дохідної частини Бюджету викладені без врахування задекларованого Урядом завдання щодо виводу значної частини національної економіки з тіні з відповідним розширенням бази оподаткування, суттєвого скорочення необґрунтованого і нецільового відтоку бюджетних коштів, загального оздоровлення усіх галузей виробництва та послуг шляхом подолання корупційної складової, збільшення інвестицій, міжнародної допомоги та ін.
Вважаємо не досить обґрунтованою  пропозицію щодо скорочення доходів (розмірів заробітних плат і пенсій) державних службовців. Адже якість і професіоналізм державних службовців є обличчям держави, державна служба , це основа державності, ефективність і прозорість роботи державних службовців в першу чергу служить показником відношення та поваги держави до людей, не говорячи вже про те, що й державні службовці є такими ж громадянами, які  повинні мати конституційні гарантії щодо захисту своїх прав в питаннях оплати праці та сферах пенсійного забезпечення. Необхідно усвідомлювати, що державні службовці це не високопосадовці, а в основному -  посадові особи, які  мають досить невелику заробітну плату незважаючи на високі вимоги щодо професіоналізму, обмеження щодо додаткової зайнятості та інші. Так, якщо проаналізувати рівень заробітних плат спеціалістів виконавчих органів влади з районного до центрального рівня, то вони складають величини починаючи  від мінімальної заробітної плати з урахуванням всіх доплат на рівні району, до 2000 тисяч грн. - на рівні міністерств.

Тому вважаємо, що доцільність запровадження пропозиції про встановлення пенсій, які призначаються відповідно до «спеціальних» законів України на рівні 70 відсотків від суми місячної заробітної плати (заробітку), з якої було сплачено єдиний внесок на загальнообов’язкове державне соціальне страхування (на сьогодні такий розмір складає 80 відсотків) з економією видатків 10,7 млн. гривень, необхідно здійснювати з урахуванням результатів здійснення ретельного аналізу щодо позитивного  або негативного впливу її реалізації на процеси розвитку держави. Тим більше, зважаючи на те, що розмір пенсії 70 відсотків буде нижчим за максимальний розмір страхового стажу, що передбачений Законом України «Про загальнообов’язкове державне пенсійне страхування» -75%. Отже, реалізація пропозиції нівелює повністю й ті найменші соціальні гарантії, які мають не сьогоднішній день держані службовці. 
Вважаємо, що при вирішенні питань рівня пенсійного забезпечення в умовах пенсійної системи, побудованої на страхових засадах, принципово невірно ігнорувати той факт, що державні службовці та особи, які працюють на посадах,  робота на яких зараховується  до  стажу,  що  дає  право на одержання пенсії відповідно до законів України, «Про прокуратуру», «Про державну  підтримку  засобів масової інформації  та  соціальний захист журналістів», «Про наукову і науково-технічну діяльність», «Про статус народного депутата України», «Про Національний банк України»,  «Про службу в органах місцевого самоврядування», Митного кодексу України та Положення про помічника-консультанта народного депутата України, сплачують із заробітної плати внески до Пенсійного фонду у розмірі вдвічі більшому, ніж одержувачі пенсій на загальних підставах. 
Взагалі ж розгляд комплексу проблем, які стосуються змін у рівні та умовах соціального забезпечення різних категорій громадян, на нашу думку, має здійснюватися з урахуванням позиції Конституційного Суду України з цих питань. У відповідних рішеннях Суду зазначалося, що пільги, компенсації, гарантії є видом  соціальної допомоги  і необхідною складовою конституційного права на  достатній  життєвий рівень, тому  звуження  змісту  та  обсягу  цього  права  шляхом прийняття нових законів або внесення змін  до  чинних  законів  за статтею 22 Конституції України не допускається (рішення Конституційного  Суду України  від  6 липня  1999  року N 8-рп/99 , від 20 березня 2002 року N 5-рп/2002  від  17 березня 2004 року N 7-рп/2004,  від 1 грудня 2004 року  N  20-рп/2004). 

Крім того, у своєму Рішенні у справі про рівень пенсії і щомісячного довічного грошового утримання від 11 жовтня 2005 року N 1-21/2005 Конституційний Суд України визначив, що Конституція та закони України можуть виокремлювати певні категорії громадян України, що потребують  додаткових гарантій соціального захисту з боку держави. До них, зокрема, належать громадяни, яким пенсія призначається за спеціальними законами (абзац 14 пункту 5). Встановивши в законі правові підстави призначення пенсій, їх розміри, порядок обчислення і виплати, законодавець може визначати як загальні умови їх призначення, так і особливості набуття права на пенсію, включаючи для окремих категорій громадян пільгові умови призначення пенсії залежно від ряду об'єктивно значущих обставин, що характеризують трудову діяльність - особливості умов праці, професія, виконувані функції, кваліфікаційні вимоги, обмеження, ступінь відповідальності тощо (абзац 3 пункту 5).  

Крім зазначеного вище, на нашу думку, необхідно враховувати й ту особливість пенсійного забезпечення державних службовців, що воно враховує необхідність компенсації втрати їх доходів у зв’язку з обмеженнями, встановленими статтею 16 Закону України «Про державну службу» та статтею 7 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», що забороняють державним службовцям займатися іншою оплачуваною або підприємницькою діяльністю, а також виконувати роботу на умовах сумісництва (за деякими винятками). Заборона здобувати додаткові доходи та невеликі розміри заробітної плати державних службовців фактично не дозволяють їм скористатися можливістю участі у додатковому недержавному пенсійному забезпеченні, накопичувати кошти в фінансових установах на випадок втрати роботи у зв’язку з хворобою, виходом на пенсію за віком тощо, як це можуть здійснити висококваліфіковані фахівці інших галузей економіки.
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