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До №  1000 від 22.12.2014
(доопрацьований)

Кабінет Міністрів України

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про Державний бюджет 

України на 2015 рік»
 Головне науково-експертне управління, проаналізувавши в межах виділеного часу проект Закону України «Про Державний бюджет України на 2015 рік», вважає за доцільне зазначити наступне.

Загальні зауваження
1. Проектом (зокрема, пунктами 6, 7 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 рішенні 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. Розрахунки проекту Державного бюджету України  на 2015 рік  ґрунтуються як на нормах чинного законодавства, так і нормах, які містяться у поданих на розгляд Верховної Ради України проектах законів. У зв’язку  з цим слід взяти до уваги, що  неприйняття цих законопроектів або прийняття їх  в іншій редакції, ніж та, на які й були здійснені  розрахунки проекту Державного бюджету України, призведе до його розбалансування. Зважаючи на зазначене, вважаємо, що  поданий проект може розглядатися тільки після прийняття Верховною Радою України рішення щодо законопроектів, на яких ґрунтуються розрахунки проекту Державного бюджету України  на 2015 рік. 
Щодо прогнозу макроекономічних показників на 2015 рік
Базовими припущеннями прогнозу економічного та соціального розвитку України, як зазначається у Пояснювальній записці, є, зокрема, повільне відновлення світової економіки, негативна зовнішньоекономічна кон’юнктура, несприятливий інвестиційний клімат, зменшення прибутків підприємств уповільнення приросту прямих іноземних інвестицій, продовження військового конфлікту на сході України, глибока девальвація національної грошової одиниці, анексія АР Крим і м. Севастополя та торгівельні обмеження з боку Російської Федерації. 

За таких умов з метою мінімізації ризиків основою для розрахунку показників проекту державного бюджету на 2015 рік обрано відносно песимістичний сценарій економічного розвитку, відповідно до якого падіння реального ВВП становитиме 4,3 відсотка, обсяг номінального ВВП 1720,8 млрд. грн., індекс споживчих цін (грудень до грудня попереднього року) прогнозується на рівні 113,1 відсотка, індекс цін виробників (грудень до грудня попереднього року) – 115,2 відсотка. Фонд оплати праці прогнозується на рівні 467 млрд. гривень, середньомісячна заробітна плата складе 3 882 гривень, а в реальному вимірі зменшиться на 4,4 відсотка. Прибуток прибуткових підприємств очікується на рівні 272,1 млрд. гривень. Обсяг експорту товарів і послуг зменшиться на 8,9 відсотка та становитиме 59,1 млрд. дол. США, обсяг імпорту – на 12,8 відсотка і складе 60,7 млрд. дол. США.

Враховуючи фактичну динаміку економічного розвитку в 2014 році, наявність негативних тенденцій подальшого стану української економіки через швидкозмінні події в країні, ймовірність збереження яких існує щонайменше в перший половині наступного року, а також зважаючи на необхідність виконання значних за обсягом зовнішніх боргових зобов’язань, вважаємо, що розрахункова база для обґрунтування основних показників проекту Державного бюджету на 2015 рік може бути конструктивною базою для складання реалістичного документу. У протилежному випадку бюджет, сформований на базі оптимістичного сценарію, ймовірно, не буде виконаний.

Зауваження до окремих статей проекту
1. У законопроекті передбачається залишити на рівні 2013 року основні соціальні стандарти. Зокрема, статтею 7 проекту пропонується установити у 2015 році прожитковий мінімум на одну особу в розрахунку на місяць у розмірі з 1 січня 2015 року –  1176 гривень, з 1 грудня – 1330 гривень, а для основних соціальних і демографічних груп населення: дітей віком до 6 років з 1 січня 2015 року – 1032 гривні, з 1 грудня – 1167 гривень; дітей віком від 6 до 18 років з 1 січня 2015 року – 1286 гривень, з 1 грудня – 1455 гривень; працездатних осіб з 1 січня 2015 року – 1218 гривень, з 1 грудня – 1378 гривень; осіб, які втратили працездатність, з 1 січня 2015 року – 949 гривень, з 1 грудня – 1074 гривні. Статтею 8 проекту пропонується, що у 2015 році мінімальна заробітна плата становитиме у місячному розмірі: з 1 січня –  1218 гривень, з 1 грудня – 1378 гривень; у погодинному розмірі: з 1 січня –  7,29 гривні, з 1 грудня –  8,25 гривні.

         Такий підхід до встановлення розмірів основних державних соціальних стандартів не враховує знецінення грошових доходів та заощаджень громадян внаслідок високої цінової інфляції, девальвації національної валюти, що проявляється у зниженні купівельної спроможності населення, зниженні рівня його життя та соціальної захищеності, створює ризики подальшого зубожіння, особливо найбільш уразливих верств населення, зокрема, тих, для кого пенсії, інші види соціальних виплат та допомоги є основним, а часто-густо єдиним джерелом існування. Принагідно звертаємо увагу на те, що відповідно до вимог абз. 2 п. 2 ч. 1 ст. 20 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» Кабінет Міністрів України вживає заходів щодо підвищення реальних доходів населення та забезпечує соціальний захист громадян.
2. Положення ч. 2 ст. 4 проекту, за змістом якого Міністерству фінансів України дозволяється вносити зміни до розпису державного бюджету з метою відображення фактичного надходження у 2015 році кредитів (позик), що «залучаються державою до спеціального фонду Державного бюджету України у 2015 році від іноземних держав, банків і міжнародних фінансових організацій для реалізації інвестиційних програм (проектів) згідно з додатком № 9 до цього Закону»,  та витрат за відповідними бюджетними програмами в межах загального обсягу залучення цих кредитів (позик) у 2015 році, затвердженого у додатку № 9 до цього Закону, на підставі рішення Кабінету Міністрів України, погодженого з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету, про здійснення за спеціальним фондом державного бюджету перерозподілу видатків бюджету і надання кредитів з бюджету за відповідними бюджетними програмами в межах загального обсягу бюджетних призначень головного розпорядника коштів державного бюджету або між головними розпорядниками коштів державного бюджету, не відповідає   вимогам статті 95 Конституції України, згідно з якою виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.
        Також не можна повною мірою погодитися з пропозицією щодо погодження з Комітетом Верховної Ради України здійснення вищезазначених бюджетних операцій. Адже до повноважень комітетів Верховної Ради України належить здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до повноважень парламенту (стаття 89 Конституції України). Крім того, пропоноване положення не узгоджується із визначеними Законом України «Про комітети Верховної Ради України» формами контрольної діяльності комітетів Верховної Ради України у бюджетному процесі, а також не враховує позицію Конституційного Суду України, сформульовану у Рішеннях від 27 травня 2009 року № 12-рп/2009 та від  10 червня 2010 року № 16-рп/2010, згідно з якою за своїм конституційним статусом комітети Верховної Ради України є органами, які забезпечують здійснення парламентом його повноважень. Конституція України не наділяє зазначені комітети самостійними повноваженнями, вони можуть лише сприяти Верховній Раді України у здійсненні повноважень щодо парламентського контролю, виконуючи певні дії допоміжного (інформаційного, експертного, аналітичного тощо) характеру. 

         Конституційний Суд України також у своїх рішеннях неодноразово визначав у своїх рішеннях правову позицію, за якою «Верховна Рада України є єдиним органом законодавчої влади в Україні (стаття 75 Конституції України). Це означає, що право приймати закони, вносити до них зміни у разі, коли воно не здійснюється безпосередньо народом (статті 5, 38, 69, 72 Конституції України), належить виключно Верховній Раді України (пункт 3 частини першої статті 85 Конституції України) і не може передаватись іншим органам чи посадовим особам»; «права делегування законодавчої функції парламентом іншому органу влади (у даному випадку Кабінету Міністрів України) Конституцією України не передбачено» (Рішення від 14 грудня 2000 року № 15-рп/2000 у справі про порядок виконання рішень Конституційного Суду України,   від 9 жовтня 2008 року № 22-рп/2008, від 23 червня 2009 року № 15-рп/2009 у справі про тимчасову надбавку до діючих ставок ввізного мита).

3. Згідно зі статтею 6 проекту Кабінету Міністрів України надається право встановлювати порядок залучення кредитів (позик) під державні гарантії.  Звертаємо увагу на те, що питання порядку 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.

         4. У статті 10 проекту визначено, що до доходів загального фонду Державного бюджету України на 2015 рік  мають надійти «…надходження від 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». Така норма видається дещо декларативною, оскільки   у додатках, які є невід’ємною частиною закону про Державний бюджет, відсутній додаток, який містив би виключний перелік зазначених закладів, інформацію про заплановані доходи, які будуть отримані від продажу кожного з них.
         5. Відповідно до ст. 15 проекту «Національний банк України здійснює розподіл прибутку до розподілу за 2014 рік та перераховує не пізніше 11 травня 2015 року до Державного бюджету України кошти на загальну суму не менше як 65.400.000 тис. гривень». Зазначена норма, таким чином, фактично зобов’язує НБУ забезпечувати отримання фіксованого обсягу прибутку, який підлягає перерахуванню до Державного бюджету України, що  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. Зокрема,  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) та  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.

6.  Стаття 21 проекту, якою передбачено, що «у 2015 році капітальні видатки державного бюджету (будівництво, капітальний ремонт та реконструкція об'єктів соціально-культурної сфери і житлово-комунального та дорожнього господарства; придбання обладнання, шкільних автобусів і медичного автотранспорту для бюджетних установ, комп’ютерної техніки та підручників для шкіл, забезпечення житлом громадян, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи, воїнів-інтернаціоналістів, інвалідів війни, здійснення заходів із реабілітації дітей з дитячим церебральним паралічем, збереження та розвиток історико-культурних місць України та заповідників; будівництво та розвиток мережі метрополітенів; придбання вагонів для комунального електротранспорту та інші заходи, пов'язані з розширеним відтворенням), в тому числі у частині державної підтримки соціально-економічного розвитку регіонів, здійснюються за рахунок бюджетної програми «Державні капітальні видатки, що розподіляються Кабінетом Міністрів України»», допускає «ручне» управління державними видатками без відповідного економічного обґрунтування напрямів та обсягів їх розподілу, що суперечить вимогам статті 95 Конституції України, згідно з якою виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків.

Аналогічне зауваження стосується і пропозиції статті 25 проекту, якою пропонується «установити, що обсяг видатків, передбачених за бюджетною програмою «Реалізація заходів з проведення адміністративної реформи», розподіляється Кабінетом Міністрів України без погодження з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету після врегулювання питань оптимізації системи центральних органів виконавчої влади, ліквідації надлишкових контрольно-наглядових повноважень та затвердження граничної чисельності працівників цих органів, з відкриттям нових бюджетних програм та визначенням головними розпорядниками бюджетних коштів (відповідальними виконавцями) за цими бюджетними програмами новоутворених центральних органів виконавчої влади або передачею частини бюджетних призначень органам, яким передаються функції, на бюджетні програми, за якими передбачені видатки на забезпечення їх діяльності…».

7. Статтею 22 проекту пропонується «дозволити Міністерству оборони України у 2015 році для забезпечення безперервності процесу харчування особового складу Збройних Сил України продовжити до 31 березня 2015 року у межах відповідних бюджетних асигнувань Міністерства оборони України дію договорів про закупівлю послуг з харчування, які діяли у 2014 році». Виходячи зі змісту цієї норми,  законом про Державний бюджет України дозволяється здійснювати  певну частину операцій закупівлі за державні кошти без застосування процедур, які передбачені  Законом України «Про здійснення державних закупівель», що не повною мірою узгоджується з основною метою цього Закону, яка полягає у створенні конкурентного середовища у  сфері державних закупівель, запобіганні проявам корупції у цій сфері, розвитку  добросовісної конкуренції,  забезпеченні  раціонального та ефективного  використання державних коштів. Крім того,  ч. 2 ст. 2 цього Закону визначено, що «умови, порядок та процедури закупівель товарів, робіт і послуг можуть установлюватися або змінюватися виключно цим Законом, крім випадків, передбачених цим Законом. Зміна положень цього Закону може здійснюватися виключно шляхом внесення змін до цього Закону».
8. У ст. 24 проекту пропонується надати право органам, що здійснюють казначейське обслуговування бюджетних коштів, за згодою стягувачів реструктурувати фактичну заборгованість обсягом до 7.544.562.370,0 гривень, що виникла станом на 1 січня 2015 року за рішеннями судів, виконання яких гарантовано державою, а також за рішеннями Європейського суду з прав людини, прийнятих за наслідками розгляду справ проти України, шляхом видачі фінансових казначейських векселів строком обігу до семи років, з відстроченням платежів за цією заборгованістю на два роки та відсотковою ставкою три відсотки річних відповідно до порядку, визначеного Кабінетом Міністрів України. Така пропозиція потребує конкретизації.  Зокрема, у проекті та поданих до нього документах відсутня інформація про яку саме заборгованість на 1 січня 2015 року йдеться та  структуру такої заборгованості. Крім того, пропозиція  щодо надання права  Кабінету Міністрів України встановлювати обсяг та порядок видачі фінансових казначейських векселів  не узгоджується з вимогами  п. 1 частини 2 ст. 92 Конституції України, згідно з якими виключно законами України встановлюються порядок випуску та обігу державних цінних паперів, їх види і типи.

        9. З метою забезпечення принципу стабільності законодавства вважаємо за доцільне порядок розрахунків субвенцій (медичних, підготовки робочих кадрів, освітніх) визначати у Бюджетному кодексі України, наприклад, у додатках до нього. Адже закон про  Державний бюджет  України  є актом законодавства  з обмеженим терміном дії, в той  час як пропонований порядок  розрахунків зазначених трансфертів  запроваджується на постійній основі.
       10. Звертаємо увагу на те, що положення статей 5 та 16-19, якими надається право  Кабінету Міністрів України здійснювати випуски облігацій внутрішньої державної позики,  містять значні ризики для бюджету в частині зростання розміру боргового навантаження. 

До Прикінцевих положень проекту
       1. Вважаємо, що норма  п. 10 «Прикінцевих положень» проекту,  якою пропонується «дозволити Міністерству фінансів України, за згодою Національного банку України як власника більше 60 відсотків державних облігацій, протягом першого півріччя 2015 року, здійснити правочин з державним боргом шляхом обміну за номінальною вартістю державних облігацій, що знаходяться в його власності, на нові облігації внутрішніх державних позик у таких же обсягах із строком обігу до 20 років, відсотковою ставкою до 5 відсотків річних», є зайвою, оскільки такий порядок здійснення державних запозичень та управління державним боргом вже врегульований Бюджетним кодексом України (ч. 7 ст. 16).

       2. У п. 3  «Прикінцевих положень» проекту слід деталізувати, яким чином положення статей 16 «Зменшення статутного капіталу» та 18 «Консолідація та дроблення акцій» будуть застосовуватися до придбання у державну власність акцій додаткової емісії банків та господарських товариств в обмін на облігації внутрішньої державної позики. Крім цього, варто визначити, про які банки та господарські товариства йдеться у цьому пункті.

      3. Згідно з  п. 4 «Прикінцевих положень» проекту «у 2015 році положення частини другої статті 32 Закону України «Про банки і банківську діяльність» щодо формування статутного капіталу шляхом грошових внесків у разі придбання у державну власність акцій банків в обмін на облігації внутрішньої державної позики застосовуються з урахуванням статті 16 цього Закону». Слід зауважити, що пропонований підхід, не повною мірою враховує вимоги законодавчої техніки, оскільки допускатиме можливість неоднозначного трактування пропонованого положення. Більш коректним було б запропонувати конкретні зміни  (тимчасові) до ст. 32   Закону України «Про банки і банківську діяльність»
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