До № 2000 від 15.09.2019
Кабінет Міністрів України


ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про Державний бюджет 

України на 2020 рік»

 Головне науково-експертне управління, проаналізувавши проект Закону України «Про Державний бюджет України на 2020 рік» на відповідність вимогам Конституції України та чинного законодавства України, вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження.
Загальні зауваження
1. У законопроекті (наприклад ст.ст. 25, 26, пункти «Прикінцевих положень» та інші) продовжена багаторічна негативна практика призупинення законом про Державний бюджет України дії чинних актів законодавства, зміни правого регулювання відносин, ніж передбачено ними, що суперечить численним рішенням Конституційного Суду України. Зокрема, до них належать рішення від 9 липня 2007 р. № 6рп/2007, 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. Головне управління звертає увагу на те, що проект Державного бюджету України на 2020 рік містить положення, які можуть призвести до порушення параметрів боргової безпеки країни та максимізації боргових ризиків у середньостроковій і довгостроковій перспективі. Йдеться, зокрема, про статті 4, 16, 17 проекту. Оскільки також відповідно до п. 231 Розділу VI  «Прикінцевих та перехідних положень» Бюджетного кодексу України (далі – БК України) у випадку проведення в Україні антитерористичної операції, введення воєнного стану або надзвичайного стану Кабінету Міністрів України дозволяється не застосовувати норму ч. 2 ст. 18 Кодексу щодо розроблення Плану заходів з приведення загального обсягу державного боргу та гарантованого державою боргу до встановлених вимог, то такі ризики тільки посилюються, а відсутність плану дій та чітких заходів може поставити під сумнів визначені Урядом пріоритети щодо середньострокового планування бюджетних показників на трирічний період та їх виконання.
Вважаємо також доречним вказати на необхідність оцінки впливу приписів аналогічного змісту, що містяться у законах про Державний бюджет України на попередні роки, на зміну параметрів державного боргу у відповідних часових проміжках.
3. Низка статей проекту, на нашу думку, допускає можливість управління державними видатками «у ручному режимі», без відповідного економічного обґрунтування напрямів та обсягів розподілу бюджетних коштів, що 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. Суперечливими, з точки зору дотримання вимог статті 95 Конституції України, є, зокрема, положення:

ст. 4 проекту, за змістом якого Міністерству фінансів України дозволяється вносити зміни до розпису спеціального фонду державного бюджету з метою відображення фактичного надходження у 2020 році кредитів (позик), що «залучаються державою до спеціального фонду Державного бюджету України у 2020 році від іноземних держав, банків і міжнародних фінансових організацій для реалізації інвестиційних програм (проектів) згідно з додатком № 8 до цього Закону»,  та витрат за відповідними бюджетними програмами в межах загального обсягу залучення цих кредитів (позик), визначених міжнародними договорами, з коригуванням показників фінансування, видатків та кредитування, встановлених цим Законом, за рішенням Кабінету Міністрів України;

ст. 21, яким Кабінету Міністрів України надається право здійснювати розподіл бюджетних коштів за напрямами, об’єктами та/або заходами, передбаченими бюджетною програмою «Здійснення природоохоронних заходів» (код 2401270);
ст. 22, згідно з яким у 2020 році у разі надходження конфіскованих коштів та коштів, отриманих від реалізації майна, конфіскованого за рішенням суду за вчинення корупційного та пов’язаного з корупцією правопорушення, такі кошти зараховуються до спеціального фонду державного бюджету та розподіляються у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України;

ст. 28, відповідно до якого у 2020 році розподіл бюджетних призначень спеціального фонду державного бюджету, джерелом формування якого є кошти позики Міжнародного банку реконструкції та розвитку для реалізації проекту «Програма «Прискорення приватних інвестицій у сільське господарство України»», здійснюється Кабінетом Міністрів України.
4. Звертаємо увагу на те, що в контексті заявленого Урядом курсу на запровадження засад середньострокового планування в супровідних документах, доданих до проекту, доцільно було б надати детальну інформацію щодо дотримання трирічних бюджетних пріоритетів держави та можливих ризиків, пов’язаних із забезпеченням середньострокової та довгострокової збалансованості бюджету та формуванням завдань податкової та митної політики. 
Соціальний блок питань у  проекті бюджету

У статті 7 проекту пропонується встановити з 1 січня, 1 липня та 1 грудня 2020 року прожитковий мінімум на одну особу в розрахунку на місяць відповідно у розмірі 2027, 2118 та 2189 гривень, а для основних соціальних і демографічних груп населення: дітей віком до 6 років – 1779, 1859 та 1921 гривень; дітей віком від 6 до 18 років – 2218, 2318 та 2395 гривень; працездатних осіб – 2102, 2197 та 2270 гривень; осіб, які втратили працездатність, – 1638, 1712 та 1769 гривень відповідно.

Таким чином, запропонований у статті 7 проекту розмір прожиткового мінімуму суттєво відрізняється від його реальних показників – вартісної величини достатнього для забезпечення нормального функціонування організму людини, збереження його здоров'я набору продуктів харчування, а також мінімального набору непродовольчих товарів та мінімального набору послуг, необхідних для задоволення основних соціальних і культурних потреб особистості. Згідно з офіційною інформацією безпосередньо урядового органу Міністерства соціальної політики України, наданою відповідно до статті 5 Закону України «Про прожитковий мінімум», фактичний розмір прожиткового мінімуму у цінах липня 2019 року у розрахунку на місяць на одну особу становив 3 706 грн. (з урахуванням суми обов’язкових платежів – 4 251 грн.), для дітей віком до 6 років – 3 470 грн., для дітей віком від 6 до 18 років – 4 245 грн., для працездатних осіб – 3 845 грн. (з урахуванням суми обов’язкових платежів – 4 776 грн.), для осіб, які втратили працездатність, – 3 135 гривень.
. 
Отже Урядом пропонується закріпити значно нижчий розмір (2027, 2118 та 2189 грн. відповідно на 1 січня, 1 липня та 1 грудня 2020 року) базового соціального стандарту, ніж обчислений згідно з чинною на сьогодні методикою його показників
, що не враховує знецінення грошових доходів та заощаджень громадян внаслідок цінової інфляції і зумовить зниження купівельної спроможності населення (й відповідно формування ВВП), погіршення рівня його життя та соціальної захищеності, створить передумови подальшого зубожіння, особливо найбільш уразливих верств населення, зокрема, тих, для кого пенсії, інші види соціальних виплат та допомоги є основним, зазвичай єдиним, джерелом існування. Слід звернути увагу, що запропонований «прожитковий мінімум» є більш, ніж удвічі нижчим за рівень «абсолютної бідності» - фізіологічного мінімуму, необхідного для життя людини, інструментом для виміру якої виступає міжнародний критерій, запропонований ООН (5 дол. США відповідно до паритету купівельної спроможності (ПКС) на день для країн Центральної й Східної Європи та СНД).

Варто також взяти до уваги, що «споживчий кошик», прийнятий в 2016 році в Україні, оновлено зі значними порушеннями законодавства та без будь-якого наближення до реальності (незаконність нині чинного в Україні «споживчого кошика» підтвердив Київський апеляційний адміністративний суд). А відтак, прожитковий мінімум, що сьогодні розраховується на основі цього кошика (по суті, його вартісна оцінка, базовий соціальний стандарт в країні), є неправомірним.

Такий підхід нівелює конституційні засади функціонування соціальної держави, у якій кожен громадянин України має право на достатній життєвий рівень для себе і своєї сім'ї, що включає достатнє харчування, одяг, житло (стаття 48 Конституції України). Це положення Основного Закону випливає із припису статті 25 Загальної декларації прав людини щодо забезпечення високої якості життя на засадах соціальної справедливості, досягнення гідного життєвого рівня. 
Принагідно звертаємо також увагу на те, що відповідно до вимог абзацу 2 пункту 2 частини 1 статті 20 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» Кабінет Міністрів України повинен вживати заходи щодо підвищення реальних доходів населення та забезпечувати соціальний захист громадян. Заниження соціальних стандартів створює несприятливе середовище для успішного запровадження реформ та зменшення суспільної напруги.
Припис частини другої статті 7 проекту щодо надання доручення Урядові здійснити рішучі кроки по наближенню у 2020 році прожиткового мінімуму до його реальної величини, яка розрахунково може становити близько 4251 гривень, не є нормативно-правовим і має суто розпорядчий характер. Оскільки відповідно до положень статей 8, 57 та 58 Конституції України закони України є нормативно-правовими актами, то пропозиція про прийняття норми закону, основна суть якої полягає у приписі ненормативного змісту, є доволі сумнівною. Крім того, поняття «рішучі кроки» є оціночним і може по-різному розумітись різними суб’єктами та порушує принцип правової визначеності. Принагідно зазначимо, що відповідно до вимог законодавчої техніки доручення Уряду повинні розміщуватися не в основному тексті закону, а в його прикінцевих положеннях.
Також у статті 9 проекту закладено суперечливі пропозиції, закріплення яких призведе до неоднозначного розуміння і застосування й, відповідно, порушення прав незахищених верств населення на соціальну допомогу. Так, пропонується установити у 2020 році рівень забезпечення прожиткового мінімуму для призначення допомоги відповідно до Закону України «Про державну соціальну допомогу малозабезпеченим сім’ям» у відсотковому співвідношенні до прожиткового мінімуму для основних соціальних і демографічних груп населення: для працездатних осіб - 25 відсотків, для дітей, осіб, які втратили працездатність, та осіб з інвалідністю – 100 відсотків відповідного прожиткового мінімуму. Проте у наступній частині цієї статті передбачається визначити, що «розмір державної соціальної допомоги малозабезпеченим сім’ям у 2020 році не може бути більше 75 відсотків рівня забезпечення прожиткового мінімуму для сім’ї». Таким чином, нівелюється вказане вище право непрацездатних осіб на призначення допомоги у розмірі 100 відсотків відповідного прожиткового мінімуму.

Підтримуючи пропозицію підвищення мінімальної заробітної плати, водночас, як вже неодноразово наголошувалося Головним управлінням, слід акцентувати увагу на необхідності відновлення міжпосадових співвідношень. Крім того, доцільним було б, використовуючи досвід країн ЄС, установити законодавчу норму обов’язкового коригування основних державних соціальних стандартів і гарантій у сфері доходів відповідно до індексу інфляції у випадку підвищення споживчих цін більш як на 2%. 

При визначенні розміру мінімальної заробітної плати слід враховувати суттєву необхідність пропорційного розподілу надходжень до державного бюджету у напрямку зменшення розриву між мінімальною та максимальною заробітною платою у державних установах, оскільки така різниця сягає подекуди 1:100 (в країнах Західної Європи різниця складає 1:4, а у США - 1:5).

Окремо вважаємо за доцільне зауважити на необхідності відновлення  значення мінімального розміру заробітної плати (а не прожиткового мінімуму), як вихідного параметру визначення заробітної плати для всіх працівників, оскільки саме мінімальна заробітна плата є ключовим соціальним стандартом у формуванні усієї системи оплати праці, а також державною соціальною гарантією, обов’язковою на всій території України для підприємств, установ, організацій усіх форм власності і господарювання та фізичних осіб, які використовують працю найманих працівників (стаття 95 КЗпП, стаття 3 Закону України «Про оплату праці»).  Така вимога випливає з положень Конвенції Міжнародної організації праці № 131 «Про встановлення мінімальної заробітної плати з особливим урахуванням країн, що розвиваються», ратифікованої Україною 19.10.2005 р., яка зобов’язує створити систему встановлення мінімальної заробітної плати, яка охоплювала б усі групи найманих працівників. І у першій доповіді про застосування цієї Конвенції Україна повинна була перерахувати всі групи найманих працівників, які можуть не бути охопленими виконанням цієї статті, указуючи причини цього, і повідомляти в подальших звітах про стан свого законодавства й практики щодо неохоплених груп (стаття 1).  При цьому у Конвенції визначені фактори, які потрібно враховувати під час визначення рівня мінімальної заробітної плати. Серед них, окрім прожиткового мінімуму, - загальний рівень заробітної плати в країні, виплати з соціального забезпечення та порівняльний життєвий рівень інших соціальних груп (стаття 3).

Необґрунтованим, на нашу думку, є запропоноване у проекті зупинення дії норм про визначення посадових окладів судових експертів.

Зауваження до окремих статей проекту
1. У п. 2 ст. 6 проекту йдеться про надання Кабінетом Міністрів України державних гарантій за такими напрямами, як фінансування проектів, спрямованих на зміцнення конкурентних переваг українських підприємств, що, на наш погляд, потребує належного обґрунтування, зважаючи на ємний зміст поняття «конкурентні переваги» та практику застосування такого припису у поточному 2019 році.
2. У ст. 10 проекту визначено, що до доходів загального фонду Державного бюджету України у частині фінансування на 2020 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  серед додатків, 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. Також відсутня інформація щодо обсягу таких надходжень за результатами поточного бюджетного періоду.
3.  У п. 4 ст. 13 проекту  до джерел формування спеціального фонду Державного бюджету України на 2020 рік у частині кредитування віднесено повернення у сумі 6745,1 тис. грн. кредитів, наданих у 2007 році з Державного бюджету на реалізацію інноваційних та інвестиційних проектів у галузях економіки, у першу чергу, із впровадження передових енергозберігаючих технологій і технологій з виробництва альтернативних джерел палива. Зауважимо, що зазначена сума коштів була спланована до повернення при плануванні держбюджету на 2017, 2018 й на 2019 роки. При цьому у супровідних документах не зазначено інформації про суму такого кредиту, плановість його повернення чи причин неповернення, зокрема, у попередніх роках.  
4. У ст. 15 проекту передбачається, що в 2020 році Національний банк України після підтвердження зовнішнім аудитом та затвердження Радою Національного банку України річної фінансової звітності та формування Національним банком України резервів у порядку та розмірах, визначених Законом України «Про Національний банк України», перераховує до Державного бюджету України кошти на загальну суму не менш як 40.709.000 тис. гривень. Слід зауважити, що згідно з частиною восьмою ст. 5-1 Закону України «Про Національний банк України»  Національний банк не має права перераховувати до Державного бюджету України суму частини прибутку до розподілу більшу, ніж визначена у річній фінансовій звітності, що підтверджена зовнішнім аудитом та затверджена Радою Національного банку України.
5. У ст. 18 проекту пропонується «дозволити Міністерству оборони України у 2020 році для забезпечення безперервності процесу харчування особового складу Збройних Сил України продовжити до 31 березня 2020 року у межах відповідних бюджетних асигнувань Міністерства оборони України дію договорів про закупівлю послуг з харчування, які діяли у 2019 році». Виходячи зі змісту цієї норми, законом про Державний бюджет України дозволяється здійснювати  певну частину операцій із закупівлі за державні кошти без застосування процедур і вимог, які передбачені законодавством у сфері публічних закупівель. Крім того, у  ч. 2 ст. 2 Закону України «Про публічні закупівлі» визначено, що «умови, порядок та процедури закупівель товарів, робіт і послуг регулюються виключно цим Законом та/або Законом України «Про особливості здійснення закупівель товарів, робіт і послуг для гарантованого забезпечення потреб оборони», крім випадків, передбачених цим Законом, і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно норми щодо внесення змін до цього Закону та/або до Закону України «Про особливості здійснення закупівель товарів, робіт і послуг для гарантованого забезпечення потреб оборони»». 

6. Відповідно до ст. 19 проекту Кабінету Міністрів України передбачається «надати право здійснювати розподіл резерву коштів освітньої субвенції та перерозподіл такої субвенції між місцевими бюджетами». Стосовно припису щодо права Уряду здійснювати розподіл резерву коштів освітньої субвенції, то в ньому немає потреби, оскільки таке повноваження Кабінету Міністрів України визначене в абз. 6 ч. 3 ст. 1032 БК України. Що ж до права Уряду здійснювати перерозподіл освітньої субвенції, то звертаємо увагу, що відповідно до ч. 6 ст. 108 БК України розподіл та перерозподіл обсягів субвенцій з державного бюджету місцевим бюджетам між місцевими бюджетами здійснюється за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету. Зауваження аналогічного змісту стосується також ст. 27 проекту, де передбачається надати право Кабінету Міністрів України здійснювати розподіл субвенцій з державного бюджету місцевим бюджетам на реалізацію проектів у рамках Надзвичайної кредитної програми для відновлення України та на фінансування заходів соціально-економічної компенсації ризику населення, яке проживає на території зони спостереження, між місцевими бюджетами. 
7. У ст. 29 проекту пропонується установити, що у 2020 році залишки коштів спеціального фонду державного бюджету, джерелом формування яких у попередні періоди були надходження в рамках програм допомоги Європейського Союзу, урядів іноземних держав, міжнародних організацій, донорських установ, спрямовуються з урахуванням їх цільового призначення для забезпечення здійснення заходів щодо підтримки реалізації державної регіональної, екологічної політики та державної політики у сфері транспорту за рішенням Кабінету Міністрів України, яке може передбачати визначення нових бюджетних програм. Звертаємо увагу на те, що у ч. 2 ст. 57 БК України визначено загальний порядок використання залишку коштів спеціального фонду державного бюджету, згідно з яким на кінець бюджетного періоду Казначейство України зберігає залишки коштів на рахунках спеціального фонду державного бюджету … для покриття відповідних витрат у наступному бюджетному періоді з урахуванням їх цільового призначення. У разі відсутності відповідних бюджетних призначень на наступний бюджетний період залишки коштів спеціального фонду перераховуються до загального фонду державного бюджету. Бюджетні зобов'язання за бюджетними програмами спеціального фонду державного бюджету, не передбаченими проектом закону про Державний бюджет України на наступний бюджетний період, поданим на розгляд до Верховної Ради України, головні розпорядники бюджетних коштів зобов'язані виконати до кінця поточного бюджетного періоду в межах і за рахунок відповідних фактичних надходжень до спеціального фонду бюджету, не допускаючи наявності за такими зобов'язаннями кредиторської заборгованості на початок наступного бюджетного періоду.
До «Прикінцевих положень» проекту
1. Припис п. 7, в якому дається доручення Уряду щодо внесення до парламенту відповідних законодавчих пропозицій, виглядає не зовсім коректним з точки зору вимог ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України, за якими «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».
2. Вважаємо, що положення п. 9 Прикінцевих положень проекту, якими доручається Кабінету Міністрів України «запровадити механізм індикативної собівартості як фактичних витрат, що прямо пов’язані з наданням освітніх послуг з підготовки здобувачів вищої освіти в закладах вищої освіти на умовах державного (регіонального) замовлення; вжити заходів щодо забезпечення автономізації закладів вищої освіти; забезпечити створення єдиної системи моніторингу працевлаштування випускників закладів професійної (професійно-технічної), фахової передвищої та вищої освіти», не є предметом регулювання закону про Держбюджет України.
Перший заступник
керівника Головного управління                                                 С.О. Гудзинський
Вик.:  Н.М. Пархоменко, О.М. Олещенко, 
          Л.А. Демчук
� http://www.mlsp.gov.ua


� Відповідно до п. 2 частини першої Методики визначення прожиткового мінімуму, затвердженого наказом Міністерства соціальної політики України, Міністерства економічного розвитку і торгівлі України, Державної служби статистики України 03.02.2017  № 178/147/31, прожитковий мінімум на одну особу та для осіб, які відносяться до основних соціальних і демографічних груп населення, складається з вартісних величин: набору продуктів харчування, достатнього для забезпечення нормального функціонування організму людини, збереження його здоров’я; мінімального набору непродовольчих товарів, необхідного для задоволення основних соціальних і культурних потреб особистості; мінімального набору послуг, необхідного для задоволення основних соціальних і культурних потреб особистості
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