Зауваження

до проекту закону України про внесення змін до 
Бюджетного кодексу України щодо запровадження нових 
інвестиційних можливостей, гарантування прав та законних
 інтересів суб’єктів підприємницької діяльності для 

проведення масштабної енергомодернізації

(реєстраційний № 1409)

У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений для розгляду в другому читанні проект закону про внесення змін до Бюджетного кодексу України (далі - Кодекс), за результатами опрацювання якого слід зазначити таке.

Безумовно підтримуючи загальну ідею законопроекту щодо раціонального використання енергетичних ресурсів та заощадження бюджетних коштів, вважаємо, що підготовлена Комітетом з питань бюджету до розгляду у другому читанні редакція законопроекту потребує доопрацювання та узгодження  з нормами Конституції та законів України.

Сутність викладених у законопроекті новацій у тому, що бюджетним установам дозволяється брати довгострокові зобов’язання за енергосервісом, відповідно до яких здійснювати платежі «протягом майбутніх та/або поточного бюджетних періодів» (зміни до статей 2, 22 Кодексу). Розмір таких бюджетних зобов’язань передбачається відображати не у вигляді реальних показників видатків, затверджених бюджетом, а як «суму, визначену згідно з умовами договору енергосервісу, у межах скорочення видатків на оплату комунальних послуг та енергоносіїв, щодо яких здійснюється енергосервіс, відносно суми видатків, необхідної для оплати середньорічного обсягу споживання таких комунальних послуг та ресурсів за останні три роки, що передують року запровадження енергосервісу» (зміни до статті 23 Кодексу). При цьому проектом запропоновано визначити видатки на «оплату енергосервісу» захищеними видатками загального фонду бюджету (зміни до статті 55 Кодексу), що означає, що їх обсяг не може змінюватись при здійсненні скорочення затверджених бюджетних призначень. 

Вважаємо, що нововведення, запропоновані проектом, не відповідають загальним засадам формування бюджету та правовій природі принципів повноти, обґрунтованості, збалансованості бюджету, на яких ґрунтується бюджетна система України (стаття 7 Кодексу). Адже за цими нормами Кодексу, зокрема повноваження на здійснення витрат бюджету мають відповідати обсягу надходжень бюджету на відповідний бюджетний період, враховувати реальні фінансові можливості бюджетів. У Кодексі передбачено також можливість здійснення розпорядниками бюджетних коштів платежів не тільки «протягом відповідного бюджетного періоду, але й у майбутньому» (пункт 7 статті 2 Кодексу), зокрема за бюджетними програмами, які забезпечують протягом декількох років реалізацію довгострокових інвестиційних програм (стаття 21 Кодексу).
Виходячи із аналізу чинних норм Кодексу (пункти 6, 8, 18, 47 статті 2, стаття 3, частини перша і дванадцята статті 23 Кодексу) у системному зв’язку з конституційними приписами щодо правових засад бюджетного процесу (статті 95, 96 Конституції України),  будь-які бюджетні зобов'язання та платежі з бюджету здійснюються протягом бюджетного періоду лише за наявності відповідного бюджетного призначення для головного розпорядника бюджетних коштів (бюджетного асигнування для розпорядника бюджетних коштів), що мають кількісні, часові та цільові обмеження, а після закінчення бюджетного періоду усі бюджетні призначення втрачають чинність.  

Відтак, витрати бюджетної установи на оплату енергосервісних послуг (як і інші витрати за договірними зобов’язаннями розпорядників бюджетних коштів) мають плануватися в межах затверджених у встановленому законом порядку бюджетних призначень (бюджетних асигнувань) розпорядників бюджетних коштів згідно з класифікацією видатків та кредитування бюджету (стаття 10 Кодексу). 

Зважаючи на викладене, на нашу думку, суми фактичної економії витрат на оплату комунальних послуг та енергоносіїв при запровадженні енергосервісних договорів не можна визначати (як запропоновано у змінах до статті 23 Кодексу)  «обсягом видатків на оплату енергосервісу… у сумі, визначеній згідно з умовами договору енергосервісу, у межах скорочення видатків на оплату комунальних послуг та енергоносіїв», що відповідно до законопроекту має щорічно встановлюватися у законі про державний бюджет, а за визначених у проекті обставин – «перерозподілятись» розпорядником бюджетних коштів. Доречно зауважити, що у змінах до Кодексу поняття «енергосервіс» взагалі не визначено, лише встановлено «довгострокові зобов’язання  за енергосервісом» для розпорядників бюджетних коштів.

  Варто також зазначити, що пропозиції проекту щодо віднесення видатків на оплату енергосервісу до захищених видатків загального фонду бюджету передбачає лише, що їх обсяг не може скорочуватись у разі секвестру бюджету. Але це  не означає, що щорічно (протягом декількох років реалізації енергосервісного договору) у бюджеті мають передбачатися видатки у розмірі, достатньому для безперервної оплати послуг, наданих бюджетним установам за відповідними енергосервісними договорами.  
Відтак, наведена вище редакція окремих положень законопроекту не узгоджується із концептуальними засадами бюджетного процесу, визначеними Конституцією України та Бюджетним кодексом України, до якого передбачається внести ці зміни.
Принагідно слід зазначити, що запропоновані законопроектом зміни до Кодексу випливають і мають бути взаємоузгоджені з положеннями підготовленого Комітетом з питань промислової політики та підприємництва для розгляду у другому читанні законопроекту за реєстраційним №1313. Цей законопроект розроблений авторами з метою запровадження правових та економічних засад здійснення енергосервісу, у тому числі ним визначаються особливості здійснення державних закупівель енергосервісу, укладення енергосервісних договорів, їх істотні умови тощо.

Доцільно зауважити, що окремі положення цих законопроектів, що стосуються концепції визначення «довгострокових зобов’язань за енергосервісом», а також обсягу та розподілу бюджетних призначень та бюджетних асигнувань на оплату енергосервісу не узгоджуються між собою. Навіть ключові терміни, вживаються у цих законах, у різному значенні. Наприклад, якщо у змінах до Бюджетного кодексу України йдеться про скорочення видатків на оплату комунальних послуг та енергоносіїв», то у законопроекті № 1313 – про  скорочення споживання та/або витрат на оплату відповідних паливно-енергетичних ресурсів та/або житлово-комунальних послуг. 

Крім того, згідно зі змінами до Закону України «Про енергозбереження» енергосервісний договір може укласти як юридична так і фізична особа.

Варто було б узгодити зазначені проекти законів та виносити на розгляд у другому читанні законопроект про внесення змін до Бюджетного кодексу України лише після прийняття законопроекту за реєстраційним №1313 у цілому як закон, здійснивши відповідне змістовне коректування редакції змін до Кодексу. 
Необхідно також зауважити, що всупереч вимогам Бюджетного кодексу України, що регламентують терміни і строки здійснення бюджетного процесу, у прикінцевих положеннях законопроекту запропоновано набрання чинності законом з дня, наступного за днем його опублікування.

При цьому, згідно з прикінцевими положеннями законопроектів «до приведення законодавства України у відповідність із цим Законом законодавчі та інші нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону». Проте це не узгоджується із статтею 90 Регламенту Верховної Ради України, а також свідчать про відсутність достатніх і завершених механізмів для реалізації положень закону у разі його прийняття.

Крім того, доручення Кабінету Міністрів України у тримісячний строк з дня набрання чинності законом прийняти нормативно-правові акти та привести своїх нормативно-правові акти у відповідність із цим законом, що передбачено у пункті 3 прикінцевих положень проекту є юридично некоректним, оскільки реалізація норм закону ставиться в залежність від прийняття Урядом у майбутньому підзаконних актів.

Таким чином, підготовлена до розгляду у другому читанні редакція законопроекту містить положення, що у разі прийняття закону призводять до несумісності закладених правових процедур при здійсненні розпорядниками бюджетних коштів «довгострокових зобов’язань за енергосервісом», а також допускає неоднозначне розуміння змісту законодавчих норм. Проект закону потребує редакційного доопрацювання, у тому числі щодо уточнення та спрощення його назви. 
На наш погляд, у разі необхідності унормувати відносин щодо «проведення масштабної енергомодернізації» та «запровадження нових інвестиційних можливостей», як задекларовано у назвах законопроектів, що аналізуються, можна було б згідно з пунктом 6 статті 85 Конституції України шляхом затвердження  відповідної загальнодержавної програми або викласти запропоновані новації у законах України «Про енергозбереження» (прийнятий у 1994 році) та «Про інвестиційну діяльність» (прийнятий у 1991 році), редакція яких застаріла і потребує суттєвого вдосконалення.

Слід зауважити також, що неякісне написання закону зазвичай призводить до хибних наслідків, оскільки унеможливить задеклароване авторами законопроекту реформування відносин у сфері енергозбереження та залучення нових (у тому числі іноземних) інвестиційних можливостей, а правова визначеність, ясність і недвозначність правової норми є визначальними елементами принципу верховенства права, що визнається і діє в Україні, що є правовою державою, як зазначено у статтях 1 та 8 Конституції України.

Заступник Керівника

Головного управління                                                              В.Мілованов
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