До реєстр. 9665

(друге читання)

Зауваження 

до проекту Закону України  

про внесення змін до деяких законодавчих актів України  
(реєстраційний № 9665)

У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений до другого читання Комітетом з питань бюджету проект Закону України про внесення змін до деяких законодавчих актів України.

Підтримуючи висновок Головного науково-експертного управління від 6 лютого 2012 року до зазначеного законопроекту, вважаємо за необхідне за результатами опрацювання проекту зауважити таке. 

1. За концепцією проекту, що аналізується, Президент України наділяється повноваженням визначати у своєму щорічному посланні до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України  пріоритети бюджетної політики, обов’язкові для врахування при складенні Основних напрямів бюджетної політики (зміни статті 33 Бюджетного кодексу України). 
Зазначений проект також передбачає визначення щорічного послання документом, на підставі якого діятимуть, а також видаватимуть нормативно-правові та організаційно розпорядчі акти Кабінет Міністрів України, центральні органи виконавчої влади та голови і керівники управлінь місцевих державних адміністрацій (зміни до законів України «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади» та «Про місцеві державні адміністрації». 

Таким чином, у законопроекті запропоновано змінити конституційні підходи до визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики та правових основ діяльності органів виконавчої влади. Про це свідчить аналіз положень проекту у системному зв’язку з нормами розділу V «Президент України», розділу VІ «Кабінет Міністрів України. Інші органи виконавчої влади» Конституції України, а також законів України «Про Кабінет Міністрів України», «Про центральні органи виконавчої влади», «Про місцеві державні адміністрації».

Так, згідно із статтею 6 Конституції України державна влада в Україні здійснюється  на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову.

Верховна Рада України за статтею 75 Конституції України є єдиним органом законодавчої влади в Україні. При цьому відповідно до пункту 5 статті 85 Конституції України парламент визначає засади внутрішньої і зовнішньої політики. За статтею 92 Конституції України законом встановлюються зокрема,  бюджетна система України, система оподаткування, визначаються основи соціальної політики тощо.

Відповідно до пункту 6 статті 116 Конституції України Кабінет Міністрів України розробляє проект закону про Державний бюджет України і забезпечує виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України, подає Верховній Раді України звіт про його виконання. Конституцією України не передбачено спеціальних повноважень Президента України у формуванні та реалізації бюджетної політики. 

Проте, законопроектом, що аналізується, фактично пропонується передати повноваження Верховної Ради України щодо визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики Президентові України всупереч пункту 31 частини першої статті 106 Конституції України, згідно з яким повноваження Президента України визначено виключно Конституцією України. 

Президент України за статтею 102 Конституції України є главою держави, гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина. Відтак, пост Президента України не віднесено Конституцією України до жодної з гілок влад. При цьому за статтею 93 Конституції України Президент України наділений правом законодавчої ініціативи у Верховній Раді України. 

Відтак, запропоновані проектом законодавчі зміни не відповідають конституційним приписам щодо визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики, формування бюджетної політики та розробки програмних документів економічного і соціального розвитку України, а також не враховують конституційних основ діяльності органів виконавчої влади.
Крім того, зазначені зміни не враховують правової позиції Конституційного Суду України, який, зокрема, у своєму Рішенні від 24 червня 1999 року №6-рп/99 у справі про фінансування суддів, зазначив, що «метою функціонального поділу державної влади на законодавчу, виконавчу та судову є розмежування повноважень між різними органами державної влади та недопущення привласнення повноти державної влади однією з гілок влади». У Рішенні Суду від 1 квітня 2008 року №4-рп/2008 у справі про Регламент Верховної Ради України зазначено, що «неухильне додержання органами законодавчої, виконавчої та судової влади Конституції та законів України забезпечує реалізацію принципу поділу влади і є запорукою їх єдності, важливою передумовою стабільності, підтримання громадського миру і злагоди в державі».

Варто також звернути увагу на те, що Конституцією України не визначено статус щорічного послання. Повноваження Президента України щодо звернення до Верховної Ради України із щорічним посланням міститься в пункті 2 частини першої статті 106 Конституції України разом з його повноваженням щодо звернень з посланнями до народу, що свідчить про їх ідентичну правову природу та статус. 

Згідно з положеннями статті 113 Конституції України, статей 1, 4 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» Кабінет Міністрів України є «вищим органом у системі органів виконавчої влади», який «у своїй діяльності керується Конституцією і законами України, актами Президента України». Зі змісту статті 3 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», статті 7 Закону України «Про місцеві державні адміністрації», статті 119 Конституції України також вбачається, що акти Президента України є нормативно-правовою основою діяльності центральних органів виконавчої влади та місцевих державних адміністрацій.
Частиною третьою статті 106 Конституції України визначено, які саме документи Президента України є обов’язковими до виконання (Президент України на основі та на виконання Конституції і законів України видає укази і розпорядження, які є обов'язковими до виконання на території України).

Крім того, аналіз статей 85 та 106 Конституції України дає підстави зробити висновок, що щорічне послання є зверненням Президента України до єдиного органу законодавчої влади з інформацією про стан держави. Жодних повноважень інших органів влади, що стосуються щорічного послання, у Конституції України не встановлено, а також не визначено вимог до структури та змісту щорічного послання.  Відповідно щорічне послання не може містити норм, завдань і функцій, обов'язкових для виконання (здійснення) певними суб'єктами владних повноважень.  
Відтак, положенням щорічного послання Президента України, що за своєю природою не може бути ні нормативним, ні, тим більше, нормативно-правовим актом, проектом пропонується надати юридичну силу норм права.

Однак, при цьому, зазначений документ Президента України не підлягає судовому контролю, оскільки формально не є актом Президента України у розумінні частини третьої статті 106, статті 124 та пункту 1 частини першої статті 150 Конституції України, що суперечить принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України).

Отже, положення проекту щодо діяльності Кабінету Міністрів України, центральних органів виконавчої влади та голів і керівників управлінь місцевих державних адміністрацій на основі щорічного послання та видання зазначеними суб'єктами владних повноважень на його виконання нормативно-правових та організаційно-розпорядчих актів суперечить статті 8 Конституції України, згідно з якою в Україні визнається і діє принцип верховенства права. Конституція України має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй.
Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України (частина друга статті 19 Конституції України).

Крім того, зазначені положення проекту суперечать частині другій статті 113 та пункту 1 статті 119 Конституції України, відповідно до яких Кабінет Міністрів України у своїй діяльності керується Конституцією і законами України, актами Президента України.


Місцеві державні адміністрації на відповідній території забезпечують виконання Конституції та законів України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, інших органів виконавчої влади.

2. Підпунктом 1 пункту 1 розділу І проекту запропоновано  заміну слів «Міністерство економіки України» словами «центрального органу виконавчої влади з питань економічної політики» у статті 21 Бюджетного кодексу України.


Зазначене формулювання слід привести у відповідність з вимогами частини другої статті 1 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», згідно з якою міністерства   забезпечують формування та   реалізують державну політику в одній чи декількох сферах, інші центральні органи виконавчої влади виконують окремі функції з реалізації державної політики.


У зв'язку з цим, на нашу думку, слід застосовувати  формулювання «центральний орган виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики економічного і соціального розвитку».

Також слід зазначити, що у статті 21 та інших статтях Бюджетного кодексу України згадується власна назва Міністерства фінансів України. Отже, проект підготовлено без додержання вимог законодавчої техніки стосовно системного підходу до уточнення назв центральних органів виконавчої влади у Бюджетному кодексі України та інших законах, до яких пропонується внесення змін. 

3. У законопроекті не розкрито зміст словосполучення «програма економічного і соціального розвитку», запропоноване змінами до статті 1 Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», а дається лише перелік програм різного рівня, які, начебто, за своєю природою можуть відповідати ознакам програм економічного і соціального розвитку. 

4. При підготовці до  розгляду у другому читанні законопроект доповнено положеннями про внесення змін до деяких законів України щодо виключення із тексту слів  «державних програм економічного і соціального розвитку України». 

Проте запропоновані зміни є суто технічними та несистемними. Зокрема, у змінах до законів України «Про місцеві державні адміністрації» та «Про культуру» містяться слова «реалізація програм Президента України та щорічного послання Президента України до Верховної Ради України», у інших же змінах немає згадки про «програми Президента».  Несистемними є і зміни, наприклад, до Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», у разі внесення яких виникне внутрішнє неузгодження норм цього Закону, а його назва не відповідатиме змісту.

До того ж перелік законів, до яких передбачається внести відповідні зміни, не є повним, про що свідчить і доручення Уряду у пункті 2 Прикінцевих положень законопроекту щодо подання пропозицій про приведення законодавчих актів України у відповідність із цим законом.
Також вважаємо за необхідне звернути увагу на те, що при підготовці проекту до  розгляду у другому читанні, змінилася його структура, що не  відповідає вимогам частини першої статті 116 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до яких пропозиції та поправки до законопроекту, що готується до другого читання, можуть вноситися лише до того тексту законопроекту (статей, їх частин, пунктів, речень), який прийнятий Верховною Радою за основу. 
Узагальнюючий висновок: у зв’язку з неможливістю запровадження запропонованої законопроектом концепції без внесення  змін до Конституції України, пропонуємо відхилити зазначений законопроект.

Заступник керівника

Головного управління                                                           В. МІЛОВАНОВ 
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