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До  № 4160 від 24.05.2014
Президент України
ВИСНОВОК

на пропозиції Президента України до Закону України «Про внесення 
змін до Бюджетного кодексу України та деяких інших
 законодавчих актів України»

Головне науково-експертне управління щодо  пропозицій Президента України до Закону України «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України та деяких інших законодавчих актів України» (далі – Законом), який прийнятий Верховною Радою України  2 вересня 2014 року,  вважає доцільним зауважити наступне.

 1. Президент України пропонує виключити передбачені у Законі зміни до частини першої статті 21 та частини першої статті 33 Бюджетного кодексу України, якими пропонується виключити норми  щодо врахування щорічного послання Президента України до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України при складанні прогнозу Державного бюджету України на наступні за плановим два бюджетні періоди та під час розроблення  проекту Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період,  зважаючи на те, що  щорічне послання  Президента  України визначає Стратегію національної безпеки України – довгострокову комплексну програму практичних дій щодо забезпечення захищеності життєво важливих інтересів особи, суспільства і держави від зовнішніх і внутрішніх загроз і яка має бути основою для комплексного планування діяльності органів державної влади у сфері оборони і національної безпеки.
 Не заперечуючи в цілому необхідності підвищення ролі щорічних послань Президента України, водночас Головне управління  звертає увагу на те, що передбачений у пропозиціях Президента України шлях підвищення їх ролі у визначенні засад внутрішньої політики виглядає дискусійним як  у концептуальному (теоретичному) відношенні, так і з точки зору відповідності Конституції України. 

Йдеться, насамперед, про те, що Конституція України не містить положень, які передбачали б, що Кабінет Міністрів України та інші центральні і місцеві органи виконавчої влади повинні видавати правові акти  на підставі таких документів як щорічні послання Президента України до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України або програми Президента України, які до того ж у Конституції не згадуються. Відповідно недостатньо обґрунтованою виглядає пропозиція щодо розроблення Основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період на підставі щорічного послання Президента України до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України, яке не має ознак правового акту (зміни до ч. 1 ст. 33 Бюджетного кодексу України). 

Це випливає, зокрема, зі змісту статтей 113, 116 Основного Закону України, згідно з якими Кабінет Міністрів України, який є вищим органом у системі органів виконавчої влади, у своїй діяльності керується Конституцією і законами України, актами Президента України, які, як відомо, також видаються на основі та на виконання Конституції і законів України.

Про те, що органи виконавчої влади зобов’язані керуватися у своїй діяльності законами України (а отже і видавати правові акти на їх підставі), засвідчує зміст ч. 2 ст. 120 Конституції України, згідно з якою організація, повноваження і порядок діяльності Кабінету Міністрів України, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України. 

Слід також враховувати, що за змістом відповідних положень статті 85 Конституції України  прийняття законів, затвердження Державного бюджету України та внесення  змін до нього; контроль за виконанням Державного бюджету України, прийняття рішення щодо звіту про його виконання, визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики, затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля, розгляд і прийняття рішення щодо схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів України, якими повинні керуватися у своїй діяльності органи виконавчої влади, належить до виключних конституційних повноважень Верховної Ради України як єдиного органу законодавчої влади.

Помилкове уявлення про конституційну природу щорічних послань Глави держави порушує логіку видання органами виконавчої влади правових актів, які мають видаватися ними виключно у межах повноважень, визначених законами, та на підставі і на виконання законів України та інших правових актів, у тому числі й актів Президента України. 

Річ у тому, що за своєю природою щорічні послання Президента України до Верховної Ради України про внутрішнє і зовнішнє становище України не є правовими актами, які можуть слугувати безпосередньою підставою для видання правових актів органами виконавчої влади. У сучасній доктрині конституційного права загальновизнаним є те, що за своєю природою щорічні послання є документами, які мають суто інформаційний, політичний характер, що, звісна річ, не виключає їх використання у практичній діяльності органів законодавчої чи виконавчої влади. Адже в них можуть міститься не тільки аналіз внутрішнього і зовнішнього становища України, а й конкретні пропозиції, спрямовані на розв’язання існуючих проблем у суспільстві, у тому числі забезпечення обороноздатності країни. Проте відповідні пропозиції можуть бути реалізовані шляхом видання Президентом України у межах повноважень, визначених Конституцією України, відповідних правових актів, які є обов’язковими до виконання на території України, а також шляхом внесення відповідних законопроектів на розгляд парламенту. Зокрема, конституційні передумови врахування щорічних послань Президента України у діяльності органів виконавчої влади передбачені у частині третій статті 106 Конституції України, згідно з якою Президент України на основі та на виконання Конституції і законів України видає укази і розпорядження, які є обов'язковими до виконання на території України, а в діяльності органу законодавчої влади – передбачені у ст. 93 Конституції України, згідно з якою Президентові України належить право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України.

Саме у такий спосіб, на думку управління, має підвищуватись роль щорічних послань та інших програмних документів Президента України у вирішенні ключових питань внутрішньої і зовнішньої політики. 
2. Головне управління погоджується з пропозицією  Глави держави щодо виключення абзаців третього та четвертого з підпункту 6 пункту 1 розділу І Закону, згідно з якими «розподіл коштів державного фонду регіонального розвитку за адміністративно-територіальними одиницями та відповідними програмами і заходами затверджується Кабінетом Міністрів України за погодженням з Комітетом Верховної Ради України з питань бюджету».  Управління у всіх своїх експертних висновках  звертало увагу на те, що такі положення: не узгоджуються з конституційним статусом комітетів Верховної Ради України; суперечать визначеним Законом України «Про комітети Верховної Ради України» та Регламентом Верховної Ради України формам участі комітетів у бюджетному процесі;  не враховують правові позиції  Конституційного Суду України, висловлені у рішеннях від 27 травня 2009 року №12-рп/2009 та 10 червня 2010 року №16-рп/2010.
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