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ОКРЕМА ДУМКА

судді Конституційного Суду України Іващенка В.І. стосовно Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням 52 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень Указу Президента України “Про заходи щодо підвищення ефективності управління нафтовою галуззю” від 16 липня 2004 року № 814 (справа про управління нафтовою галуззю)

На підставі статті 64 Закону України "Про Конституційний Суд України" вважаю за необхідне викласти окрему думку стосовно Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням  52 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень Указу Президента України “Про заходи щодо підвищення ефективності управління нафтовою галуззю” від 16 липня 2004 року № 814 (справа про управління нафтовою галуззю) (далі – Рішення). 

Конституційний Суд України прийняв рішення визнати такими, що не відповідають Конституції України (є неконституційними), положення Указу Президента України “Про заходи щодо підвищення ефективності управління нафтовою галуззю” від 16 липня 2004 року № 814 (із змінами, внесеними згідно з Указом Президента України від 14 вересня 2004 року № 1087) (далі – Указ) в частині надання вказівки (доручення) Кабінету Міністрів України вирішити до 30 вересня  2004 року питання про передачу як внеску держави до статутного фонду Національної акціонерної компанії "Нафтогаз України" належних державі пакетів акцій акціонерного товариства "Укртатнафта" та відкритого акціонерного товариства "Нафтопереробний комплекс "Галичина". 
Вважаю, що з цим рішенням Конституційного Суду України не можна погодитися з таких причин.

1. Як зазначено у преамбулі Указу, його видано Президентом України з метою забезпечення, зокрема, економічної та енергетичної безпеки держави, стабільного функціонування ринку нафтопродуктів.

За Конституцією України Президент України забезпечує національну безпеку України (пункт 1 частини першої статті 106), а також є Головою Ради національної безпеки і оборони України (частина третя статті 107).

В Основному Законі України не розкривається зміст терміна “національна безпека”, не визначено обставини, виникнення яких загрожує національній безпеці, та засоби, які повинні вживатися главою держави щодо подолання такої загрози. Ці питання врегульовано Законом України “Про основи національної безпеки України” від 
19 червня 2003 року № 964-IV. 

Згідно з цим Законом Президент України є суб’єктом забезпечення національної безпеки (стаття 4) і здійснює загальне керівництво у цій сфері (абзац другий статті 9). 

За статтею 10 зазначеного Закону до основних функцій суб’єктів забезпечення національної безпеки віднесено, зокрема, постійний моніторинг впливу на національну безпеку процесів, що відбуваються в політичній, соціальній, економічній, екологічній, науково-технологічній, інформаційній, воєнній та інших сферах, релігійному середовищі, міжетнічних стосунках; прогнозування змін, що відбуваються в них, та потенціальних загроз національній безпеці (абзац сьомий); прогнозування, виявлення та оцінка можливих загроз, дестабілізуючих чинників і конфліктів, причин їх виникнення та наслідків прояву (абзац дев’ятий); запобігання та усунення впливу загроз і дестабілізуючих чинників на національні інтереси (абзац одинадцятий). 

В економічній сфері загрозу національній безпеці України становлять, зокрема, неефективність використання паливно-енергетичних ресурсів, недостатні темпи диверсифікації джерел їх постачання та відсутність активної політики енергозбереження, що створює загрозу енергетичній безпеці держави (абзац сорок третій 
статті 7 Закону України “Про основи національної безпеки України”). Державна політика щодо подолання такої загрози за статтею 8 цього Закону полягає у забезпеченні енергетичної безпеки на основі сталого функціонування і розвитку паливно-енергетичного комплексу, в тому числі послідовного і активного проведення політики енергозбереження та диверсифікації джерел енергозабезпечення (абзац сороковий частини другої).

За положеннями Закону України “Про основи національної безпеки України” суб’єктам забезпечення національної безпеки, в тому числі Президенту України, Верховній Раді України, Кабінету Міністрів України, Раді національної безпеки і оборони України, міністерствам та іншим центральним органам виконавчої влади, Національному банку України тощо (стаття 4), надано повноваження здійснювати вибір конкретних засобів та шляхів забезпечення національної безпеки України, що обумовлюється необхідністю своєчасного вжиття заходів, адекватних характеру і масштабам загроз національним інтересам (частина третя статті 5).

Отже, Президент України, видавши Указ, вжив заходів щодо забезпечення економічної та енергетичної безпеки як складових національної безпеки України, тобто діяв згідно з безпосередньо визначеними Конституцією України повноваженнями, керуючись відповідними положеннями Закону України “Про основи національної безпеки України”.

2. Розглядаючи проблему взаємовідносин Президента України з Кабінетом Міністрів України в аспекті питань, порушених у конституційному поданні, слід зазначити, що хоча Конституцією України вищий орган у системі органів виконавчої влади прямо не визначений як орган, підвідомчий главі держави, такі відносини мають особливий характер. Ці особливості випливають насамперед з того, що багато функцій (повноважень) Президента України як за формою, так і за змістом притаманні виконавчій (а не судовій або законодавчій) владі (зокрема, пункти 1, 3, 17 частини першої статті 106 Конституції України). Саме тому, на мою думку, Кабінет Міністрів України визначений Основним Законом України не як вищий орган виконавчої влади, а лише як вищий орган у системі органів виконавчої влади (частина перша статті 113).

Про особливий характер взаємовідносин Президента України з Кабінетом України свідчить положення Конституції України, за яким Кабінет Міністрів України є відповідальним перед Президентом України (частина друга статті 113). Ця конституційна норма конкретизується в положеннях пунктів 9, 10 частини першої статті 106, частини шостої статті 115 Основного Закону України, згідно з якими Президент України має право вирішувати питання про припинення повноважень як Прем’єр-міністра України та окремих членів Кабінету Міністрів України, так і всього вищого органу в системі органів виконавчої влади в цілому. При цьому право Президента України щодо припинення повноважень Кабінету Міністрів України або його окремих членів, у тому числі Прем’єр-міністра України, нічим не обумовлено і не обмежено.

Кабінет Міністрів України у своїй діяльності керується Конституцією і законами України, актами Президента України (частина третя статті 113 Конституції України). Обов’язок Кабінету Міністрів України виконувати будь-які приписи, які містяться в актах Президента України, випливає з частини третьої статті 106 Основного Закону України, згідно з якою укази і розпорядження Президента України видаються на основі та на виконання Конституції і законів України і є обов’язковими до виконання на території України.

Відповідно до Конституції України главі держави надано право скасовувати акти Кабінету Міністрів України. При цьому ні в пункті 16 частини першої статті 106, ні в інших положеннях Основного Закону України не міститься будь-яких застережень або умов щодо реалізації цього права Президентом України, як це має місце стосовно деяких інших його повноважень. Зокрема, згідно з частиною другою статті 137 Конституції України Президент України може зупиняти дію нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим лише з мотивів їх невідповідності Конституції України та законам України з одночасним зверненням до Конституційного Суду України щодо конституційності цих актів. 

Таким чином, право глави держави скасовувати будь-які акти вищого органу в системі органів виконавчої влади, як і право Президента України припиняти повноваження Кабінету Міністрів України або його окремих членів, нічим не обумовлено і не обмежено.

Про особливий характер взаємовідносин Президента України з органами виконавчої влади також свідчать інші конституційні приписи. Так, до конституційних повноважень Президента України належить утворення, реорганізація та ліквідація за поданням Прем’єр-міністра України міністерств, інших центральних органів виконавчої влади (пункт 15 частини першої статті 106 Конституції України), а також визначення своїми актами функцій Кабінету Міністрів України (пункт 10 статті 116 Конституції України); з іншого боку, за пунктом 1 статті 116 Основного Закону України Кабінет Міністрів України забезпечує, зокрема, виконання актів Президента України. 

Отже, вважаю, що Конституцією України закріплено такий механізм взаємодії між главою держави і Кабінетом Міністрів України як вищим органом у системі органів виконавчої влади, який містить практично всі елементи підлеглості (підпорядкування) цього органу виконавчої влади Президенту України. Виходячи з цього можливість надання главою держави на реалізацію своїх конституційних повноважень обов’язкових до виконання вказівок (доручень) Кабінетові Міністрів України, на мою думку, є цілком правомірною.

Водночас слід наголосити, що такі вказівки (доручення) Президент України може давати Кабінету Міністрів України тільки з питань, вирішення яких віднесено до компетенції вищого органу в системі органів виконавчої влади. У разі, якщо вирішення питань, з яких глава держави видає відповідний указ або розпорядження, належить не до повноважень Кабінету Міністрів України, а до компетенції інших державних органів (прокуратури, судів тощо), такі акти не відповідатимуть Конституції України. 

Як зазначено в Рішенні, згідно з Конституцією України Кабінет Міністрів України здійснює управління об’єктами державної власності відповідно до закону (пункт 5 статті 116). Тобто вирішення питання, порушеного в Указі, а саме розпорядження об’єктами державної власності (пакетами акцій, що належать державі), віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України, тому вимог Конституції України і в цьому аспекті також не було порушено.

3. Обґрунтовуючи рішення щодо неконституційності окремих положень Указу, Конституційний Суд України виходив, зокрема, з того, що хоча за Конституцією України Президент України у виданих ним актах може формулювати адресовані Кабінету Міністрів України відповідні вказівки (доручення), глава держави не повинен своїми актами підміняти вищий орган у системі органів виконавчої влади у здійсненні його функцій. 

 Слід зауважити, що при цьому Конституційний Суд України не визначив відповідних критеріїв, за якими можна було б встановити, в чому саме полягає така підміна. 

На мій погляд, саме відсутність таких критеріїв може призвести і вже призвела до неоднозначності в оцінці конституційності виданих Президентом України актів, у яких містяться вказівки (доручення) Кабінету Міністрів України. Зокрема, в минулому році Конституційний Суд України не визнав такими, що не відповідають Конституції України, положення іншого Указу Президента України, які, як випливає з Рішення Конституційного Суду України від 31 березня 2004 року № 8-рп/2004, мали “характер доручень Кабінету Міністрів України”
. 

У Рішенні окремі положення Указу визнано такими, що не відповідають Конституції України (є неконституційними), оскільки Президент України, на думку Конституційного Суду України, фактично здійснив управління конкретним об'єктом державного майна (пакетами акцій, що належать державі) і тим самим втрутився в управління об'єктами державної власності, що є компетенцією Кабінету Міністрів України. 

Проте, як зазначено в пункті 1 Указу, здійснення передачі як внеску держави до статутного фонду Національної акціонерної компанії “Нафтогаз України” належних державі пакетів акцій акціонерного товариства "Укртатнафта" та відкритого акціонерного товариства "Нафтопереробний комплекс "Галичина" було доручено Кабінету Міністрів України. При цьому заходи щодо збільшення статутного фонду цієї акціонерної компанії було запропоновано здійснити в установленому порядку саме тому органу виконавчої влади, до повноважень якого за пунктом 5 статті 116 Конституції України належить управління об’єктами державної власності відповідно до закону. На виконання цього доручення Кабінет Міністрів України видав відповідну постанову1. 

Викладене свідчить, що й у цьому аспекті положення Указу не суперечать Конституції України.

4. Суб’єкт права на конституційне подання, обґрунтовуючи твердження про неконституційність Указу, зазначає, зокрема, що глава держави не мав повноважень видавати Указ, оскільки минув термін дії положень пункту 4 розділу XV “Перехідні положення” Конституції України. 

Конституційний Суд України не розглядав цього питання, але оскільки воно було порушено суб’єктом права на конституційне подання, вважаю за необхідне викласти власне бачення цієї проблеми.

Насамперед слід зазначити, що повноваження Президента України видавати укази відповідно до пункту 4 розділу XV “Перехідні положення” Конституції України закінчилися ще в червні 1999 року.

Аналіз змісту таких указів Президента України свідчить, що їх специфічною ознакою було посилання на пункт 4 розділу XV “Перехідні положення” Конституції України як на підставу для видання, а також наявність припису, за яким вони набирали чинності виключно в порядку, передбаченому цією конституційною нормою. Згідно із зазначеним порядком частина цих указів Президента України не набрала чинності, оскільки подані одночасно з їх виданням законопроекти були відхилені Верховною Радою України1. Інші такі укази набрали чинності і діяли до прийняття Верховною Радою України відповідних законів2, а окремі є чинними. 

Крім того, на мою думку, зі змісту положень пункту 4 розділу XV “Перехідні положення” Конституції України випливає, що в них ідеться про укази Президента України нормативного характеру, а не про акти глави держави, які містять вказівки (доручення) органам виконавчої влади, у тому числі Кабінету Міністрів України. 

Таким чином, положення Указу не мають специфічних ознак актів Президента України, виданих на підставі пункту 4 розділу XV “Перехідні положення” Конституції України, тому немає підстав стверджувати, що Указ видано главою держави з порушенням вимог цієї конституційної норми. 

Виходячи з викладеного вважаю, що Указ Президента України “Про заходи щодо підвищення ефективності управління нафтовою галуззю” від 16 липня 2004 року № 814 (із змінами, внесеними згідно з Указом Президента України від 14 вересня 2004 року № 1087) є таким, що відповідає Конституції України (є конституційним).

Суддя Конституційного 
     Суду України




В.ІВАЩЕНКО

�Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням 50 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) Указу Президента України "Про заходи щодо запровадження державної монополії у сфері контролю за виробництвом та обігом спирту, алкогольних напоїв і тютюнових виробів" (справа про запровадження державної монополії у сфері контролю за виробництвом окремих видів продукції) // Офіційний вісник України. – 2004. – № 14. – Ст. 977.


1Постанова Кабінету Міністрів України "Про передачу до статутного фонду Національної акціонерної компанії "Нафтогаз України" пакетів акцій закритого акціонерного товариства "Транснаціональна фінансово-промислова нафтова компанія "Укртатнафта" та відкритого акціонерного товариства "Нафтопереробний комплекс "Галичина" від 8 вересня 2004 року  № 1162.


1Укази Президента України “Про впорядкування сплати державного мита за здійснення операцій на товарних, сировинних та інших біржах, крім фондових і валютних, та за вчинення окремих видів нотаріальних дій” від 23 серпня 1998 року № 931, “Про проведення експерименту щодо зменшення обсягу товарообмінних (бартерних) операцій у господарському обороті України” від 21 жовтня 1998 року № 1165, “Про особливості приватизації майна лікеро-горілчаних підприємств” від 10 липня 1998 року № 763, “Про облігації зовнішніх державних позик України” від 10 липня 1998 року № 761 та інші. 


2Укази Президента України “Про спеціальний режим інвестиційної діяльності на територіях пріоритетного розвитку в Луганській області” від 18  грудня   1998 року  № 1359,  “Про   гербовий збір”  від  6 листопада 1998 року № 1222, "Про фіксований сільськогосподарський  податок"  від  �18   червня   1998 року  № 652 (зі змінами, внесеними згідно з Указом Президента України від �11 вересня 1998 року № 1013), “Про деякі питання захисту банківської таємниці” від 21 липня �1998 року  № 805 та інші.





