PAGE  
3

До № 4173 від 19 вересня 2003 р.

Н. д. України Ю. Кармазін, С. Ківалов,

 М. Оніщук, В. Сіренко

В И С Н О В О К

на проект Закону України “Про внесення змін 

до Закону України “Про Вищу раду юстиції”
Метою даного законопроекту, як це випливає з пояснювальної записки до нього, є приведення положень Закону України “Про Вищу раду юстиції” у відповідність до норм Конституції України та Рішення Конституційного Суду України від 21 травня 2002 р. у справі про Закон України “Про Вищу раду юстиції”. 

Зазначимо, що до Верховної Ради України вже подавалися законопроекти, спрямовані на зміну положень Закону України “Про Вищу раду юстиції”, у т.ч. і тих, які пропонується змінити цим законопроектом, але парламентом вони схвалені не були (реєстр. № 5139 від 01.03.2000; № 7016 від 31.01.2001).

Проаналізувавши законопроект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити такі зауваження та пропозиції до його змісту.

1. Законопроектом пропонується закріпити в Законі “Про Вищу раду юстиції” положення, які не узгоджуються з Конституцією України та суперечать іншим законам України. Так, ним пропонується передбачити серед повноважень Вищої ради юстиції внесення подання про звільнення суддів з адміністративних посад (крім посад у Верховному Суді України). 

Зазначена пропозиція суперечить встановленому Законом України “Про судоустрій України” порядку звільнення суддів з адміністративних посад. Відповідно до ч. 5 ст. 20 зазначеного Закону, голова суду, заступник голови суду звільняються з посади Президентом України за поданням Голови Верховного Суду України (а щодо спеціалізованих судів – голови відповідного вищого спеціалізованого суду) на підставі рекомендації Ради судів України (щодо спеціалізованих судів – рекомендації відповідної ради суддів). Ст. 5 цього Закону передбачено, що суддя може бути звільнений з адміністративної посади в порядку, визначеному цією статтею, також за ініціативою Вищої ради юстиції. Тобто, і в останньому випадку порядок звільнення судді з адміністративної посади залишається загальним (має бути відповідне подання Голови Верховного Суду України та рекомендація Ради суддів України), а Вища рада юстиції може лише ініціювати питання про звільнення судді з адміністративної посади перед Головою Верховного Суду України або Радою суддів України. Правом вносити подання про таке звільнення безпосередньо Президенту України Вища рада юстиції Законом України “Про судоустрій України” не наділена.

Передбачена проектом пропозиція наділити Вищу раду юстиції таким повноваженням не відповідає також Конституції України, ст. 131 якої визначає виключне коло питань, що належать до відання Вищої ради юстиції. Внесення подань про звільнення суддів з адміністративних посад ст. 131 Конституції України до повноважень Вищої ради юстиції не передбачено. 

Це підтверджено правовою позицією Конституційного Суду України, висловленою ним у Рішенні № 14–рп від 16 жовтня 2001 р. (справа про призначення суддів), в якому зазначено: “Конституційний Суд України дійшов висновку, що із змісту положень Конституції України не випливає належність до відання Вищої ради юстиції внесення подань про призначення суддів на адміністративні посади в судах загальної юрисдикції та про звільнення з цих посад”. 

Отже, ця пропозиція щодо розширення повноважень Вищої ради юстиції не може бути реалізована з огляду на її неконституційність.

Цей висновок стосується також положень, передбачених статтями 19, 21, 30, 30–1 (пункти 11, 13, 22, 23 проекти). 

2. Проектом пропонується утворення і функціонування при Вищій раді юстиції юридичної інспекції. Повноваження цієї структури викладені у проекті таким чином, що її існування може призвести до паралелізму у діяльності і навіть до конкуренції із самою Вищою радою юстиції. Повноваження та правовий статус посадових осіб цього органу характеризуються суперечливістю та наявністю прогалин, у той же час пропонується підпорядкувати (принаймні у деяких питаннях) членів Вищої ради юстиції керівнику юридичної інспекції. 

На нашу думку, якщо справді існує потреба у збільшенні можливостей Вищої ради юстиції оперативно здійснювати перевірки діяльності суддів, то це питання цілком може бути вирішене шляхом утворення відповідних “спеціалізованих” підрозділів в структурі апарату Вищої ради юстиції, працівники яких мають підпорядковуватись Вищій раді юстиції, а при проведенні конкретних перевірок – членам Вищої ради юстиції, з якими вони працюють. 

Таким чином, створення юридичної інспекції чи іншого спеціалізованого підрозділу можливе лише за умови зміни концептуального підходу, який має базуватися на тому, що: 1) такий підрозділ може існувати лише як структурна одиниця апарату Вищої ради юстиції; 2) на нього можуть покладатися виключно допоміжні функції у сфері виконання членами Вищої ради юстиції своїх повноважень; 3) його працівники не можуть наділятися правом внесення подань (пропозицій) щодо звільнення суддів з посад за порушення присяги – таке право мають лише члени Вищої ради юстиції.

3. Відповідно до проекту (ст. 23–4) за Головою Вищої ради юстиції, заступником Голови Вищої ради юстиції, секретарями секцій Вищої ради юстиції, секретарем Вищої ради юстиції та юридичними інспекторами на час виконання обов‘язків посадових осіб Вищої ради юстиції зберігаються посади, які вони мали до свого призначення, у тому числі “посади суддів, прокурорів, народних депутатів”. Крім того, ч. 2 цієї статті передбачено, що посадові особи Вищої ради юстиції (за всіма ознаками – члени цього органу) мають право виконувати “діяльність, здійснювану за представницьким мандатом” та “діяльність судді”.

Але, по–перше,  незрозуміло, про яку яка саме роботу йдеться. Адже, наприклад, основна діяльність судді – це здійснення правосуддя. 

По–друге, така пропозиція не узгоджується з Конституцією України, яка не передбачає такого інституту як зупинення повноважень народного депутата України  або судді. Крім того, як зазначено у Пропозиціях Президента України на Закон України “Про внесення змін до статті 15 Закону України “Про статус суддів” (Закон № 995(IV від 19 червня 2003 року) норма про зупинення повноважень судді на час виконання ним повноважень народного депутата України суперечить ст. 24 Конституції України щодо рівності громадян перед законом, оскільки вона встановлює додаткову гарантію саме цій категорії посадових осіб (тобто суддям) щодо повернення їх знову на посади суддів після закінчення повноважень народного депутата.  
4. Проектом пропонується уточнити положення ч. 3 ст. 1 Закону “Про Вищу раду юстиції” щодо строку повноважень членів Вищої ради юстиції, вказавши, що він становить шість років з моменту призначення. Таке уточнення не має під собою належних правових підстав з огляду на обов‘язковість такої умови встановлення правового статусу вказаних осіб як присяга.

 Слід зазначити, що інститут складення присяги не є чисто формальним моментом – він тягне за собою відповідні правові наслідки. Складаючи присягу, особа офіційно обіцяє належним чином виконувати свої посадові обов‘язки впродовж усього періоду перебування на посаді. Отже, момент складення присяги пов’язується з моментом початку повноважень тієї чи іншої посадової особи. Це стосується, зокрема, Президента України, народних депутатів України, членів Центральної виборчої комісії.

5. Відповідно до ч. 3 ст. 19 Закону “Про Вищу раду юстиції”, Голова, заступник Голови, секретарі секцій Вищої ради юстиції працюють на постійній основі. Особи, призначені до складу Вищої ради юстиції, крім народних депутатів України, на час виконання обов'язків членів Вищої ради юстиції на постійній основі прикомандировуються до Вищої ради юстиції із збереженням за ними посад, які вони займали, та відповідних пільг. Проектом пропонується виключити ч. 3 ст. 19 цього Закону, скасувавши таким чином вимогу щодо здійснення зазначеними особами повноважень відповідних посадових осіб вищої ради юстиції на постійній основі.

Така пропозиція не має під собою правових підстав. 

Вища рада юстиції є державним органом, статус і повноваження якого визначені Конституцією України. Вона є юридичною особою, у її складі функціонує апарат, працівники якого є державними службовцями (ст. 48 Закону “Про Вищу раду юстиції”). Отже, керівник цього органу, його заступник та інші посадові особи, які здійснюють керівництво певними ділянками діяльності цього органу (секретарі секцій) мають займати посади згідно встановленого порядку вступу на державну службу, перебувати з ним у трудових відносинах за основним місцем роботи, тобто працювати у ньому на постійній основі, крім того з відповідними обмеженнями щодо зайняття іншими видами діяльності, роботи за сумісництвом. В іншому випадку вони просто не можуть мати повноважень по здійсненню організаційно–розпорядчих функцій.

Слід також зазначити, що Закон “Про державну службу” виключає можливість здійснювати державну службу на громадських засадах. Посади Голови Вищої ради юстиції, заступника Голови та секретарів секції є посадами державних службовців. Постановою Кабінету Міністрів України від 27 червня 1998 р. № 960 встановлено (п. 2): “Відповідно до статті 25 Закону України “Про державну службу” віднести посади Голови Вищої ради юстиції, заступника Голови та секретаря секції до першої категорії державних службовців”. Ця постанова прийнята на підставі ч. 3 ст. 25 вказаного Закону, в якій зазначено, що “віднесення до відповідної категорії нових посад державних службовців здійснюється Кабінетом Міністрів України”. Тобто, відповідно до вказаного Закону Кабінет Міністрів України визнав вказані посади посадами державного службовця найвищої категорії. Таке рішення у правовому відношенні є абсолютно обґрунтованим, воно базується на загальних засадах та принципах здійснення державної служби та функціонування державних органів.

У цьому зв‘язку пропозиція доповнити ст. 5 Закону “Про Вищу раду юстиції” частиною четвертою, яка б передбачала, що члени Вищої ради юстиції не є державними службовцями, є неприйнятною стосовно тих членів Вищої ради юстиції, які обіймають посади Голови, заступника Голови та секретарів секцій.

6. Викликає заперечення запропоноване проектом скасування вікового обмеження щодо членства у Вищій раді юстиції. Згідно з ст. 6 Закону “Про Вищу раду юстиції” на посаду члена Вищої ради юстиції може бути рекомендований громадянин України, не молодший 35 років і не старший 60 років. Проектом пропонується скасувати таке вікове обмеження щодо членів Вищої ради юстиції. 

Ця пропозиція в частині нижньої вікової межі на відміну від верхної видається необґрунтованою. Наявність зазначеного обмеження є цілком зрозумілим і обґрунтованим з огляду на забезпечення дієздатності такого конституційного органу, як Вища рада юстиції. Нижня вікова межа членства у Вищій раді юстиції (35 років) обумовлена необхідністю забезпечити відповідний життєвий та професійний досвід, який би дозволив члену Вищої ради юстиції належним чином виконувати свої повноваження. Адже йдеться фактично про можливість надавати правову оцінку діяльності суду по здійсненню правосуддя. У такому сенсі Вища рада юстиції є “судом над судом”. З огляду на це, реалізація зазначеної пропозиції явно не відповідає задекларованій у пояснювальній записці до законопроекту меті такої зміни – “розширення можливостей.. при виборі на посади членів Вищої ради юстиції найбільш професійних та відповідних посаді члена Вищої ради юстиції осіб” (С. 3). Очевидним є те, що якщо порівнювати професійний рівень 35–річного юриста з професійним рівнем 25 річного юриста, то рівень першого з огляду на стаж роботи, безпосередню участь у вирішенні тих чи інших справ, досвід застосування норм права тощо буде безумовно вищим. Таким чином, обґрунтування цієї зміни суперечить її змісту. Щодо відміни верхньої вікової межі, то з нею слід погодитися.  

7. Конституція України (ст. 131) та Закон “Про Вищу раду юстиції” (ст. 5) наділяє відповідні суб‘єкти правом призначати членів Вищої ради юстиції. Зокрема, ними передбачено, що Верховна Рада України призначає три члени Вищої ради юстиції. Проектом пропонується закріпити у ст. 8 зазначеного Закону положення про те, що Верховна Рада України може призначати членів Вищої ради юстиції виключно з числа повноважних народних депутатів України.

Така пропозиція суперечить Конституції України, низці статей Закону “Про Вищу раду юстиції” і є необґрунтовано з правової точки зору.

По–перше, Конституція України (ст. 131) не містить жодних вказівок стосовно посадового статусу осіб, які можуть бути призначені Верховною Радою України на посаду члена Вищої ради юстиції. Отже, парламент може призначити за рахунок своєї квоти на посади членів Вищої ради юстиції будь–яких осіб, які відповідають вимогам, що пред‘являються до членів зазначеного органу. 

По–друге, ця пропозиція не узгоджується з положенням Закону “Про Вищу раду юстиції”, згідно з яким строк повноважень членів Вищої ради юстиції становить 6 років (ч. 3 ст. 1). Адже відомо, що строк повноважень народних депутатів України складає 4 роки. Отже, якщо навіть парламент призначить народного депутата членом Вищої ради юстиції відразу ж після набуття ним повноважень депутата, то такий депутат зможе пробути членом Вищої ради юстиції всього 4 роки. Таким чином, у цьому аспекті права такого члена Вищої ради юстиції будуть необґрунтовано обмежені порівняно з правами інших членів цього органу. Крім того, це потягне за собою складнощі в ротації таких членів Вищої ради юстиції, а значить і функціонуванні самої Вищої ради юстиції.

8. Відповідно до ч. 1 ст. 24 Закону “Про Вищу раду юстиції”, засідання цього органу вважається правомочним, якщо на ньому присутні не менше як дві третини від її конституційного складу. Тобто, виходячи з того, що конституційний склад Вищої ради юстиції визначено у 20 її членів, дві третини складають 14 членів. 

Проектом пропонується “знизити планку” правомочності Вищої ради юстиції, закріпивши в законі положення про те, що її засідання є правомочним, якщо на ньому присутня більшість від її конституційного складу (тобто, 11 членів). Необхідність законодавчого закріплення зменшення кількості присутніх членів Вищої ради юстиції на її засіданнях у пояснювальній записці обґрунтовується тим, що інколи забезпечення правомочності засідань Вищої ради юстиції унеможливлюється через те, що більшість її членів займається ще й іншою діяльністю (С. 5).

 Ця пропозиція не може бути визнана обґрунтованою з правової точки зору, оскільки її реалізація дозволить цьому спеціальному конституційному органу діяти і розглядати надзвичайно важливі питання фактично половиною свого складу. Фактично засідання Вищої ради юстиції будуть підмінені засіданнями її секцій, яких за законом існує дві і чисельний склад кожної з яких становить в середньому 10 членів. Складнощі в організації засідань Вищої ради юстиції не можуть у даному випадку братися до уваги, оскільки всі члени цього органу є рівними у своїх правах і обов‘язках, а тому зобов‘язані брати участь у його засіданнях. 

9. Згідно ще з однією пропозицією, яка стосується засідань Вищої ради юстиції, зазнає змін положення про прийняття рішень цим органом. Відповідно до ч. 4 ст. 24 Закону “Про Вищу раду юстиції”, рішення приймається більшістю від конституційного складу Вищої ради юстиції (тобто, якщо за нього проголосувало не менше 11 членів), якщо інше не передбачено законом. Проектом же передбачено істотне зниження кількості голосів, необхідних для прийняття рішення. Пропонується в законі закріпити загальне правило, згідно з яким рішення приймаються більшістю членів Вищої ради юстиції, які беруть участь у засіданні.

Таким чином, якщо врахувати, що зазначеною вище пропозицією правомочність засідання Вищої ради юстиції зведена до участі у ньому 11 членів, то для прийняття рішення достатньо буде 6 голосів членів Вищої ради юстиції. Тобто, прийняття остаточного рішення Вищої ради юстиції залежатиме від позиції не значної кількості її членів – менше ніж третини від конституційного складу (6 з 20).

Такий підхід дозволятиме вирішувати питання, які віднесені до компетенції Вищої ради юстиції Конституцією України, у доволі вузькому колі членів цього органу. Цим буде порушено принцип колегіальності діяльності Вищої ради юстиції (ст. 1 Закону “Про Вищу раду юстиції).

Крім того, в окремих випадках він може призвести до того, що діяльність Вищої ради юстиції по здійсненню своїх конституційних повноважень буде заблокована. Йдеться про ті спеціальні випадки, коли рішення має прийматися більшістю від конституційного складу (це зокрема передбачено для рішення у дисциплінарній справі – ч. 2 ст. 42 проекту, про прийняття рішення щодо судді, стосовно якого набрав законної сили обвинувальний вирок – ст. 32 проекту). У цих випадках може скластися ситуація, коли засідання Вищої ради юстиції буде правомочним (за проектом для цього необхідна присутність 11 членів цього органу), а жодного рішення вона прийняти не зможе, оскільки для цього потрібно, щоб всі 11 присутніх на засіданні членів ради проголосували “за”.

Зазначена пропозиція є неприйнятною ще й огляду на те, що зовсім не зрозумілими є критерії, за якими здійснюється визначення мінімальної кількості голосів, необхідних для прийняття того чи іншого рішення. Так, для прийняття рішення про звільнення судді з посади за порушення ним присяги достатньо 6 голосів членів Вищої ради юстиції, а для прийняття рішення про звільнення судді з посади у разі набрання законної сили обвинувальним вироком щодо нього – необхідно як мінімум 11 голосів (ст. 32 проекту). Разом з тим, характер обставин, які є підставою для звільнення судді у цих випадках, необхідна глибина їх дослідження, правова ситуація, в якій перебувають судді, тощо дають підстави стверджувати, що мало б бути щонайменше навпаки. Адже, у разі порушення суддею присяги безпосередньому дослідженню Вищою радою юстиції підлягають всі обставини справи – саме вона проводить перевірку, вивчає документи, бере пояснення від певних осіб, здійснює аналіз усіх матеріалів і самостійно має зробити висновок про наявність чи відсутність у діянні судді складу порушення присяги. При цьому у членів Вищої ради юстиції можуть бути різні точки зору як щодо фактичних обставин справи, так і щодо їх правової оцінки. У такому разі для об‘єктивності рішення необхідним є якомога вищий рівень участі членів Вищої ради юстиції у голосуванні.

 У ситуації ж з обвинувальним вироком щодо судді завдання Вищої ради юстиції істотно спрощується – вона не може і неповинна займатися дослідженням обставин справи та оцінкою доказів. Це вже зроблено компетентним органом – судом. Вирок набрав законної сили і Вищій раді юстиції залишається фактично одне – на підставі цього вироку прийняти рішення про звільнення судді з посади. 

10. Проектом пропонується виключити із Закону “Про Вищу раду юстиції” ч. 4 статті 20, яка встановлює, що “рішення про обрання Голови Вищої ради юстиції вважається прийнятим, якщо за нього проголосувало більше половини від конституційного складу Вищої ради юстиції”. 

Реалізація цієї пропозиції означатиме, що істотно буде зменшено кількість голосів, необхідних для обрання особи Головою цього органу. Якщо за чинним Законом така мінімальна кількість становить 11 голосів з 20, то за пропонованою схемою – всього 6 голосів. Тобто, керівник конституційного органу визначатиметься членами Вищої ради юстиції, які не становлять навіть третини від конституційного складу цього органу. 

З огляду на це, вказана пропозиція є неприйнятною з правової точки зору. 

11. Відповідно до ст. 18 Закону “Про Вищу раду юстиції” рішення про дострокове припинення повноважень члена Вищої ради юстиції в одних випадках (коли йдеться про загальні підстави – втрату громадянства, набрання законної сили обвинувальним щодо нього вироком, подання заяви за власним бажанням тощо) приймається Вищою радою юстиції, в інших (коли йдеться про особливі підстави – зокрема, порушення присяги та скоєння аморального вчинку) – органом, що призначив члена Вищої ради юстиції (Президентом України, Верховною Радою України, з‘їздом суддів України тощо). Такий підхід є цілком обґрунтованим, оскільки він, по–перше, відносить прийняття остаточного рішення стосовно члена Вищої ради юстиції у спірних випадках до компетенції суб‘єкта, який призначив такого члена (крім всього іншого, це посилює відповідальність відповідного суб‘єкта формування Вищої ради юстиції за якісний підбір складу цього органу), по–друге, встановлює певний рівень правового захисту для членів вищої ради юстиції від безпідставного припинення їх повноважень.

Проектом пропонується змінити положення ст. 18 цього Закону, надавши право приймати остаточне рішення щодо дострокового припинення повноважень члена Вищої ради юстиції самій Вищій раді юстиції. Ця пропозиція видається неприйнятною з огляду на таке.

По​–перше, у такий спосіб відбувається необґрунтоване обмеження повноважень Президента України, Верховної Ради України та інших суб‘єктів формування складу Вищої ради юстиції, зокрема в частині забезпечення дотримання членами цього органу, яких вони призначили, присяги, належного виконання ними своїх повноважень членів Вищої ради юстиції.

По–друге, це створює основу для безпідставного припинення повноважень члена Вищої ради юстиції, позиція якого не співпадає з позицією певної частини інших членів цього органу.

 12. У пропонованій проектом новій редакції ст. 25 Закону “Про Вищу раду юстиції” передбачено виконання членом Вищої ради юстиції доручень Голови цього органу та його заступника. Водночас виключається доручення самої Вищої ради юстиції. Більше того, пропонованою редакцією ст. 40 цього Закону, скасовується можливість давання Вищою радою юстиції доручення її члену щодо перевірки даних про дисциплінарний проступок судді. Такий підхід необґрунтовано позбавляє права Вищої ради юстиції права давати доручення будь–якому її члену, у тому числі Голові та його заступнику, наділяючи додатковими повноваженнями Голову цього органу, який обирається цим же самим органом.

13. За чинним Законом “Про Вищу раду юстиції” рішення про відвід члена Вищої ради юстиції приймається таємно в нарадчій кімнаті (ч. 3 ст. 26). Проектом пропонується скасувати це положення, передбачивши прийняття цього рішення відкрито. На наш погляд, така пропозиція є неприйнятною з огляду на особливий характер цього рішення – питання участі члена Вищої ради юстиції у розгляді питання, по якому йому заявлено відвід, вирішується його колегами. Тому таємність прийняття такого рішення є однією з гарантій його об‘єктивності. 

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує суттєвого доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій  з поданням його на повторне перше читання. 

Керівник Головного управління                                                А. Мацюк

