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В И С Н О В О К

на проект Кодексу судової влади України

Законопроект має за мету, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, сформувати незалежну судову владу, перебудувати судову систему в напрямку її деідеологізації і гуманізації, створити законодавство, норми якого відповідатимуть основоположним принципам Конституції України та міжнародним стандартам законності, доступності до суду, верховенства права та незалежності судової гілки влади, розбудувати інститут правосуддя в розумінні ефективного захисту прав і свобод людини.

Проект подано на заміну аналогічного документу за № 5560 від 26.05.2004 р., який Головне управління у своєму висновку від 24.06.2004 р. пропонувало за результатами розгляду в першому читанні відхилити.  

Окрім цього, розглядуваний законопроект і раніше уже був складовою частиною двох попередніх проектів "Великого Судового кодексу України" (тобто Книгою І вказаного Кодексу), які вносились на розгляд Верховної Ради України народними депутатами України М.Д. Катеринчуком, В.М. Стретовичем та іншими 04.04.2003 р. і 26.09.2003 р. за реєстр. № 3338. Головне управління пропонувало вказані проекти за результатами розгляду у першому читанні також відхилити (висновки №№ 16/3-1452 від 18.09.2003 р. і за № 16/3-1652 від 23.10.2003 р.).

Цей проект відрізняється від попереднього (№ 5560 від 26.05.2004 р.) такими найбільш суттєвими особливостями:

- проект доповнено Розділом ХІ, який має назву “Конвенція про захист прав і основних свобод людини”;

- призначення на адміністративні посади голів місцевих, апеляційних судів і вищих спеціалізованих судів та їх заступників має здійснюватися Президентом України (було – Радою суддів України) за рекомендацією, відповідно, Ради суддів України або Ради суддів спеціалізованого суду, а дострокове звільнення їх з цих посад – Президентом України, відповідно, на підставі висновків певних кваліфікаційних комісій суддів і Вищої ради юстиції (ст. ст. 30, 33, 36, 37);

- змінені норми матеріального і побутового забезпечення суддів та їх соціального захисту (ст. ст. 63, 64);

- пропонується за умовами оплати праці, матеріально-побутового, медичного, санаторно-курортного та транспортного забезпечення працівників апарату вищих спеціалізованих судів і Верховного Суду України  прирівняти до відповідних категорій службовців апарату вищого органу виконавчої влади (ст. ст. 39, 48).
Внесені до проекту зміни і доповнення в цілому не поліпшують, а погіршують його зміст.

Законопроект у багатьох випадках повторює невдалі положення названих вище попередніх проектів, зауваження і пропозиції Головного управління до них враховані лише частково, деякі вади без будь-яких змін переносяться із проекту у проект. Наприклад, не взято до уваги вже тричі висловлюване зауваження до ч. 1 ст. 125 проекту, згідно з якою для висування кандидатів і призначення членів Вищої ради юстиції з’їздом адвокатів потрібно керуватися частинами 1–3 ст. 123 проекту. Управління змушене вчетверте повторити, що ст. 123 даного проекту має тільки одну частину, ніякого порядку висування кандидатів і відповідного призначення не встановлює, у ній йдеться про повноваження Президента України і відношення до з’їзду адвокатів вона не має. Аналогічні зауваження (які так само не вперше висловлюються) стосуються частин 1 ст.ст. 126 і 127 проекту.
За результатами аналізу законопроекту вважаємо за необхідне висловити наступні зауваження щодо його змісту.

1. Назва законопроекту, на нашу думку, не відповідає його суті і змісту. Згідно з цією назвою предметом правового регулювання проекту має бути “судова влада”. 

Поняття “судова влада” є узагальнюючим і ним охоплюються всі інститути судової влади й інші складові, що стосуються правосуддя. Якщо ж взяти структуру проекту, який включає в себе норми чотирьох чинних Законів України: “Про судоустрій України”, “Про статус суддів”, “Про Вищу раду юстиції”, “Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів”, а також Розділ ХІ проекту, в якому викладена Конвенція про захист прав і основних свобод людини, норми розділу Х проекту про застосування судами України цієї Конвенції та виконання рішень Європейського Союзу з прав людини, то стає зрозумілим, що проектом регулюються правовідносини далеко не всіх органів, установ, закладів, які є складовою частиною системи судової влади. 

Діяльність органів та інститутів судової влади регулюється не тільки тими законодавчими актами, текст яких включений до проекту, а й іншими законами України. Про це зазначено і в самому проекті – у статті 3 (“Система й організація судової влади визначається Конституцією України, Законом України “Про Конституційний Суд України”, цим Кодексом і іншими законами”). Отже, навіть з огляду на цю норму, структура проекту є суперечливою, оскільки до нього не включені навіть законодавчі акти, перелічені у його ст. 3.  Таким чином, проект лише частково охоплює правові відносини, пов’язані зі статусом і діяльністю інститутів і органів судової влади, не усуває потреби в існуванні, окрім нього, інших законів, які стосуються функціонування судової влади. Відтак прийняття проекту у такому вигляді втрачає сенс. 

2. Даний проект ініціаторами його внесення названо “кодексом”. В українській законодавчій традиції кодексом є систематизований законодавчий акт, який охоплює собою певну галузь права або принаймні значну її частину, складається із однорідних за змістом і предметом правових норм. Прийняття нового кодексу (первинна кодифікація) має забезпечувати уніфікацію існуючих законодавчих положень і  викладення їх у більш  компактному і системному, ніж в окремих законах до прийняття кодексу, вигляді.

Між тим аналізований проект не відповідає наведеним вище ознакам. Фактично за своєю структурою проект є не кодексом, а  інкорпорацією (зібранням в єдине ціле) або ж компіляцією деяких чинних в Україні законів, виданих у різний час, без серйозної змістовної та техніко-юридичної їх переробки. Свідченням цього є практична відсутність характерного для будь-якого кодексу структурного відособлення Загальної частини. Майже кожний розділ проекту має свої власні загальні (основні) положення, які стосуються не всього проекту, а тільки відповідного розділу, а загальних положень, які за обсягом і змістом стосувались би всього законодавчого акту, в проекті практично немає.

Враховуючи викладене, вважаємо, що недоцільно створювати і приймати Закон України з назвою “Кодекс судової влади України”, оскільки таким єдиним законодавчим актом неможливо охопити, об’єднати і врегулювати різні за предметом, характером, суб’єктним складом  правовідносини, які виникають у сфері діяльності судової влади. Такий законодавчий акт не тільки не узгоджується з техніко-юридичними правилами побудови законопроектів, а й буде незручним при його застосуванні (так само, як, скажімо, і “Кодекс законодавчої влади” або “Кодекс виконавчої влади”). Не існує таких "кодексів" і в інших державах.

3. Розділ VIII проекту, як уже було сказано, дублює положення Закону України “Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів”. Однак норми цього розділу стосуються лише суддів, народних засідателів і присяжних, і не поширюються на працівників правоохоронних органів. Таким чином, наслідком прийняття даного буде не уніфікація норм і усунення дублювань, а навпаки, виникнення дублювань законодавчих текстів, оскільки, на відміну від нинішньої ситуації, норми про державний захист суддів, народних засідателів і присяжних  будуть знаходитись у даному кодексі, а норми про захист працівників правоохоронних органів – у Законі “Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів”, який залишиться і буде діяти і після прийняття цього проекту. 

4. Назва Розділу Х проекту “Застосування судами України Конвенції про захист прав і основних свобод людини та виконання Рішень Європейського суду з прав людини” є, на наш погляд, некоректною. З неї випливає, нібито норми розділу регулюють дві різних за своєю суттю сфери  правовідносин (діяльність судів і виконання Рішень), насправді ж питанню застосування судами Конвенції присвячена тільки одна ст. 195, якою проголошується, що Конвенція є невід’ємною частиною національного законодавства.

Вивчення змісту положень цього розділу свідчить, що вони не мають прямого відношення до судової влади, а отже, не повинні включатись до тексту законодавчого акту про судову владу.

5. Нормами Розділу Х проекту про виконання рішень Європейського суду з прав людини запроваджується, на наш погляд, складний і незрозумілий механізм самого виконання рішень. 

Згідно з ст. ст. 198–203, 207, при добровільному виконанні рішення до цієї процедури мають бути залучені: Уповноважений у справах дотримання Конвенції, Міністр юстиції України, Прем’єр-міністр України, Кабінет Міністрів України, Верховний Суд України, Міністерство закордонних справ України, центральний орган виконавчої влади, керівник органу, Постійне представництво України при Раді Європи і Уповноважений Верховної Ради України з прав людини (ст. 207).

У той же час примусове виконання Рішення здійснюється тільки Державною виконавчою службою і цьому питанню присвячена лише одна ст. 204 проекту, яка і складає главу 38 проекту.

6. Включення Розділу Х до проекту є зайвим ще й тому, що на розгляді у Верховній Раді України знаходиться проект Закону України “Про виконання рішень та застосування практики Європейського суду з прав людини” (реєстр. № 7261 від 23.09.2005 р.), який за результатами розгляду в першому читанні 18.11.2005 р. прийнято за основу. Доречно зазначити, що положення Розділу Х проекту не узгоджуються з положеннями законопроекту № 7261.       

7. Розділ ХІ проекту має назву “Конвенція про захист прав і основних свобод людини” і в ньому повністю відтворюється текст вказаної Конвенції та деяких ратифікованих Україною протоколів до неї. При цьому відтворюється оригінальна структура Конвенції, яка абсолютно не узгоджується зі структурою інших частин проекту, а тексти  протоколів до неї  включають і зміни, які вносились до тексту Конвенції, що надає цьому “розділу” проекту абсолютно безсистемного вигляду. 

Таким чином, складовою частиною національного законодавчого акту пропонується зробити акт міжнародного права (щоб у цьому не було сумнівів, про це прямо зазначено в п.18 Розділу ХІІ проекту). 

Але вказана Конвенція ратифікована Верховною Радою України 17 червня 1997 р. Згідно з ст. 9 Конституції України вона вже є частиною національного законодавства і має у правовій системі України статус окремого закону. Отже, пропонується включити вже чинний Закон до проекту кодексу в якості його Розділу ХІ, що викликає принаймні здивування. Це здивування переростає у переконання в неправильності такого рішення, якщо врахувати, що:

1)  зміст переважної більшості положень Конвенції про захист прав і основних свобод людини  виходить далеко за межі питань статусу чи діяльності судової влади;

2) Конвенція є міжнародно-правовим актом, а отже її текст не може  змінюватись Верховною Радою України так, як нею змінюються інші закони;

3) за своєю юридичною силою норми Конвенції мають пріоритет порівняно з нормами національних українських законів, а скупчення правових норм  різної юридичної сили  у тексті одного акту є недоречним.

8. В Розділі ХІ проекту норми про Європейський суд з прав людини із незрозумілих причин повторюються двічі: на сторінках 98–106 (ст. ст. 19–51) і на сторінках 119–127 (ст. ст. 19–51). Якщо повторний виклад відповідних статей зроблено через те, що ці ж норми є складовою частиною Протоколу № 11, то навіть і в цьому випадку недоцільно, на нашу думку, робити таке дублювання.

9. Положення Розділу ХІІ проекту також викликають багато зауважень. Адже, по-перше, відповідно до сталих техніко-юридичних правил побудови законопроектів вказаний розділ повинен був би мати назву “Перехідні положення”. Але він має дивовижну назву –  “Судова дорожня карта 2005–2010 роки”. По-друге, за своєю суттю багато положень цього розділу є фактично нормами Перехідних положень проекту (п. п. 1–28, 30, 38–41), але інша частина його положень носить не обов’язковий, а лише рекомендаційний характер для різних державних установ, в т.ч. й вищих судових органів держави (п. п. 29, 31–37). Пунктом 36 Верховному Суду України і Раді суддів України пропонується навіть порядок денний чергового з’їзду суддів у грудні 2005 р. (до речі, черговий з’їзд суддів України відбувся 4–5 листопада 2005 р.).

10. В Розділі ХІІ не вирішена доля чинного Закону України “Про державний захист працівників суду і правоохоронних органів”, предметом регулювання якого є ті самі питання, що і Розділу VІІІ проекту. Адже норми вказаного розділу (ст. ст. 164–187) повністю дублюють норми вказаного чинного Закону України, за винятком кола суб’єктів, які є учасниками зазначених правовідносин. В проекті це коло звужено (у порівнянні з чинним Законом) до суддів, народних засідателів, присяжних і близьких родичів вказаних осіб.              

11. Статтями 28, 29, 42 і пунктом 6 Розділу ХІІ проекту передбачено створення в системі місцевих судів також місцевих окружних загальних судів. Але аргументів щодо необхідності створення цих судів в пояснювальній записці до проекту не наведено.

Враховуючи те, що ці суди, як і місцеві загальні суди, є судами першої інстанції і мають розглядати цивільні, адміністративні і кримінальні справи, то їх створення за принципом територіальності у межах територій Автономної Республіки Крим, областей, міст Києва та Севастополя, не буде відповідати принципу доступності до населення відповідного “округу” (тобто області) (ч. 4 ст. 28), у т.ч. суперечитиме ч. 1 ст. 12 проекту, яка декларує обов’язкову доступність правосуддя до кожної особи.

Окрім того, відсутні, на наш погляд, правова база, підстави і критерії створення системи місцевих окружних загальних судів. Адже, по-перше, сама їх назва ("окружні") не відповідає термінології і системі адміністративно-територіального устрою України, визначеного ст. 133 Конституції України, по-друге, система вказаних окружних судів з повноваженнями першої інстанції є паралельною системі місцевих загальних судів, які також є судами першої інстанції (ст. 29), по-третє, якщо ці окружні суди створюються, скажімо, “під присяжних” у кримінальних справах (саме це випливає із ч. 3 ст. 42 проекту), то тоді незрозумілою є наділення їх компетенцією щодо розгляду цивільних і адміністративних справ (ч. ч. 2, 5 ст. 29).

12. Частинами 3 ст.ст. 36, 37, ч. 4, 38, 43, 44 і ч. 3 ст. 46 проекту на Вищу раду юстиції покладені обов’язки приймати попереднє рішення про дострокове звільнення з адміністративних посад голови вищого спеціалізованого суду і його заступників, секретаря пленуму вищого спеціалізованого суду, Голови Верховного Суду України і його заступників, а згідно з ст. 55 Вища рада юстиції повинна займатися навіть переведенням суддів із суду в суд одного рівня (готувати подання). 

Але ці положення суперечать ст.ст. 131 і 128 Конституції України, в яких йдеться про подання Вищої ради юстиції (до Верховної Ради України, Президенту України) про призначення або про звільнення суддів саме з посади судді, а не про дострокове звільнення вказаних осіб з адміністративних посад судових установ чи про переведення суддів. 

Про аналогічний недолік докладно, з роз’ясненням понять “призначення (звільнення) на посаду судді” і “адміністративне призначення судді на посаду”, зазначено у нашому висновку за № 16/3-1652 від 23.10.2003 р. (п. 1 зауважень до Книги І). Але це суттєве зауваження не враховано.

Окрім вказаних неконституційних повноважень, Вищій раді юстиції проектом пропонується надати ще й такі повноваження: вести персональний облік кадрів суддів і кандидатів у судді, визначати потребу в кадрах суддів, формувати державне замовлення на підготовку спеціалістів в системі юридичної освіти, оголошувати конкурс на заміщення вакантних посад суддів і здійснювати відбір цих кандидатів на посади суддів, забезпечувати функціонування інституту підвищення кваліфікації суддів, займатися відрядженням суддів для роботи у відповідних органах (ст. 117). Вказаний обсяг повноважень, з огляду на кількісний склад і структуру цього органу ( ст. ст. 119, 133 проекту), є нереальним для виконання Вищою радою юстиції. На постійній основі у Вищій раді юстиції працює тільки її Голова, заступник Голови та два секретарі секцій.  

13. Зауваження в п. п. 2 і 3 нашого висновку за № 16/3-1652 від 23.10.2003 р. на попередній проект щодо встановлення Вищій раді юстиції неконституційних повноважень і відсутності в проекті чіткого і зрозумілого порядку оскарження рішень кваліфікаційних комісій суддів і рішень цих комісій до Вищої ради юстиції повністю стосуються відповідних норм розглядуваного проекту.

14. Не заперечуючи проти того, щоб у судді будь-якої інстанції був помічник, вважаємо, що це питання в повному обсязі не відпрацьовано і правова норма проекту стосовно них є недосконалою (ст. 192):

1) відсутні критерії підбору помічників суддів для різних категорій суддів. Є тільки одна вимога – помічник повинен мати вищу юридичну освіту. Але таке положення може призвести до суб’єктивізму і зловживань у призначенні помічників, і кожний голова суду буде вирішувати це питання на свій розсуд. Крім того, кваліфікація помічників судді першої інстанції і судді Верховного Суду України має бути не однаковою;

2) незрозумілим є положення ч. 4 ст. 192 щодо прийому і звільнення з посади помічника судді головою суду за погодженням з суддею. Цією нормою однозначно закладено, що голова суду і підлеглий йому суддя мають домовлятися між собою. А що робити, коли вони не домовляться? Вирішувати питання прийому або звільнення з посади помічника судді в судовому порядку?;

3) пункт 5 частини 5 ст. 192 взагалі підлягає виключенню. Адже в такому випадку помічники суддів, не будучи суддями і не розглядаючи справ, будуть готувати всі судові рішення, у т.ч. вироки. Особливо цим правом будуть користуватися недобросовісні судді;

4) з введенням цієї норми в дію кількість помічників в судовій системі держави буде в два рази більше кількості суддів, але в пояснювальній записці немає ні фінансового, ні іншого економічного обґрунтування такого збільшення працівників судової системи;

5) на відміну від начальників канцелярій і спеціалістів судів, судових приставів (перші є державними службовцями, а стосовно приставів має бути навіть окремий закон, див. ст.ст. 191, 193 проекту), помічники суддів є особами з вищою юридичною освітою. Тому було б доцільним, на наш погляд, щоб їх робота на цих посадах зараховувалась до суддівського стажу. 

У проекті правовий статус помічника судді не визначено.

15. В багатьох нормах проекту посилання на інші законодавчі акти, якими передбачені додаткові права, гарантії, повноваження тощо, зроблено за допомогою словосполучень: “іншими законами України”, “законами України”, “визначаються законом”, “встановлених законом”, “передбачених Кодексом”, “надані йому законом”.

Але такі положення фактично нічого не встановлюють, носять декларативний характер, адже невідомо, на які саме інші закони має місце посилання і незрозуміло, яким ще законом можуть бути передбачені інші посадові повноваження голів суду та їх заступників (ст.ст. 3, 6, 18, 30, 33, 36, 37, 39, 41, 44, 45, 46, 48, 50, 189, 191 проекту). 

16. Викладений у ст. ст. 54, 56, 57 проекту порядок обрання кандидатів на посаду судді безстроково, підстави звільнення та порядок їх звільнення з посади судді не узгоджуються з відповідними нормами (ст.ст. 1, 2, 3, 4, 5, 13, 14, 17, 21) Закону України “Про порядок обрання на посаду та звільнення з посади професійного судді Верховною Радою України”.

17. У Пояснювальній записці до проекту не зроблено його фінансово-економічного обґрунтування, а лише зазначено, що прийняття проекту вимагатиме незначних додаткових витрат з Державного бюджету України.

З цим твердженням погодитись не можна. Адже за проектом повинна бути створена система місцевих окружних загальних судів, місцевих окружних адміністративних судів та апеляційні адміністративні суди. Передбачено  завершити ліквідацію військових судів до 1 липня 2006 р., але у зв'язку з цим тільки на належне обладнання місцевих районних судів (яких понад 660) у зв’язку з їх підготовкою до розгляду справ в режимі державної таємниці потрібно передбачити близько 55 млн. грн., а потім передбачувати щорічні витрати у розмірі близько 35 млн. грн. на оплату праці у зв’язку з роботою суддів та інших працівників цих судів в режимі таємності.

18. З врахуванням викладеного можна констатувати, що проект фактично не відповідає його цілі і завданням, про які задекларовано в Пояснювальній записці. 

 Судова реформа (“перебудова судової системи”), яка начебто є метою даного проекту, не стане реальністю від самого лише факту прийняття парламентом документу під назвою “Кодекс судової влади”. Проведення реальної судової реформи вимагає глибоких змістовних змін у судовій системі, які б, з одного боку, забезпечували судам і суддям усі належні організаційні, фінансові та інші можливості для здійснення правосуддя, а, з іншого боку, забезпечували б неухильне додержання суддями вимог Конституції України і закону.  Таких змін проект не пропонує. 

***

Управління не вважає за необхідне викладати зауваження до окремих статей проекту, оскільки викладених зауважень загального характеру, на наш погляд, цілком достатньо для правильної оцінки даного проекту.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект пропонуємо відхилити.

Керівник Головного управління                                         А. Р. Мацюк
Вик.: М. І Хавронюк, тел. 235-79-41

         В. І. Лисак,        тел. 235-79-21
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