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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про тимчасові слідчі комісії, спеціальну тимчасову слідчу комісію і тимчасові спеціальні комісії Верховної Ради України»

(реєстр. № 5163 від 24.09.2009 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, в якому пропонується встановити порядок діяльності тимчасових комісій Верховної Ради України. Законопроект підготовлено на основі положень однойменного Закону України від 15 січня 2009 року № 890-VI, який було визнано таким, що не відповідає Конституції України (неконституційним), рішенням Конституційного Суду України від 10 вересня 2009 року № 20-рп/2009 з мотивів порушення встановлених Основним Законом вимог щодо порядку його офіційного опублікування та набрання ним чинності. На недоліки цього Закону звертав увагу Президент України в своїх пропозиціях до нього від 7 лютого 2009 року (Головне управління, розглянувши ці пропозиції, дійшло висновку, що з ними варто частково погодитись). Нажаль, частина недоліків вищезазначеного Закону  відтворюється і у даному законопроекті.

 З огляду на це, у цілому підтримуючи нагальну необхідність законодавчого регулювання порядку діяльності тимчасових комісій парламенту, вважаємо за необхідне висловити щодо змісту пропонованого законопроекту наступні зауваження. 
1. Назва даного законопроекту виглядає громіздкою і незручною для використання. Відповідно, словосполучення «тимчасові слідчі комісії, спеціальна тимчасова слідча комісія і тимчасові спеціальні комісії» є надто громіздким для його використання у необхідних випадках у тексті законопроекту. Тому пропонуємо:

1) замість цього словосполучення у назві і тексті проекту використовувати термін «тимчасові комісії Верховної Ради України» (або просто «тимчасові комісії»);

2) статтю 1 назвати «Види та статус тимчасових комісій Верховної Ради України» і доповнити її положенням про те, що тимчасовими комісіями Верховної Ради України (далі – тимчасові комісії) є: тимчасова слідча комісія Верховної Ради України (далі – тимчасова слідча комісія); спеціальна тимчасова слідча комісія Верховної Ради України для розслідування фактів, пов’язаних з можливим усуненням Президента України з поста в порядку імпічменту (далі - спеціальна тимчасова слідча комісія); тимчасова спеціальна комісія Верховної Ради України (далі – тимчасова спеціальна комісія).

2. Викликають зауваження положення частини третьої статті 1 та частини першої статті 31 проекту, відповідно до яких тимчасова спеціальна комісія парламенту утворюється для підготовки і доопрацювання проектів законів та інших актів Верховної Ради України на правах головного комітету, «якщо предмет правового регулювання таких проектів не належить до предметів відання комітетів, утворених Верховною Радою України, крім випадку утворення спеціальної комісії для продовження роботи над законопроектом про внесення змін до Конституції України». 

У частині другій статті 89 Конституції України передбачено можливість створення тимчасових спеціальних комісій з будь-яких питань, віднесених до компетенції парламенту. Виходячи з цього встановлення додаткових законодавчих обмежень щодо зазначеного кола питань містить ознаки звуження обсягу конституційної компетенції відповідних комісій. Також слід враховувати, що згідно із частиною першою статті 89 Основного Закону до компетенції комітетів віднесено законопроектну роботу взагалі, а також підготовку і попередній розгляд  всіх питань, вирішення яких належить до компетенції Верховної Ради України. У розвиток цитованих конституційних положень предметами відання комітетів парламенту фактично охоплюються предмети правового регулювання всіх без виключення актів законодавчого органу. З огляду на це передбачене у проекті обмеження може інтерпретуватись як законодавча перепона створенню тимчасових спеціальних комісій для підготовки і попереднього розгляду актів парламенту взагалі (за виключенням випадків доопрацювання законопроектів про внесення змін до Конституції України). Таким чином, опосередкованим наслідком впровадження цього обмеження може стати звуження конституційної компетенції парламенту в частині створення відповідних комісій.

2. У частині першій статті 18 проекту за тимчасовою слідчою комісією закріплюються повноваження щодо встановлення терміну надання комісії державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими, службовими особами, керівниками (або посадовими особами, що виконують їх обов’язки) підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, а також об’єднаннями громадян документів та інформації з питань, щодо яких проводиться розслідування.

На наш погляд, надання тимчасовим слідчим комісіям вищезазначених повноважень не обумовлюється конституційно-правовим статусом останніх і містить ознаки невідповідності вимогам частини другої статті 19 Конституції України (за якою спосіб здійснення повноважень органами державної влади та органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами має визначатися виключно законом, а не тимчасовою слідчою комісією парламенту). Крім того, вищезазначені положення проекту в процесі застосування законодавства допускатимуть можливість виникнення передумов для спроб встановлення тимчасовою слідчою комісією невиправдано короткого терміну надання документів та інформації з питань, щодо яких проводиться розслідування (що, в свою чергу, створюватиме умови для притягнення відповідних осіб до кримінальної відповідальності згідно із частиною другою статті 351 Кримінального кодексу України). З огляду на це вважаємо, що відповідний термін повинен встановлюватись Законом, проект якого розглядається. 

3. У даному варіанті законопроекту щодо особи, яка має давати чи дає свідчення на засіданнях слідчої комісії, не вживається термін «свідок». Відповідну особу іменують просто «особою, яка дає показання чи пояснення слідчій комісії" (ч. 2 ст. 19 проекту). Проте, в проекті у той же час йдеться про кримінальну відповідальність за відмову від давання свідчень чи пояснень, а також надання завідомо неправдивих свідчень чи пояснень (ст. 37 проекту) та міститься норма про попередження зазначених осіб про таку відповідальність (ч. 1 ст. 19 проекту).

Однак, і в чинній редакції, і в запропонованій проектом (підп.1 п.3 розділу VIII) новій редакції статей 384 і 385 КК передбачена кримінальна відповідальність саме свідка за: а) завідомо неправдиве показання; б) відмову від давання показань – під час проведення розслідування тимчасовою слідчою чи тимчасовою спеціальною комісією Верховної Ради України, а статтею 386 КК – відповідальність за перешкоджання з’явленню свідка до вказаних комісій, за примушування свідка до відмови від давання показань тощо. Отже сумнівно, що положення статей 384, 385, 386 КК будуть повноцінно діяти у разі відсутності в законі, який регламентує статус відповідних тимчасових комісій парламенту, поняття свідка. 

Тому у даному законі щодо слід дати визначення поняття «свідок», а у статті 19 та інших статтях проекту вживати саме це поняття. Окрім цього, можливо, варто слід провести різницю між особами, які викликаються саме як «свідки» (тобто, для повідомлення про певні факти, події, які вони особисто бачили або чули), та іншими особами (наприклад, відповідними керівниками), які викликаються слідчою комісією виключно для ознайомлення з їх позицією чи для одержання  від них  пояснень щодо дій чи рішень, інформацією про які ці особи володіють з огляду на їх службове становище, але стосовно яких вони не є «свідками». 

4. Очевидно, не слід допускати до участі у роботі тимчасових слідчих комісій (ч. 6 ст. 4 проекту) також і тих депутатів, які до набуття депутатських повноважень брали участь у розслідуванні кримінальних справ щодо відповідних організацій чи осіб в якості дізнавача, слідчого або здійснювали прокурорський нагляд за розслідуванням таких справ.

5. Передбачений у проекті порядок утворення спеціальної тимчасової слідчої комісії не повною мірою узгоджується із вимогами статті 111 Конституції України.

Відповідно до частини другої статті 111 питання про усунення Президента України в порядку імпічменту ініціюється більшістю від конституційного складу Верховної Ради України. При цьому Конституція України не встановлює конкретного способу такого ініціювання. Натомість, у проекті передбачено своєрідний «двоступеневий» механізм ініціювання вищезазначеного питання. Зокрема, пропонується, щоб спочатку більшість народних депутатів України від конституційного складу парламенту підписувала відповідне подання, а потім Верховна Рада України більшістю голосів від її конституційного складу приймала рішення про ініціювання процедури імпічменту та включення цього питання до порядку денного сесії парламенту як невідкладного (частини третя і п’ята статті 23 проекту). Таким чином, де-факто вимагається, щоб більшість народних депутатів від конституційного складу парламенту двічі у різний спосіб висловлювалась за необхідність ініціювання процедури імпічменту. 

6. У пункті 2 частини першої статті 24 проекту до компетенції спеціальної тимчасової слідчої комісії віднесено «проведення розслідування у разі виявлення під час строку повноважень спеціальної комісії інших обставин щодо вчинення Президентом України державної зради або іншого злочину без додаткового прийняття рішення Верховною Радою України з цього питання і за наявності підстав підготовка відповідних пропозицій щодо проекту постанови Верховної Ради України про звинувачення Президента України».

Із даною новелою неможливо погодитись, оскільки відповідно до вимог частин першої і третьої статті 111 Конституції України спеціальна тимчасова слідча комісія створюється для проведення розслідування щодо наявності ознак державної зради або іншого злочину в конкретних діях Президента України, які вказуються у постанові про її створення. Проведення зазначеною комісією з власної ініціативи розслідування щодо наявності ознак злочину в будь-яких інших діях глави держави, на наш погляд, виходитиме за межі конституційної компетенції цієї комісії.  

7. Відповідно до ч. 2 ст. 4 проекту підставами для створення тимчасової слідчої комісії можуть бути повідомлення про порушення Конституції України будь-якими органами державної влади стосовно будь-яких питань, що становлять суспільний інтерес. Отже, такими питаннями можуть стати, наприклад, питання про фактичне: невиконання судових рішень; створення надзвичайних чи особливих судів; порушення незалежності та недоторканності суддів та вплив на них; порушення основних засад судочинства; незабезпечення фінансування судів тощо (див. статті 124–130 Конституції України).

Видається, що у таких справах складно буде обійтися без того, щоб не отримати свідчення від відповідних суддів. Але проект фактично забороняє свідчення суддів у тимчасових слідчих комісіях. При цьому така заборона, судячи з усього, поширюється навіть на суддів у відставці.

З огляду на зазначене вважаємо, що слідча комісія не може вимагати свідчень від суддів, але вона повинна мати право заслухати ці свідчення, якщо відповідний суддя добровільно погодився їх дати. Тому пропонуємо у пункті 4 частини 1 статті 12 передбачити, що комісія має право викликати відповідних осіб (окрім Президента України та суддів) та запрошувати на засідання суддів, які добровільно погодились дати свідчення чи пояснення з питань, які є предметом розслідування. Відповідні корективи слід також внести у статтю 19 проекту.

8. У цілому не заперечуючи змісту вимог, передбачених у частині десятій статті 4 (аналогічні за змістом вимоги за логікою статті 32 проекту мають розповсюджуватись і на тимчасові спеціальні комісії), водночас звертаємо увагу на те, що у цих положеннях проекту не враховується можливість утворення у Верховній Раді України лише двох депутатських фракцій. 

9. Правовий статус тимчасових спеціальних комісій встановлюється у проекті недостатньо повно – розділом І («Загальні положення»), розділом V («Спеціальні комісії Верховної Ради України») та розділом VI, предметом якого є правовий статус секретаріатів тимчасових комісій парламенту. При цьому, розділ V складається лише з двох статей, положення якого носять досить загальний характер.

Фактично порядок діяльності тимчасових спеціальних комісій встановлюється у частині другій статті 32 проекту, згідно із якою «спеціальна комісія здійснює свою діяльність відповідно до вимог цього Закону, Закону України «Про комітети Верховної Ради України». Однак, у процесі застосування законодавства буде досить складно визначити, в якому обсязі вимоги Закону України «Про комітети Верховної Ради України» мають застосовуватись до діяльності тимчасових спеціальних комісій. Крім того, з огляду на очевидну різницю між правовим статусом комітетів і тимчасових спеціальних комісій Верховної Ради України застосування положень вищезазначеного Закону до останніх (принаймні, без суттєвих застережень, яких у проекті не міститься) носитиме проблемний характер. 

Не можна назвати вдалим і вміщене до частини четвертої статті 31 проекту посилання на «вимоги, передбачені частиною четвертою статті 4 цього Закону для утворення слідчої комісії». Річ у тім, що зазначені вимоги проекту не можуть у повній мірі (за відсутності спеціальних застережень) застосовуватись до постанови про утворення тимчасової спеціальної комісії через суттєву різницю у предметі діяльності тимчасових спеціальних і тимчасових слідчих комісій. Наприклад, постанова про утворення тимчасової спеціальної комісії не може визначати «завдання слідчої комісії і коло питань, що підлягають розслідуванню» (пункт 2 частини четвертої статті 4).

10. Варто узгодити між собою та деталізувати розрізнені положення проекту щодо отримання, використання та розголошення тимчасовими слідчими комісіями інформації, яка охороняється законом (комерційна, банківська, лікарська таємниця, таємниця листування, телефонних розмов, телеграфної та іншої кореспонденції громадян). Відповідне питання вирішується у проекті на досить загальному рівні, а різні його положення подекуди не досить чітко узгоджуються одне з одним, що може призвести до певних труднощів у процесі правозастосування (див. статті 8, 18, 19, 20, 22 тощо). 

11. Варто звернути увагу на те, що запропоновані зміни до Закону України «Про Конституційний Суд України» (підп. 2 п. 3 розділу VIII законопроекту) за змістом не пов’язані із предметом законопроекту, що розглядається, а тому їх включення до даного проекту не викликане необхідністю. 

12. У пропонованих у Прикінцевих  положеннях проекту змінах до статті 385 КК після слів “відмова свідка від давання показань” варто додати “без поважних причин”. Адже небажання давати показання, наприклад, у випадках, передбачених у ч. 1 ст. 63 Конституції України, є законним і наявність зазначених у цій нормі обставин цілком є “поважною причиною” для відмови від давання свідчень.

13. Положення проекту містять недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема: 

1) У частині другій статті 1, частині першій статті 23, пункті 1 частини другої статті 24 та частині першій статті 29 проекту більш коректно було б вести мову не про «розслідування (дослідження) обставин щодо вчинення Президентом України державної зради або іншого злочину» (факт якого не доведено), а про розслідування фактів, обставин, дій чи бездіяльності Президента України, які стали підставою для ініціювання у Верховній Раді України питання про його усунення з поста в порядку імпічменту. З аналогічних підстав вважаємо, що у частині третій статті 23 проекту мова повинна йти про наявність в конкретних діях глави держави ознак державної зради або іншого злочину. Виходячи з цього, на наш погляд, відповідні положення потребують редакційного коригування; 

2) Положення частини дванадцятої статті 4 проекту сформульовані невдало – за їх змістом складається враження, що народний депутат України протягом строку своїх повноважень може бути обраний лише до складу однієї тимчасової слідчої комісії. Однак, очевидно мова повинна йти про вимогу одночасно бути членом лише однієї тимчасової слідчої комісії;

3) Перше речення частини третьої статті 29 проекту містить редакційно недосконале формулювання за змістом якого спеціальна тимчасова слідча комісія «за наявності відповідних підстав готує та ухвалює висновок про звинувачення Президента України». Наведений припис потребує техніко-юридичного коригування, оскільки відповідно до частини п’ятої статті 111 Конституції України рішення про звинувачення глави держави за наявності підстав приймається не менш як двома третинами від конституційного складу Верховної Ради України. Натомість, спеціальна тимчасова комісія може підготувати та ухвалити лише проект такого рішення парламенту. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу за умови подальшого врахування висловлених зауважень.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк

Вик.: К. О. Чайковський 
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