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ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо повноважень Верховного Суду України як найвищого судового органу в системі судів загальної юрисдикції"
Внесення даного законопроекту, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, обумовлено потребою створення дієвих та ефективних механізмів реалізації громадянами права на захист своїх прав, свобод та законних інтересів шляхом забезпечення реалізації основних засад судочинства, у тому числі доступності правосуддя для кожної особи.

Для цього у законопроекті пропонується внести до законів України "Про судоустрій і статус суддів" (далі – Закон) та "Про виконання рішень та застосування практики Європейського суду з прав людини", а також Господарського процесуального кодексу України (далі – ГПК), Цивільного процесуального кодексу України (далі – ЦПК), Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ) та Кримінального процесуального кодексу України (далі – КПК) низку змін, відповідно до яких: 1) кількісний склад суду збільшується з сорока восьми до сімдесяти двох суддів у зв’язку з розширенням повноважень Верховного Суду України (далі – ВСУ) (зміни до статті 39 Закону); 2) скасовується положення щодо процедури допуску вищими спеціалізованими судами справ до провадження ВСУ. Як наслідок, відповідні заяви про перегляд судових рішень подаватимуться безпосередньо до ВСУ (зміни до статті 32 Закону, 240 КАСУ та ін.); 3) ВСУ наділяється повноваженнями: переглядати справи з підстав неоднакового застосування судами (судом) касаційної інстанції норми процесуального права; переглядати справи з підстав невідповідності судового рішення суду касаційної інстанції рішенню Конституційного Суду України або правовій позиції чи роз’ясненню, викладених в судовому рішенні Верховного Суду України; розв’язувати питання про належну юрисдикцію для розгляду справи у випадках, визначених процесуальним законом; переглядати справи в апеляційному порядку у випадках, встановлених процесуальним законом тощо (зміни до статті 38, 45 Закону, до статей 171-1, 177, 180, 184 КАСУ та ін.); 4) скасовується обмеження строку на звернення до Верховного Суду України із заявою про перегляд судового рішення національного суду у зв’язку з встановленням міжнародною судовою установою, юрисдикція якої визнана Україною, порушення Україною міжнародних зобов'язань при вирішенні справи судом (зміни до статті 356 ЦПК, статті 238 КАСУ, статті 447 КПК та ін.) тощо.
За результатами розгляду поданого законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне висловити підтримку його загальній концепції, яка передбачає скасування такого інституту, як надання вищими спеціалізованими судами  дозволу («допуску») на провадження за заявами про перегляд рішень, винесених цими ж судами, у  Верховному Суді України. Наявність положень про скасування такого «допуску» є перевагою даного проекту порівняно з альтернативними законопроектами з даного питання. Тим не менш за результатами вивчення положень законопроекту виникає низка зауважень та пропозицій, суть яких полягає у наступному.
1. У законопроектом пропонується (зміни до частині п’ятої статті 15 Закону) змінити порядок затвердження Положення про автоматизовану систему документообігу, зокрема, позбавити Раду суддів України повноваження щодо затвердження вказаного Положення (яке наразі здійснюється за погодженням із Державною судовою адміністрацією України) та передбачити визначення відповідних правил законом. 
Передусім слід зауважити, що необхідність та доцільність прийняття спеціального закону, який визначав би порядок створення та функціонування автоматизованої системи документообігу, викликає сумніви. За загальним правилом (винятки із якого прямо передбачені Конституцією України або випливають із неї) завданням законів України є регулювання певних сфер суспільних відносин, а не утворення тих чи інших автоматизованих систем (а тим більш однієї конкретної автоматизованої системи) та визначення порядку їх функціонування. Відтак, такі повноваження наразі цілком виправдано віднесено до компетенції органу суддівського самоврядування (Ради суддів України) та органу в системі судової влади, діяльність якого підзвітна з'їзду суддів України (Державна судова адміністрація України).
2. Щодо запропонованих законопроектом змін до пункту 7 частини першої статті 29 Закону (щодо надання голові відповідної судової палати ВСУ права вимагати від голів апеляційних судів результати узагальнення судової практики) вважаємо за необхідне зазначити таке. Безумовно, запропонований варіант змін відповідає назві (тематиці) законопроекту і спрямований на розширення повноважень ВСУ. Разом з тим з метою забезпечення системності та послідовності положень вказаного Закону пропонуємо доповнити запропоновану проектом норму положеннями про обов’язок надавати результати узагальнення судової практики також вищому спеціалізованому суду на вимогу Голови цього суду.
3. За змістом пункту 4 частини першої статті 27, пункту 4 частини першої статті 32 Закону методичну допомогу судам нижчого рівня надають суди вищого рівня. У запропонованій законопроектом редакції частини другої статті 29 йдеться про надання права голові апеляційного суду звертатися з запитом про надання висновку щодо правильного застосування відповідної норми права безпосередньо до ВСУ, фактично в обхід відповідного вищого спеціалізованого суду. Вважаємо, що вказана позиція потребує більш глибокого правового обґрунтування, зокрема, стосовно того, чому методична допомога щодо питання, яке виникло у суду апеляційної інстанції (або у місцевого суду), не може бути надана відповідним вищим спеціалізованим судом, як судом вищої інстанції, хоча він наділений відповідно до пункту 4 частини першої статті 32 Закону повноваженням щодо її надання.
Крім цього, у вказаних змінах було б доцільно визначити зміст зазначеної методичної допомоги та її форми з тим, щоб вона не перетворилась у спосіб впливу на суддів, яким вона надається. Адже відповідно до частини 2 статті 126 Конституції України вплив на суддів у будь-який спосіб забороняється.     

4. Дещо сумнівною, на наш погляд, є пропозиція законопроекту віднести до підстав для подання заяви про перегляд судових рішень ВСУ неоднакове застосування судами (судом) касаційної інстанції однієї і тієї ж норми процесуального права у подібних правовідносинах у порядку, передбаченому процесуальним законом (пункт 1 частини другої статті 38 Закону, пункт 1 частини першої статті 237, частина друга статті 239 КАСУ, пункт 3 частини другої статті 448 КПК, пункт 1 частини 1 статті 355 ЦПК, пункт 1 статті 11116 ГПК у редакції законопроекту та ін.). Це обумовлено тим, що на практиці досить важко довести, що саме неоднакове застосування судом відповідної процесуальної норми призвело до ухвалення різних за змістом судових рішень в аналогічних справах. Як правило, причиною виникнення таких ситуацій є неоднакове тлумачення норм матеріального права (наприклад, кримінального законодавства щодо підстав звільнення від кримінальної відповідальності).

З огляду на це вважаємо, що неоднакове застосування судом (судами) касаційної інстанції одних і тих самих норм процесуального права може бути підставою для перегляду судового рішення ВСУ лише у випадку, якщо це потягло за собою ухвалення неправомірного рішення.
5. Незрозумілим, на наш погляд, є підхід у законопроекті щодо надання ВСУ повноважень стосовно перегляду з підстав неоднакового застосування закону виключно рішень судів касаційної інстанції. Адже суди касаційної інстанції помилково можуть залишити без змін неправомірні рішення місцевих та апеляційних судів. У такому випадку (без скасування рішень місцевих та апеляційних судів) ВСУ не матиме законних підстав для винесення власного рішення у конкретній справі, а отже, запропонована проектом норма буде недієвою та неефективною.
6. У законопроекті пропонуються зміни до частини першої статті 39 Закону, згідно з якими число суддів ВСУ збільшується з 48 до 72. У Пояснювальній записці до законопроекту вказується, що його прийняття не потребуватиме додаткових видатків з Державного бюджету України. З цим не можна погодитися, оскільки прийняття зазначених змін призведе до зміни показників бюджету, а відтак згідно з вимогами статті 27 Бюджетного кодексу України та статті 91 Регламенту Верховної Ради України, суб’єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати до законопроекту фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки).

Крім того, в Пояснювальній записці до законопроекту йдеться про те, що необхідність збільшення кількості суддів зумовлена розширенням кола повноважень Верховного Суду України. Разом з тим у доданих до проекту супровідних документах не наведено обґрунтувань та розрахунків, які б могли переконати, що 48 суддів Верховного Суду України не в змозі забезпечити виконання цих повноважень і необхідно кількість суддів Верховного Суду України саме до 72. 
Щодо змін до Кодексу адміністративного судочинства України, Цивільного процесуального кодексу України, Господарського процесуального кодексу України 
1. За результатами вивчення запропонованих у законопроекті нових статей 17-2 КАСУ, 15-2 ЦПК, 12-2 ГПК  (щодо повноваження ВСУ стосовно передання справи для визначення належної юрисдикції) вважаємо за необхідне звернути увагу на наступне. 

Хоча наразі непоодинокими є випадки, коли судова система фактично відмовляє особам в правосудді внаслідок того, що суди різних спеціалізацій доходять висновку про непідсудність конкретного спору судам даної юрисдикції (на цю проблему звернув увагу Європейський суд з прав людини в рішенні у справі "Мосендз проти України"), у законопроекті відсутній системний підхід щодо вирішення цієї проблеми. 
Зокрема, проектом пропонується вирішити зазначену вище проблему шляхом передання позовної заяви або відповідної справи вмотивованою ухвалою суду (разом із усіма її матеріалами) до ВСУ для визначення належної юрисдикції. Однак таке розширення повноважень ВСУ не вирішує питання розмежування юрисдикцій, якщо воно не до кінця вирішено на законодавчому рівні. Отже, у даному випадку відповідних законодавчих змін потребують норми усіх процесуальних кодексів, які регулюють питання підсудності тієї чи іншої категорії справ.
Загалом, на наш погляд, запровадження інституту звернення суддів до ВСУ про визначення порядку судочинства, в якому належить здійснювати розгляд конкретної справи, суперечить вимогам Закону України "Про судоустрій і статус суддів", КАСУ, ГПК та ЦПК. 
Зокрема, вказаним Законом серед вимог до кандидатів на посаду судді передбачені наявність вищої юридичної освіти, відповідного стажу роботи у галузі права, спеціальної підготовки, успішне складення кваліфікаційного іспиту, які надають змогу судді забезпечити справедливий та неупереджений розгляд справи в розумні строки (у тому числі самостійно визначитись з юрисдикцією конкретної справи). Якщо ж позивач не погоджується із ухваленим судом рішенням про "непідсудність" конкретної справи суду відповідної судової юрисдикції, він може оскаржити відповідну ухвалу в апеляційному порядку (див., наприклад, частину четверту статті 109 КАСУ, частину 4 статті 62 ГПК тощо).
З огляду на це передбачається, що прийняття вказаної пропозиції унеможливить розгляд певної категорії справ протягом розумного строку, а відтак може зумовити невиправдані зволікання з судовим захистом порушених прав, свобод та інтересів осіб.

2. Не менш суперечливою є пропозиція законопроекту щодо надання повноваження стосовно визначення підсудності адміністративних справ в межах однієї (адміністративної) юрисдикції Вищому адміністративному суду України (зміни до статті 22 КАСУ). Адже запропонована у проекті норма не узгоджується з вимогами частин сьомої та восьмої чинної статті 22 КАСУ, які передбачають, що адміністративна справа, передана з одного адміністративного суду до іншого в порядку, встановленому цією статтею, розглядається адміністративним судом, до якого вона надіслана. Спори між адміністративними судами щодо підсудності не допускаються.
Аналогічні за змістом зауваження стосуються і відповідних змін до ГПК та ЦПК. 

3. Зі змісту частини другої статті 107 КАСУ (в редакції законопроекту) випливає, що передача позовної заяви до іншого адміністративного суду за підсудністю є окремою процесуальною дією аналогічно з поверненням позовної заяви, залишенням її без розгляду та відмовою у відкритті провадження у справі, й оформлюється окремим процесуальним документом. Враховуючи це, сумнівною видається пропозиція щодо внесення змін до частин третьої та четвертої статті 109 КАСУ шляхом доповнення їх словами "крім випадку передання заяви до суду належної юрисдикції", адже в цьому випадку виникає низка питань:
а) оскільки у випадку необхідності передання позовної заяви до іншого адміністративного суду за підсудністю адміністративним судом повинні одночасно бути вчинено дві процесуальні дії (відмова у відкритті провадження та передання позовної заяви до іншого адміністративного суду), то скількома (одним чи двома) процесуальними документами (ухвалами) мають бути оформлені відповідні дії?
б) якщо у законопроекті пропонується закріпити можливість передання справ до ВСУ для визначення належної юрисдикції, є вірогідність, що ВСУ визначить підсудність справи будь-якому суду, зокрема й тому, який визначив, що справа не належить до його юрисдикції. У випадку визначення підсудності саме цьому суду як повинно бути вирішене питання щодо наслідків відмови у відкритті провадження, передбачених частиною п'ятою статті 109 КАСУ, згідно з якою повторне звернення тієї ж особи до адміністративного суду з таким самим адміністративним позовом, щодо якого постановлено ухвалу про відмову у відкритті провадження, не допускається?
4. Виникає питання також щодо пропозиції викласти в новій редакції частину другу статті 238 КАСУ. Це обумовлено тим, що у Пояснювальній записці до законопроекту відсутні обґрунтування необхідності скасування обмеження кола осіб, які наділені правом подати заяву про перегляд судового рішення з підстави встановлення міжнародною установою, юрисдикція якої визнана Україною, порушення Україною міжнародних зобов'язань при вирішенні справи судом, а також строку, протягом якого може бути подана така заява. На наш погляд, це не узгоджується з метою судочинства, якою є захист порушених прав та свобод особи, з чого логічно випливає існування певних обмежень щодо часу звернення за захистом та кола осіб, які мають право на таке звернення (зокрема, ініціатором розгляду певної справи зазвичай має бути саме особа, права якої порушені, або її представник). 

Аналогічні зауваження стосуються також запропонованої проектом частини другої статті 447 КПК, частини другої статті 356 ЦПК, частини другої статті 11117 ГПК.

5. Так само незрозумілими виглядають підстави встановлення у положеннях проекту різних за тривалістю строків для подання заяви про перегляд судових рішень залежно від підстав їх подання (зміни до частини третьої статті 238 КАСУ). На наш погляд, доцільніше було б зберегти підхід чинної статі 238 КАСУ, якою встановлюється однаковий строк для звернення до суду з будь-якої із підстав, передбачених статтею 237 КАСУ для подання заяви про перегляд судових рішень.
Аналогічні недоліки притаманні також частині третій статті 447 КПК, частині третій  статті 11117 ГПК,  частині третій статті 356 ЦПК (у редакції законопроекту).
6. Нелогічною, з нашої точки зору, видається пропозиція законопроекту щодо виключення із пункту 4 частини другої статті 239 КАСУ такої "складової" заяви про перегляд судових рішень ВСУ, як обґрунтування необхідності перегляду судових рішень у зв'язку з ухваленням рішення міжнародної судової установи, юрисдикція якої визнана Україною, та його заміна "обґрунтуванням невідповідності судового рішення суду касаційної інстанції рішенню Конституційного Суду України або правовій позиції чи роз’ясненню, викладених у постанові Верховного Суду України". Адже, відповідно до частини першої статті 237 КАСУ (у редакції проекту) до підстав, з яких може бути подана заява про перегляд судових рішень ВСУ в адміністративних справах, у проекті зокрема відноситься як невідповідність судового рішення суду касаційної інстанції «рішенню Конституційного Суду України», так і його невідповідність «правовій позиції чи роз’ясненню, викладених у постанові Верховного Суду України, встановлення міжнародною судовою установою, юрисдикція якої визнана Україною, порушення Україною міжнародних зобов'язань при вирішенні справи судом». 
Аналогічні за змістом зауваження стосуються також відповідних змін до ЦПК та ГПК.

7. Юридично некоректною, на наш погляд, є запропонована проектом редакція частини четвертої статті 239-2 КАСУ, у якій зазначається, що якщо заяву про перегляд судового рішення подано без додержання вимог відповідних статей КАСУ, заявник письмово повідомляється про недоліки заяви та строк, протягом якого він зобов'язаний їх усунути. Вважаємо більш доцільним у даному випадку було б зазначити, яким процесуальним документом має бути таке повідомлення. 
Аналогічне застереження повною мірою стосується також і приписів законопроекту щодо внесення змін до частини четвертої статті 450 КПК, частини четвертої статті 359 ЦПК, частини четвертої статті 11120 ГПК.
8. Вважаємо за необхідне звернути увагу також на редакцію, в якій у законопроекті пропонується викласти частину шосту статті 239-2 КАСУ, а саме на перелік підстав, за яких заява про перегляд судового рішення повертається заявнику. На відміну від чинної норми у законопроекті відсутня така підстава для повернення вказаної заяви заявнику, як її подання від імені особи, яка не має повноважень на ведення справи. На наш погляд, при доопрацюванні законопроекту доцільно було б доповнити вказану статтю відповідним пунктом. 
Аналогічні за змістом зауваження стосуються і відповідних положень ЦПК.

9. Відповідно до пункту 3 частини першої статті 240-1 КАСУ суддя-доповідач доручає відповідним фахівцям Науково-консультативної ради при ВСУ підготувати науковий висновок щодо норми матеріального та/або процесуального права, яка неоднаково застосована судом (судами) касаційної інстанції у подібних правовідносинах. Вважаємо, що положення вказаної статті потребують доопрацювання, зокрема, з врахуванням позиції Пленуму ВСУ, викладеній у його висновку від 28 листопада 2011 року № 1 "Про затвердження висновку щодо проекту Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення роботи Верховного Суду України" (реєстр. № 7447 від 9 грудня 2010 року)". У даному висновку серед іншого йдеться про необхідність визначити процесуальний статус фахівців Науково-консультативної ради при ВСУ, реальні строки підготовки висновків, а також передбачити, що суддя не доручає підготовку вказаного висновку, а звертається щодо його можливої підготовки (адже відносини між суддями і згаданими науковцями не є відносинами підпорядкування). На зазначене необхідно також звернути увагу при доопрацюванні положень статті 452 КПК у редакції законопроекту. 
Також вважаємо необхідним доповнити перелік, визначений в частині першій статті 240-1 КАСУ (у редакції законопроекту), пунктом, який би передбачав обов’язок судді-доповідача при підготовці справи до розгляду ВСУ серед іншого вирішити питання про порядок розгляду справи (у відкритому судовому засіданні або в порядку письмового провадження за наявними у справі матеріалами).
10. У частині п’ятій статті 241 КАСУ, частині 5 статті 3603 ЦПК, частині 6 статті 11123 ГПК (у редакції законопроекту) після слів "для з'ясування сутності норми матеріального" у проекті пропонується додати слова "та/або процесуального". У такому разі логічно постає питання: що саме органи державної влади можуть пояснити стосовно з'ясування сутності процесуального права під час перегляду відповідної адміністративної справи ВСУ?
11. Згідно з правилами законодавчої техніки при внесенні змін до законодавчих актів спочатку розташовуються зміни до кодексів, а потім до некодифікованих законів. При цьому зазначені акти розташовуються у хронологічному порядку. Таким чином, зміни до законодавчих актів, які пропонується внести у цьому проекті, мають бути розташовані таким чином: зміни до КУпАП, зміни до ГПК, зміни до ЦПК, зміни до КАСУ, зміни до КПК, зміни до Закону України «Про виконання рішень та застосування практики Європейського суду з прав людини», зміни до Закону України "Про судоустрій і статус суддів".

Слід також зауважити, що правила законодавчої техніки вимагають вживання однакової юридичної термінології для опису аналогічних дій чи обставин, що не завжди реалізується у тексті проекту. Так, в нормах КАСУ вживається такі поняття, як "ухвалення рішення" та "постановлення ухвали". Однак це не враховано у запропонованій проектом редакції статті 243 КАСУ, у якій йдеться про "прийняття рішення", а в редакції статті 239-2 КАСУ – про "винесення ухвали".

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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