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До проекту №4378-1
          від 7.04.2014
З А У В А Ж Е Н Н Я
до проекту Закону України "Про відновлення довіри 
до судової влади в Україні"
У Головному юридичному управлінні в межах фактично наданого часу розглянуто підготовлений Комітетом з питань верховенства права та правосуддя до другого читання проект Закону України «Про відновлення довіри до судової влади в Україні», що надійшов до управління в 9 годин 40 хвилин.
Метою законопроекту, як це зазначено у статті 1 проекту, є утвердження верховенства права в суспільстві та законності у діяльності судів, відновлення довіри до судової системи України, з’ясування фактів, які свідчать про порушення суддями присяги, наявність підстав для притягнення їх до дисциплінарної або кримінальної відповідальності, утвердження принципів незалежності і неупередженості. 

Для досягнення цієї мети проектом передбачається визначити правові та організаційні засади проведення перевірки суддів судів загальної юрисдикції.
Перш за все, звертаємо увагу, що законодавством України унормовано питання притягнення суддів до відповідальності. Це і кримінальна відповідальність за невиконання або неналежне виконання службових обов’язків, за зловживання владою або службовим становищем, за перевищення влади або службових обов’язків, за злочини, пов’язані з корупційними діями. Це і дисциплінарна відповідальність, передбачена законами України «Про судоустрій і статус суддів» та «Про Вищу раду юстиції».
Дотримання Конституції України і міжнародних стандартів є важливим аспектом, який необхідно враховувати під час притягнення суддів до відповідальності.

Необхідно нагадати і рішення Європейського суду з прав людини у справі «Олександр Волков проти України», згідно з яким рішення про будь-які дисциплінарні стягнення щодо суддів мають здійснюватися представниками самої судової влади і базуватися на її правилах та процедурах.

Аналіз тексту внесеного законопроекту свідчить про те, що його окремі положення не враховують приписів Конституції України, не узгоджуються з чинним законодавством України, не враховують відповідних міжнародних стандартів у сфері правосуддя.  
1. Так, незалежність судової влади у демократичному суспільстві є однією з основоположних гарантій дії принципу верховенства права, справедливого і неупередженого захисту конституційних прав і свобод громадян, забезпечення правопорядку та поваги до закону. 
Принцип забезпечення незалежності суддів закріплено в Європейській хартії про закон "Про статус суддів" та Рекомендаціях СМ/Rec (2010) 12 Комітету Міністрів Ради Європи, за якими орган, уповноважений приймати рішення щодо обрання та кар’єри суддів, повинен бути незалежним від уряду та адміністративних органів, підлягають виключенню інші ризики політичного впливу на зазначений процес. Україна як член Ради Європи взяла на себе зобов’язання створити належні умови для функціонування судової влади з гарантуванням незалежності, неупередженості та самостійності судів і суддів. 
Відповідно до Висновку №3 (2002) Консультативної ради європейських суддів щодо принципів та правил, які регулюють професійну поведінку суддів суддя має право на справедливий розгляд своєї справи - усі дисциплінарні справи повинні вирішуватися відповідно до визначених стандартів судового процесу.

Відповідно до пункту 17 Основних принципів щодо незалежності правосуддя, схвалених резолюціями 40/32 та 40/146 Генеральної Асамблеї ООН від 29 листопада та 13 грудня 1985 року звинувачення або скарга, яка надійшла на суддю в ході виконання ним своїх обов’язків повинна бути невідкладно й безсторонньо розглянута згідно з відповідною процедурою. Суддя має право на відповідь і справедливий розгляд.

Підготовленим до другого читання законопроектом запроваджується механізм перевірки суддів судів загальної юрисдикції з метою з’ясування фактів, які свідчать про порушення суддями присяги, наявність підстав для притягнення їх до дисциплінарної або кримінальної відповідальності. При цьому перевірці підлягатиме суддя суду загальної юрисдикції, який одноособово або у колегії суддів приймав рішення у справах, перелік яких наведений у статті 3 проекту.
З метою реалізації положень проекту передбачено формування Тимчасової спеціальної комісії з перевірки суддів судів загальної юрисдикції (далі – Комісія), до повноважень якої віднесено проведення перевірки суддів.

Проте варто зауважити, що відповідно до Конституції України та законів України лише Вища рада юстиції та Вища кваліфікаційна комісія суддів України наділені повноваженнями здійснювати дисциплінарне провадження стосовно суддів, в тому числі розглядати питання про порушення суддею присяги.
До того ж, законопроектом передбачено, що Комісія здійснює свою діяльність на підставі Закону та Регламенту про Тимчасову спеціальну комісію, а порядок і джерела фінансування її діяльності взагалі не визначені. Це, на нашу думку, не враховує положень статті 19 Конституції України та принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), зокрема такого невід’ємного його елементу як «юридична визначеність», котрий вимагає, щоб норми були чіткими і точними та спрямованими на забезпечення того, щоб ситуації та правовідносини залишалися передбачуваними. 

На необхідність дотримання принципу верховенства права неодноразово звертав увагу і Конституційний Суд України (рішення від 22.09.2005 №5, від 29.06.2010 №17, від 11.10.2011 №10).
Некоректним виглядає підхід законопроекту щодо створення вказаної Комісії при Вищій раді юстиції у якості органу, який не підзвітний і не підконтрольній їй, але з одночасним покладенням на апарат Вищої ради юстиції обов’язків організаційно-технічного та інформаційного забезпечення роботи Комісії (стаття 4 і пункт 7 розділу ІІ проекту). На наш погляд, вказані положення законопроекту не узгоджуються із статтею 131 Конституції України.
Враховуючи викладене, вважаємо, що передбачений проектом порядок створення та функціонування Комісії не узгоджується з положеннями статей 6, 19, 85 та 131 Конституції України.
2. Варто також зауважити, що у проекті чітко не зазначено, що підставою для перевірки рішень судді та звільнення його за порушення присяги є те, що суддя прийняв рішення, яке не передбачене законом.

В іншому ж випадку може виникнути ситуація, коли суддя, ухваливши рішення в рамках чинного законодавства, все рівно може бути звільнений за порушення присяги. На нашу думку, у проекті необхідно дотримуватись принципу незалежності суддів, гарантованого статтею 126 Конституції України та статтями 6 та 47 Закону України «Про судоустрій і статус суддів», а також враховувати те, що право на скасування незаконних рішень повинні мати лише суди вищої інстанції і лише в порядку, встановленому процесуальним законом.
3. Проектом передбачено, що Комісія за результатами перевірки приймає висновок, який є обов’язковим для розгляду Вищою радою юстиції (частина третя статті 7 проекту). Однак, оскільки Конституція України та закони України не передбачають такого органу, як Тимчасова спеціальна комісія з перевірки суддів судів загальної юрисдикції, то у разі його створення з’явиться додаткова ланка, діяльність якої впливатиме на реалізацію конституційних повноважень Вищої ради юстиції.
4. У проекті не визначено часові межі проведення Комісією перевірки стосовно суддів, які розглядали справи або ухвалили рішення з допущенням порушень Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод, констатованих у рішенні Європейського суду з прав людини (частина друга статті 3 проекту). 
Тобто, виходячи з буквального тлумачення запропонованої норми перевірці підлягатимуть усі судові рішення, щодо яких Європейський суд з прав людини встановив порушення прав людини і основоположних свобод, починаючи з 17 липня 1997 року (з моменту, коли Верховною Радою України було ратифіковано Конвенцію про захист прав людини і основоположних свобод 1950 року). 
5. Статтею 4 проекту передбачено, що Комісія складається із 15 членів. При цьому лише Пленум Верховного Суду України призначає до неї 5 членів, які повинні бути суддями у відставці. Урядовий уповноважений з питань антикорупційної політики, а також Верховна Рада України призначатимуть до Тимчасової комісії по 5 членів – представників громадськості. 
Зазначена норма викликає ряд зауважень.

По-перше, беручи до уваги міжнародні стандарти у сфері правосуддя, вважаємо, що більшість членів Комісії мають бути суддями, обраними суддями. А, по-друге, запропонований проектом порядок формування складу Комісії, на нашу думку, не убезпечує ризиків партійного або політичного впливу на процес призначення членів, а це може вплинути на об’єктивність та безсторонність перевірки.
Крім того, положення проекту щодо призначення членів Комісії Верховною Радою України не враховують приписів статей 6, 85 і 124 Конституції України, які, зокрема, передбачають що державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову, що правосуддя в Україні здійснюється виключно судами та недопущення делегування функцій судів, а також привласнення цих функцій інших органами чи посадовими особами. Верховна Рада України не може шляхом прийняття окремих законів наділяти себе повноваженнями, що не віднесені до її відання Конституцією України.

При цьому звертаємо увагу, що Конституційний Суд України у своєму рішенні від 23 грудня 1997 року № 7-зп наголошував, що Верховна Рада України, приймаючи закони, не має права допускати невідповідностей щодо будь-яких положень, прямо закріплених в Конституції України (абзац 4 пункту 1 мотивувальної частини), перерозподіл конституційної компетенції шляхом прийняття закону є можливим тільки шляхом внесення змін до Конституції України (абзац 22 пункту 3 мотивувальної частини). 

6. Певного уточнення потребує і редакція частини першої статті 6 проекту, відповідно до якої Комісія для здійснення своїх повноважень може витребувати та одержати необхідну інформацію від судових та правоохоронних органів. При цьому, законопроект не визначає, що розуміється під поняттям «необхідна інформація». 

Вважаємо, що вказані законодавчі пропозиції необхідно розкрити з метою дотримання приписів статті 19 Конституції України та принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), зокрема такого невід’ємного його елементу як «юридична визначеність», котрий вимагає, щоб норми були чіткими і точними та спрямованими на забезпечення того, щоб ситуації та правовідносини залишалися передбачуваними.
7. Частина друга  статті 5 проекту передбачає право Комісії ознайомлюватися з судовими справами, розгляд яких не закінчено. На наш погляд, таке повноваження навряд чи випливає з положень статті 3 проекту, якою визначено перелік рішень, ухвалених суддями, діяльність яких має бути перевірена відповідно до проекту.
До того ж, таке право суперечить статті 126 Конституції України, а також статтям 6 і 47 Закону України «Про судоустрій і статус суддів», які забороняють вплив на суддів у будь-який спосіб, та не відповідає вимогам статті 32 Конституції України, законів України «Про інформацію» та «Про доступ до публічної інформації» в частині забезпечення правового режиму захисту конфіденційної інформації. 
Крім того, вичерпний перелік осіб, які мають право на ознайомлення з інформацією щодо триваючого судового провадження (йдеться в тому числі про отримання письмових документів), передбачено Кримінальним процесуальним кодексом України. 

8. Проектом вносяться зміни до статті 20 Закону України «Про судоустрій і статус суддів», які встановлюють новий порядок призначення суддів на адміністративні посади.

Варто зазначити, що Верховна Рада України нещодавно, зокрема, 23.02.2014 року, вже змінювала порядок призначення суддів на адміністративні посади. Так, відповідно до частини другої статті 20 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» в редакції від 23.02.2014 року голови судів та їх заступники (крім Голови Верховного Суду України та його заступників) призначаються на посади та звільняються з посад Верховною Радою України за поданням відповідної ради суддів.
Таким чином, ця обставина свідчить про наявність проблеми, яка потребує системного вирішення у контексті конституційної реформи. 

9. У пункті 8-1 частини першої статті 93-1 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» (в редакції проекту) передбачено, що повноваження члена Вищої кваліфікаційної комісії суддів України припиняються у разі, якщо законом передбачено таке припинення. Необхідно уточнити, про який саме закон йдеться, оскільки всі підстави для такого припинення перелічені саме у Законі України «Про судоустрій і статус суддів».

10. Проектом пропонується змінити редакцію частини першої статті 6 Закону України «Про Вищу раду юстиції». Зміни полягають в тому, що на посаду члена Вищої ради юстиції може бути рекомендований громадянин України не старший 64 років (нині 65 років). Зазначені зміни, на нашу думку, є необгрунтованими, оскільки не враховують чинного законодавства України. Зокрема, суддя звільняється з посади у разі досягнення ним 65 років (стаття 126 Конституції України), на державній службі особа може перебувати також до 65 років (стаття 23 Закону України «Про державну службу»).

Крім того, стаття 22 Конституції України забороняє при прийнятті нових законів або внесені змін до чинних законів звужувати зміст та обсяг існуючих прав і свобод.

Ці зауваження стосуються і редакції статті 7 (в редакції проекту), яка встановлює обмеження щодо членства у Вищій раді юстиції. 
11. Змінами до статті 18 Закону України «Про Вищу раду юстиції» пропонується передбачити, що повноваження члена Вищої ради юстиції припиняються у випадках, передбачених законом. Однак всі випадки припинення повноважень членами Вищої ради юстиції перелічені саме у статті 18 Закону, про які ще додаткові випадки йдеться у проекті необхідно уточнити.
Інакше матиме місце порушення принципу правової визначеності. (рішення Конституційного Суду України від 22.09.2005 №5-рп/2005).

Ці зауваження стосуються і змін до статті 19 Закону, відповідно до яких при Вищій раді юстиції можуть створюватись тимчасові колегіальні органи (комісії), компетенція, склад і порядок діяльності яких визначається законами.

Варто нагадати, що конституційний статус Вищої ради юстиції та її повноваження визначені статтею 131 Конституції України. Якими повноваженнями наділятимуться тимчасові колегіальні органи (комісії) законопроектом не визначено. За такої ситуації вважаємо, що такі положення не враховуватимуть приписів статей 19 і 131 Конституції України.
Запропоновані зміни також не враховують правової позиції Конституційного Суду України щодо визначеності, ясності і недвозначності правової норми (рішення від 22.09.2005 №5-рп/2005).
12. Юридично некоректно викладено пункт 2 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту, який передбачає, що з моменту набрання чинності Законом вважаються такими, що звільнені з адміністративних посад голови судів, їх заступники, оскільки рішення Верховної Ради України про такі звільнення мають носити індивідуальний характер. 
Це саме стосується і пункту 3 цього розділу ІІ проекту.
13. Запропонована редакція пункту 12 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту, за якою закони та інші нормативно-правові акти застосовуються в частині, що не суперечать цьому Закону, не узгоджується із частиною другою статті 8 Конституції України, відповідно до якої закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України, повинні відповідати їй, та не враховує положень частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якою, якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно змінити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття.
14. Слід також зауважити, що до тексту законопроекту, який підготовлений до розгляду у другому читанні, всупереч вимогам частини першої статті 116 чинного Регламенту Верховної Ради України внесено зміни, які не були предметом розгляду під час прийняття проекту у першому читанні. 
Зокрема, це стосується редакції статті 5 законопроекту, змін до статті 6 проекту, змін до Кодексу адміністративного судочинства України та Кодексу України про адміністративні правопорушення, змін до статті 127 Закону України «Про судоустрій і статус суддів», а також змін до статей 32 і 38 Закону України «Про Вищу раду юстиції».
Проект потребує техніко-юридичного доопрацювання.
Заступник керівника

Головного управління                                                             А.І. НИЖНИК
