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ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо удосконалення механізму відновлення довіри до судової влади"
Законопроект, як це зазначено у Пояснювальній записці до нього, розроблений з метою уникнення подвійного нормативно-правового регулювання питання люстрації (перевірки) суддів. Досягти зазначеної мети пропонується шляхом уніфікації процедури люстрації (перевірки) суддів та усуненням перешкод у діяльності Тимчасової спеціальної комісії з перевірки суддів судів загальної юрисдикції. Так, із Закону України "Про очищення влади" пропонується виключити норми про люстрацію суддів за прийняття ними відповідних рішень. Водночас, право перевірки таких суддів залишиться за Тимчасовою спеціальною комісією з перевірки суддів судів загальної юрисдикції (надалі – ТСК), яка здійснюватиме таку перевірку в обов’язковому порядку щодо усіх суддів, котрі виносили відповідні рішення. 
У законопроекті також пропонується змінити принцип формування ТСК та її чисельний склад, зокрема: зі складу суб’єктів, котрі мають право призначати членів, виключити Верховну Раду України, Урядового уповноваженого з питань антикорупційної політики змінити на Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, кількість членів ТСК скоротити до одинадцяти. 
Крім того, пропонується встановити заборону членам ТСК, як особам, на котрих не поширюється дія законів "Про засади запобігання і протидії корупції" та "Про запобігання корупції", на період здійснення своїх повноважень надавати правову допомогу у судах загальної юрисдикції; розширити перелік підстав для зупинення строку притягнення до дисциплінарної відповідальності суддів; встановити пріоритет перевірок ТСК, порівняно з перевірками тих самих справ Вищою радою юстиції або Вищою кваліфікаційною комісією суддів України.

Погоджуючись з актуальністю вказаного питання та необхідністю його вирішення в найкоротші строки, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити наступне.

1. Змінами до частини першої статті 2 Закону України "Про відновлення довіри до судової влади в Україні" від 8 квітня 2014 року № 1188-VII (далі – Закон № 1188-VII) пропонується збільшити строк перевірки суддів ТСК з одного до трьох років. Проте, у супровідних документах до законопроекту відсутні будь-які обґрунтування необхідності збільшення строку такої перевірки взагалі, і саме до трьох років зокрема. Тим самим, на наш погляд, порушуються вимоги пункту першого частини першої статті 91 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до яких пояснювальна записка до законопроекту має містити обґрунтування основних його положень. 

2. Частину п’яту статті 2 Закону № 1188-VII пропонується викласти в такій редакції: "Вища рада юстиції, Вища кваліфікаційна комісія суддів України зобов’язані надіслати Тимчасовій спеціальній комісії адресовані їм заяви або подання про притягнення до дисциплінарної відповідальності, про звільнення за особливих обставин судді (суддів), перевірку яких віднесено цим Законом до повноважень Тимчасової спеціальної комісії". Однак, наведений припис не дає чіткого розуміння того, коли ці органи зобов’язані надсилати ТСК адресовані їм заяви або подання. Зокрема, на період дії ТСК заява в письмовій формі подається безпосередньо до неї. У свою чергу, після припинення дії ТСК необхідність у надсиланні заяви до неї відпадає загалом, адже заяви, що надійшли після закінчення визначеного статтею 2 цього Закону строку, а також заяви, щодо яких ТСК не встигла прийняти рішення до закінчення своїх повноважень, передаються до Вищої ради юстиції для продовження їх розгляду за загальною процедурою (чинна частина п’ята статті 2 Закону № 1188-VII).

2.1. Відповідно до частини другої статті 2 Закону № 1188-VII (в чинній редакції) перевірка здійснюється за заявою про проведення перевірки індивідуально визначеного судді (суддів). Така форма звернення про проведення перевірки, як подання, чинною редакцією Закону № 1188-VII не передбачена. Обґрунтування внесення цих змін (викладення саме в такій редакції) у Пояснювальній записці до проекту відсутні.
2.2. Юридично некоректним (таким, що суперечить іншим нормам Закону № 1188-VII) є запропоноване проектом формулювання "заяви або подання про притягнення до дисциплінарної відповідальності, про звільнення за особливих обставин судді (суддів)", оскільки вжиття таких заходів не належить до компетенції ТСК. За результатами проведення перевірки суддів у разі, якщо ТСК виявлено підстави для притягнення судді до дисциплінарної відповідальності, матеріали перевірки направляються нею до Вищої ради юстиції (далі – ВРЮ) або до Вищої кваліфікаційної комісії суддів України (далі – ВККСУ) (частина третя статті 7 Закону № 1188-VII в чинній редакції). Вчинення ТСК будь-яких інших дій у цьому випадку суперечитиме нормам чинного законодавства. Вжите ж у проекті формулювання "заяви або подання про притягнення до дисциплінарної відповідальності" вже містить твердження про наявність і доведеність підстав для притягнення судді до дисциплінарної відповідальності до здійснення перевірки про їх наявність.
2.3. Що стосується запропонованого законопроектом формулювання "заяви або подання про звільнення за особливих обставин судді (суддів)", то звертаємо увагу, що відповідно до частини п’ятої статті 126 Конституції України суддя звільняється з посади органом, що його обрав або призначив. ТСК лише з’ясовує наявність або відсутність фактів, що свідчать про порушення суддями присяги, наявність підстав для притягнення суддів до дисциплінарної або кримінальної відповідальності. 
3. У законопроекті пропонується частину сьому статті 2 Закону № 1188-VII викласти в такій редакції: "Перевірка вважається розпочатою з моменту отримання Тимчасовою спеціальною комісією копії судової справи, що розглядалася суддею, а закінченою – з моменту ухвалення висновку". В такому випадку невизначеним залишається правовий статус дій ТСК щодо витребування та одержання необхідної для здійснення її повноважень інформації від судових та правоохоронних органів (частина перша статті 6 Закону № 1188-VII в чинній редакції), ознайомлення з судовими справами, розгляд яких не закінчено, копіювання матеріалів цих справ, вивчення особових справ суддів, щодо яких проводиться перевірка (частина друга статті 6 Закону № 1188-VII в чинній редакції) тощо, тим більше, що Законом № 1188-VII не передбачена чітка послідовність цих дій та необхідність їх здійснення в тій чи іншій послідовності. А відтак, здійснення вищезазначених дій може передувати моменту отримання ТСК копії судової справи, що розглядалася суддею. З огляду на викладене внесення змін в запропонованій редакції є невиправданим.
4. Змінами до частини першої статті 3 Закону № 1188-VII пропонується розширити перелік підстав для перевірки суддів судів загальної юрисдикції. Так, змінами до пункту 1 частини першої статті 3 Закону № 1188-VII пропонується передбачити, що підставою для перевірки судді суду загальної юрисдикції, зокрема, є прийняття ним одноособово або у колегії суддів рішень, спрямованих "на завдання шкоди життю, здоров’ю, майну фізичних осіб у період з 21 листопада 2013 року по 22 лютого 2014 року". Зі змісту запропонованої редакції вказаної норми Закону № 1188-VII, можна зробити висновок, що підставою для перевірки має стати судове рішення, в резолютивній частині якого міститися вказівка завдати шкоду життю, здоров’ю чи майну фізичних осіб. При цьому, у Пояснювальній записці до законопроекту немає жодного посилання на судові рішення, які мали місце в судовій практиці, а також будь-якого теоретичного обґрунтування, яке б давало підстави передбачати можливість ухвалення таких рішень, а відтак необхідність внесення запропонованих змін. Крім того, згідно з вимогами частини першої статті 3 Конституції України людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю. Якщо в законопроекті піднімається питання про можливе порушення конституційних прав людини при ухваленні судових рішень, тоді абсолютно незрозумілим є, чому за логікою законопроекту це є неприпустимим тільки у період з 21 листопада 2013 року по 22 лютого 2014 року.
 Наведене дозволяє зробити висновок, що запропоновані до частини першої статті 3 Закону № 1188-VII зміни позбавлені будь-якої логіки, а відтак погодитися з необхідністю їх внесення не можна.
5. Законопроектом пропонується доповнити частину першу статті 3 Закону № 1188-VII пунктом 3 такого змісту: "судді, який постановив ухвалу про дозвіл на затримання з метою приводу, про застосування запобіжного заходу у вигляді тримання під вартою, ухвалив рішення про притягнення до адміністративної або кримінальної відповідальності осіб, звільнених від кримінальної або адміністративної відповідальності відповідно до Закону України "Про усунення негативних наслідків та недопущення переслідування та покарання осіб з приводу подій, які мали місце під час проведення мирних зібрань" від 29 січня 2014 року № 737-VII (далі – Закон № 737-VII), Закону України "Про недопущення переслідування та покарання осіб з приводу подій, які мали місце під час проведення мирних зібрань, та визнання такими, що втратили чинність, деяких законів України" від 21 лютого 2014 року № 743-VII (далі – Закон № 743-VII). 
Одночасно пункт такого ж змісту (пункт 13) пропонується виключити з частини другої статті 3 Закону України "Про очищення влади" від 16 вересня 2014 року № 1682-VII (далі – Закон № 1682-VII). Дії, передбачені в чинній редакції пункту 13 частини другої статті 3 Закону № 1682-VII, мають наслідком для суддів, які обіймали посади у період з 21 листопада 2013 року по 22 лютого 2014 року та не були звільнені в цей період з відповідних посад за власним бажанням, заборону протягом десяти років з дня набрання чинності Законом № 1682-VII обіймати посади, щодо яких здійснюється очищення влади (люстрація). У випадку внесення запропонованих законопроектом змін за вчинення тих самих дій Законом № 1188-VII буде передбачено проведення перевірки і наслідки залежно від висновку ТСК за її результатами. 
Не оцінюючи запропоновані зміни з точки зору їх наслідків, звертаємо увагу на відсутність в них послідовності. Так, у разі прийняття запропонованих змін заборона протягом десяти років з дня набрання чинності Законом № 1682-VII обіймати посади, щодо яких здійснюється очищення влади (люстрація), буде стосуватися зокрема: працівника правоохоронного органу, який складав та/або своєю дією сприяв складенню рапортів, протоколів про адміністративне правопорушення, повідомлень про підозру у вчиненні кримінального правопорушення, обвинувальних актів; працівника органу прокуратури, який здійснював процесуальне керівництво, вносив подання, погодження, підтримував клопотання про застосування запобіжних заходів, підтримував державне обвинувачення у суді стосовно осіб, звільнених від кримінальної або адміністративної відповідальності відповідно до Закону № 737-VII, Закону № 743-VII, однак не буде стосуватися судді, який постановив ухвалу про дозвіл на затримання з метою приводу, про застосування запобіжного заходу у вигляді тримання під вартою, ухвалив рішення про притягнення до адміністративної або кримінальної відповідальності осіб, звільнених від кримінальної або адміністративної відповідальності відповідно до Закону № 737-VII та Закону № 743-VII.

Загалом, щодо запропонованих змін логіка законопроекту є незрозумілою, будь-які обґрунтування такої позиції у Пояснювальній записці відсутні. Якщо припустити, що це була спроба врегулювати усі питання щодо перевірки суддів в одному законі, то і в цьому випадку не можна не зауважити, що комплексний підхід відсутній. Зокрема, пропонується виключити із Закону № 1682-VII низку норм, які регулюють питання люстрації суддів, і передбачити норми щодо перевірки суддів в Законі № 1188-VII, але при цьому не враховано, що в Законі № 1682-VII зберігаються норми щодо перевірки професійних суддів навіть за умови внесення запропонованих змін (наприклад, частина тринадцята статті 5 Закону № 1682-VII, зміни до якої в законопроекті не пропонуються). Таким чином, попри зазначення в Пояснювальній записці до законопроекту, що його прийняття дозволить уникнути подвійного нормативно-правового регулювання питання люстрації (перевірки) суддів, без суттєвого доопрацювання проекту зазначеної мети досягнуто не буде.
6. Доповненнями до частини п’ятнадцятої статті 4 Закону № 1188-VII пропонується дозволити членам ТСК за власним бажанням продовжувати виконувати свої обов’язки за основним місцем роботи одночасно зі здійсненням ними своїх повноважень у ТСК. Аналіз змісту частини шостої статті 4 Закону № 1188-VII (в чинній редакції), а також статей 1, 3 Закону України "Про запобігання корупції" від 14 жовтня 2014 року № 1700-VII дозволяє вести мову про можливу наявність корупційних чинників у разі прийняття запропонованих доповнень, адже виникає ризик потенційного конфлікту інтересів, що може вплинути на об’єктивність чи неупередженість члена ТСК при прийнятті ним рішень, вчинення чи невчинення дій під час виконання ним своїх повноважень.
7. Статтю 4 Закону № 1188-VII пропонується доповнити частиною 16 такого змісту: "Членам Тимчасової спеціальної комісії здійснюється виплата щомісячного грошового забезпечення у розмірі посадового окладу судді Верховного Суду України". Разом з тим, у Пояснювальній записці до законопроекту вказується, що його реалізація не потребує виділення додаткових коштів з Державного бюджету України. З цим погодитися не можна, оскільки виплата щомісячного грошового забезпечення кожному з членів ТСК потребує певних додаткових витрат, які здійснюються за рахунок коштів Державного бюджету України, хоча їх і пропонується визначити у складі видатків на утримання Вищої ради юстиції (абзац 2 пункту 8 розділу ІІ "Прикінцеві та перехідні положення" Закону № 1188-VII). З огляду на вищевикладене законопроект відповідно до вимог статті 27 Бюджетного кодексу України та статті 91 Регламенту Верховної Ради України потребує фінансово-економічного обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки), яке до проекту не додано.

8. Доповненнями до статті 6 Закону № 1188-VII пропонується встановити строк 1 місяць для надання ТСК головою суду відомостей щодо суддів, які працюють у суді та підлягають перевірці, а також копій матеріалів судових справ, під час розгляду яких виносилися рішення, передбачені статтею 3 цього закону. За недотримання зазначеного строку законопроектом передбачена дисциплінарна відповідальність голови суду. В Пояснювальній записці до законопроекту відсутнє обґрунтування, чому саме такий строк є оптимальним, а також не враховано, що невиконання зазначених вимог у встановлений строк може бути пов’язане з відсутністю технічної можливості для цього внаслідок, наприклад, занадто великої кількості інформації, яку необхідно обробити, підготувати і надати, великою завантаженістю працівників суду тощо.
9. Звертаємо увагу технічну помилку у тексті законопроекту. Так, в абзаці третьому частини четвертої статті 6 Закону № 1188-VII зазначено, що "недотримання строку, встановленого абзацом четвертим частини другої цієї статті, надання недостовірних відомостей, передбачених абзацом четвертим частини другої цієї статті, є підставою для притягнення до дисциплінарної відповідальності голови суду". В частині другій статті 6 Закону № 1188-VII абзац четвертий взагалі відсутній.

10. Пропозиція законопроекту встановити пріоритет перевірки суддів ТСК порівняно з розглядом ВРЮ питань про звільнення судді за особливих обставин, якими відповідно до вимог пунктів 4-6 частини п’ятої статті 126 Конституції України є порушення суддею вимог щодо несумісності, порушення суддею присяги, набрання законної сили обвинувальним вироком щодо нього, потребує серйозного обґрунтування, яке відсутнє в Пояснювальній записці до законопроекту.
11. Відповідно до вимог частин четвертої та п’ятої статті 4 Закону № 1188-VII склад ТСК формується Пленумом Верховного Суду України, Урядовим уповноваженим з питань антикорупційної політики та Верховною Радою України. У пояснювальній записці до проекту зазначено, що у законопроекті пропонується виключити зі складу суб’єктів, котрі мають право призначати членів ТСК, Верховну Раду України, а Урядового уповноваженого з питань антикорупційної політики – замінити на Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. У свою чергу, абзац 2 розділу IV законопроекту викладений в такій редакції: "З дня набрання чинності цим Законом призначення нових членів Тимчасової спеціальної комісії з перевірки суддів …, здійснює Уповноважений Верховної Ради України з прав людини з урахуванням осіб, які були раніше призначені до її складу Урядовим уповноваженим з питань антикорупційної політики". При цьому у змінах до статті 4 Закону № 1188-VII суб’єктом, який має призначати осіб до складу ТСК, й надалі залишається не Уповноважений Верховної Ради України з прав людини, а Урядовий уповноважений з питань антикорупційної політики. Таким чином, положення законопроекту суперечливо регулюють питання про перелік суб’єктів, які здійснюють формування ТСК. Крім того, у Пояснювальній записці до законопроекту відсутнє обґрунтування необхідності зазначених вище змін.
З огляду на це вважаємо, що законопроект потребує істотного концептуального доопрацювання із урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
Керівник Головного управління
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