До реєстр. № 5487

від 05 грудня 2016 року

ВИСНОВОК

Комітету Верховної Ради України

з питань правової політики та правосуддя

щодо проекту Закону про внесення змін до деяких законів України 

щодо недоторканності народних депутатів України

(реєстр. № 5487 від 05 грудня 2016 року)

Комітет з питань правової політики та правосуддя розглянув на своєму засіданні 22 лютого 2017 року (протокол № 56) на відповідність Конституції України проект Закону про внесення змін до деяких законів України щодо недоторканності народних депутатів України (реєстр. № 5487 від 05 грудня 2016 року), поданий народними депутатами України Сироїд О.І., Березюком О.Р., Подоляк І.І. (далі – Законопроект).

Згідно з пояснювальною запискою до Законопроекту він розроблений з метою спрощення процедури надання згоди на притягнення до кримінальної відповідальності, затримання та арешт народного депутата, приведення цієї процедури у відповідність до меж, встановлених Конституцією України.

Для досягнення мети авторами пропонується внести зміни до Кримінального процесуального кодексу України, законів України «Про статус народного депутата України», «Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України» та Регламенту Верховної Ради України. 

Змінами до цих нормативно-правових актів пропонується: передбачити, що обшук народного депутата України чи огляд його особистих речей і багажу, транспорту, житлового чи службового приміщення, а також порушення таємниці листування, телефонних розмов, телеграфної та іншої кореспонденції та застосування інших заходів, в тому числі негласних слідчих дій здійснюється на загальних підставах в порядку, встановленому законом; спростити процедуру розгляду Верховною Радою України подання про притягнення до кримінальної відповідальності, подання про затримання чи арешт народного депутата України шляхом скорочення строків розгляду такого питання Верховною Радою України, спрощення процедури розгляду цього питання в комітеті; надати народному депутату право самостійно ініціювати подання про зняття з нього депутатської недоторканності; уточнити процедуру розгляду питання про надання згоди на притягнення до кримінальної відповідальності, затримання чи арешт народного депутата України на пленарному засіданні Верховної Ради України; запровадити обмеження права народного депутата України на виїзд з України, з моменту внесення до парламенту подання про надання згоди на притягнення до кримінальної відповідальності народного депутата України, його затримання або обрання стосовно нього запобіжного заходу у вигляді тримання під вартою чи домашнього арешту до прийняття Верховною Радою України рішення щодо такого подання, а також у разі надання парламентом згоди на притягнення народного депутата України до кримінальної відповідальності, затримання чи арешт – до спливу 30-денного строку з моменту прийняття такого рішення тощо. 

Вирішуючи питання про відповідність Законопроекту положенням Конституції України, Комітет виходить з такого.

У Конституції України визначається, що Україна є правовою державою (стаття 1), органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України (частина друга статті 6), закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй (частина друга статті 8).

За приписом частини другої статті 19 Основного Закону України органи державної влади зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. 

Згідно із частиною п’ятою статті 83 Конституції України порядок роботи Верховної Ради України встановлюється Конституцією України та Регламентом Верховної Ради України, а відповідно до пункту 21 частини першої статті 92 виключно законами України визначаються організація і порядок діяльності Верховної Ради України, статус народних депутатів України.

Відповідно до статті 80 Конституції України народним депутатам України гарантується депутатська недоторканність. Народні депутати України не несуть юридичної відповідальності за результати голосування або висловлювання у парламенті та його органах, за винятком відповідальності за образу чи наклеп. Народні депутати України не можуть бути без згоди Верховної Ради України притягнені до кримінальної відповідальності, затримані чи заарештовані.

В межах предметів відання Комітету, звертаємо увагу на те, що запропоновані суб’єктами права законодавчої ініціативи зміни до Регламенту Верховної Ради України в частині приведення його положень у відповідність до Конституції України та нової редакції Закону України «Про судоустрій та статус суддів» могли б бути підтримані, проте вони мають бути не фрагментарними, а комплексними.

Разом з тим, змінами до статті 483 Кримінального процесуального кодексу України пропонується передбачити, що Генеральний прокурор або його заступник - керівник Спеціалізованої антикорупційної прокуратури інформує відповідний державний орган про внесене до Верховної Ради України подання про притягнення народного депутата України до кримінальної відповідальності, його затримання або обрання стосовно нього запобіжного заходу у вигляді тримання під вартою чи домашнього арешту – невідкладно після внесення такого подання, а також про надання або відмову у наданні парламентом на це згоди.

Водночас змінами до статті 6 Закону України «Про порядок виїзду з України і в’їзду в Україну громадян України» пропонується встановити, що право народного депутата України на  виїзд за кордон тимчасово обмежується з моменту внесення відповідного подання до парламенту до прийняття Верховною Радою України рішення щодо такого подання, а також у разі надання парламентом згоди на притягнення народного депутата України до кримінальної відповідальності, його затримання або обрання стосовно нього запобіжного заходу у вигляді тримання під вартою чи домашнього арешту – до спливу 30-денного строку з моменту прийняття такого рішення.

Однак Законопроект не врегульовує питання, коли саме перестає діяти заборона, якщо парламент розглянувши вказане питання не прийме ніякого рішення щодо нього. Зазначене, а також внесення відповідного подання щодо народного депутата України у міжсесійний період може перешкодити народному депутату України здійснювати його повноваження з участі у роботі парламентських делегацій у європейських та інших міжнародних організаціях.

Крім того, Законопроектом пропонується внести зміни до Кримінального процесуального кодексу України, Закону України «Про статус народного депутата України», якими передбачити, що обшук народного депутата чи огляд його особистих речей і багажу, транспорту, житлового чи службового приміщення, а також порушення таємниці листування, телефонних розмов, телеграфної та іншої кореспонденції та застосування інших заходів, в тому числі негласних слідчих дій здійснюється на загальних підставах в порядку, встановленому законом. Запропоновані у цій частині зміни не узгоджуються із положеннями статті 80 Конституції України з огляду на таке.

Так, у Рішенні Конституційного Суду України № 12-рп/2003 від 26 червня 2003 року (справа про гарантії депутатської недоторканності) Суд, проаналізувавши статтю 80 Конституції України, положення статей 26 та 27 Закону України «Про статус народного депутата України» прийшов до висновку, що визначені Конституцією і законами України повноваження народного депутата України не можуть бути обмежені діями чи бездіяльністю органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, керівників підприємств, установ і організацій незалежно від форм власності та підпорядкування, громадян та їх об’єднань. Обмеження повноважень народного депутата України можуть встановлюватись виключно Конституцією і законами України. При цьому, Суд констатував, що депутатська недоторканність як елемент статусу народного депутата України є конституційною гарантією безперешкодного та ефективного здійснення народним депутатом України своїх повноважень і передбачає звільнення його від юридичної відповідальності у визначених Конституцією України випадках та особливий порядок притягнення народного депутата України до кримінальної відповідальності, його затримання, арешту, а також застосування інших заходів, пов’язаних з обмеженням його особистих прав і свобод (пункти 1.1. та 1.4. резолютивної частини).

Відповідно до правової позиції Конституційного Суду України висловленої у Рішенні від 6 квітня 2010 року №11-рп/2010 (стосовно можливості окремих народних депутатів України брати безпосередню участь у формуванні коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді України), представництво народними депутатами України Українського народу у Верховній Раді України, прийняття рішень парламентом лише шляхом особистого голосування народних депутатів України (частини друга, третя статті 84 Конституції України), виконання народними депутатами України своїх обов’язків в інтересах усіх співвітчизників (частина третя статті 79 Конституції України), вказує на всенародний характер представництва народних депутатів України у Верховній Раді України та наявність у них мандата на вільне його здійснення. Вільне здійснення такого представництва забезпечується встановленням конституційно-правових гарантій вільного волевиявлення та безперешкодного здійснення народним депутатом України своїх повноважень (абзац другий та третій пункту 6 мотивувальної частини).

У своєму Рішенні від 27 жовтня 1999 року № 9-рп/99 (справа про депутатську недоторканність) Конституційний Суд зазначив: «Статус народного депутата України визначається Конституцією та законами України. Важливою конституційною гарантією є депутатська недоторканність, яка має цільове призначення – забезпечення безперешкодного та ефективного здійснення народним депутатом України своїх функцій. Вона не є особистим привілеєм, а має публічно-правовий характер» (абзац перший пункту 4 мотивувальної частини).

У Висновку від 11 липня 2000 року № 2-в/2000 (справа про внесення змін до Конституції України за ініціативою народних депутатів України) Конституційний Суд України звернув увагу на те, що депутатська недоторканність не є виключно індивідуальним правом народного депутата України. Вона спрямована також на забезпечення нормального функціонування парламенту. Тому в країнах, де існує депутатський імунітет, його позбавлення належить до повноважень парламенту або його палати, членом якої є депутат, оскільки при наданні згоди на притягнення до кримінальної відповідальності, затримання чи арешт депутата враховуються не тільки юридичні, а й інші, зокрема політичні, мотиви, пов’язані із забезпеченням нормального функціонування парламенту (абзац шостий пункту 3.2 мотивувальної частини).

Як зазначається у Висновку Венеціанської комісії щодо проекту закону про внесення змін до Конституції України щодо недоторканності народних депутатів України та суддів (прийнятий на 103-му пленарному засіданні, м. Венеція, 19-20 червня 2015 року), багато нових демократичних країн обрали застосувати у своїх конституціях досить широке поняття депутатської недоторканності. Його можна було розуміти як чітку ознаку гарантування дійсної автономії парламенту в межах системи поділу влади. У країнах, в яких все ще не укріпилося верховенство права, може існувати справжня причина побоюватися того, що уряд намагатиметься неправдиво звинувачувати політичних опонентів та що суди піддаватимуться політичному тиску. Комісія відзначила, що часто нові демократичні країни найбільше піддаються політичній корупції, а зловживання недоторканністю може загрожувати демократії. Парадокс депутатської недоторканності полягає у тому, що вона «може як сприяти демократичному розвитку, так і підривати його» (пункти 15-16 Висновку). 

Зважаючи на зазначене, викладення у новій редакції частини третьої статті 482 Кримінального процесуального кодексу України та частини другої статті 27 Закону України «Про статус народного депутата України», якими пропонується визначити, що «обшук народного депутата чи огляд його особистих речей і багажу, транспорту, жилого чи службового приміщення, а також порушення таємниці листування, телефонних розмов, телеграфної та іншої кореспонденції та застосування інших заходів, в тому числі негласних слідчих дій, здійснюється на загальних підставах в порядку, встановленому законом» може спричинити застосування зазначених вище заходів з метою тиску і протиправного впливу на народного депутата України при здійсненні ним повноважень представника Українського народу та створити додаткові перешкоди для належного функціонування парламенту як законодавчого органу України. Вказані положення Законопроекту порушують визначені Основним Законом України гарантії депутатської недоторканості, не відповідають частині першій та третій статті 80 Конституції України. 

Загалом підтримуючи ідею авторів Законопроекту щодо необхідності спрощення процедури надання згоди на притягнення до кримінальної відповідальності, затримання та арешт народного депутата України, вирішення зазначених питань видається можливим лише шляхом внесення відповідних змін до Конституції України.

Враховуючи викладене, Комітет дійшов висновку, що проект Закону про внесення змін до деяких законів України щодо недоторканності народних депутатів України (реєстр. № 5487 від 05 грудня 2016 року), поданий народними депутатами України Сироїд О.І., Березюком О.Р., Подоляк І.І., суперечить положенням Конституції України.
Голова Комітету
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