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Дисциплінарна відповідальність 
суддів в Україні
висновки моніторингу 
практики притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності 
та звільнення їх з посади за порушення присяги
Загальна інформація

Протягом 2011-2012 р. притягнуто до дисциплінарної відповідальності і накладено догану на 287 суддів, внесено подання про звільнення за порушення присяги стосовно 23 суддів. Ці рішення стосувалися лише суддів місцевих судів, у незначній мірі – апеляційних судів.
99% суддів, що були притягнуті до дисциплінарної відповідальності, - судді місцевих судів. 

Лише 2% суддів, притягнутих до дисциплінарної відповідальності, були суддями адміністративних чи господарських судів, усі інші – судді загальних судів.

У понад 80% випадків до дисциплінарної відповідальності притягнуті судді, обрані на посаду безстроково. У середньому на 1 тис. суддів до дисциплінарної відповідальності притягнули 10 суддів, призначених на посаду вперше, та 17 суддів, обраних на посаду безстроково.

12% суддів, притягнутих до дисциплінарної відповідальності у 2011-2012 роках, були «рецидивістами», тобто притягалися до відповідальності більше одного разу за цей часовий проміжок. 

Порушення строків розгляду справ, а також істотні порушення норм процесуального права при здійсненні правосуддя, – основні підстави притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності.

Суддів звільняли з посади за: порушення правил підвідомчості при розгляді справи; не взяття до уваги рішення інших судів щодо обставин розглянутої справи; грубі порушення процесуального права при відкритті проваджень у справах; порушення строків розгляду справ та строків виготовлення копій судових рішень; вирішення справи за межами позовних вимог; безпідставне перебування у відпустці без погодження з керівництвом суду; відмову брати справи до свого провадження; засвідчення підписом підроблених копій судових рішень; прогули, систематичну появу на роботі в нетверезому стані; неповідомлення сторін про судове засідання; виключення особи як відповідача у цивільній справі; порушення законодавства при постановленні ухвали про забезпечення позову, порушення строків надсилання матеріалів справи до апеляційного суду; постановлення надто м'якого вироку.

В Україні дисциплінарне стягнення може бути застосоване чи не до кожного судді, але карають лише окремих суддів
Протягом 2011-2012 років до Вищої кваліфікаційної комісії суддів надійшло 28 839 скарг і заяв щодо поведінки суддів (без урахування тих, що надійшли повторно). Зважаючи на кількість суддів (8 214 суддів станом на 1 січня 2013 р.), в середньому на одного суддю припадало майже по 4 скарги (це навіть не беручи до уваги скарги, які було скеровано до Вищої ради юстиції).
Прийнято рішень про накладення дисциплінарних стягнень – 287, а стосовно 18 суддів внесено рекомендацію до Вищої ради юстиції про звільнення з посади. Тобто у середньому лише одна скарга із 100 досягала мети.
У 66 відсотках накладених доган суддів притягнули до відповідальності за порушення строків розгляду справ (для довідки: середньомісячне надходження справ на одного суддю місцевого загального суду у 2011 р. становило 139,6 справ, в 2012 р. – 69,3 справи). Це означає: щоб не бути притягнутим до дисциплінарної відповідальності, суддя місцевого загального суду, працюючи без відпустки, повинен повністю вирішити за один день від 3 до 6 справ, що виглядає малоймовірним. Але дисциплінарними органами аргумент судді про велике навантаження не сприймається.
У 40 відсотках накладених доган суддів притягнули до відповідальності за «істотне порушення норм процесуального права», яке часто також трактується надто довільно.
Якщо судді працюють в умовах, коли кожен з них не може уникнути підстав для дисциплінарної відповідальності, то це легко може бути використано для тиску на них. 
Дисциплінарні органи перевантажені скаргами на суддів
Середнє навантаження на одного члена Вищої кваліфікаційної комісії суддів за цей період (два роки) склало 2 627 скарг (без урахування повторних). З цим навантаженням можна впоратися, якщо, працюючи без відпустки, кожного дня опрацьовувати не менше 5 скарг (опрацювання, зокрема, включає проведення перевірки, підготовку доповіді). І це при тому, що поряд з дисциплінарними функціями, основним завданням Комісії є вирішення питань щодо добору і переведення суддів. 

За такого навантаження є великі сумніви, що дисциплінарна практика може бути якісною і ефективною. Ці сумніви підтверджує відсутність оприлюднених критеріїв, які використовуються для «відсіву» скарг, що може свідчити про вибірковість у накладенні дисциплінарних стягнень.

Не всі рішення про притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності публікують, а статистика є суперечливою
За законом, Вища кваліфікаційна комісія суддів України зобов’язана оприлюднювати на своєму сайті рішення про притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності. За статистикою, у 2011 р. ухвалено 149 таких рішень, але на сайті розміщено лише 115. Водночас у 2012 р., за статистикою, ухвалено 109 рішень, але оприлюднено аж 138! 
На жаль, Вища кваліфікаційна комісія суддів України не публікує рішення про внесення рекомендацій про звільнення судді з посади за наслідками дисциплінарного провадження. Закон не вимагає цього. Водночас відсутність вимог закону не перешкоджає Вищій раді юстиції оприлюднювати усі свої рішення на своєму сайті.
За однакові порушення можуть як накласти догану, так і звільнити з посади
Закон «Про Вищу раду юстиції» передбачає можливість звільнення судді за вчинення ним «дій, що порочать звання судді і можуть викликати сумнів у його об'єктивності,  неупередженості та незалежності, у чесності та непідкупності судових органів». Ця підстава фігурувала у 25 поданнях про звільнення судді з присяги із 26, внесених протягом 2011–2012 років. За змістом ця підстава може охоплювати будь-який проступок, за який Закон «Про судоустрій і статус суддів» передбачає догану.
Наприклад, за розгляд суддею справи без доказів повідомлення сторін є випадки звільнення, а є випадки накладення догани за «істотне порушення норм процесуального права».
Окрім того, Закон «Про судоустрій і статус суддів» передбачає, що за «невжиття суддею заходів щодо розгляду заяви, скарги чи справи протягом строку, встановленого законом», він може отримати догану. Аналогічна підстава, але вже для звільнення судді, закріплена в Законі «Про Вищу раду юстиції» з формулюванням «умисне затягування суддею строків розгляду справи понад терміни, встановлені законом». 

Є випадки, коли Вища кваліфікаційна комісія суддів України за розгляд кримінальних справ впродовж 2 років або 6,5 років накладала догану, а за розгляд кримінальної справи впродовж 1 року і 10 місяців – рекомендувала звільнити суддю з посади. При цьому різниця у строках розгляду цих справ не була обумовлена їхньою складністю чи важливістю.

Закон «Про судоустрій і статус суддів» передбачає можливість накладення догани за «систематичне або грубе одноразове порушення правил суддівської етики, що підриває авторитет правосуддя». Подібно ця підстава закріплена у Законі «Про Вищу раду юстиції» як ознака порушення присяги: «порушення морально-етичних принципів поведінки судді».

Застосування до суддів різних санкцій за однакові проступки має ознаки вибіркового покарання суддів.

Існує щонайменше три різні процедури притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності. Усі вони мають обвинувальний, а не змагальний характер
До суддів може бути застосовано три різні процедури притягнення до відповідальності. 
Перша – дисциплінарне провадження щодо суддів місцевих і апеляційних судів у Вищій кваліфікаційній комісії суддів. 
Друга – дисциплінарне провадження щодо суддів вищих спеціалізованих судів і Верховного Суду у Вищій раді юстиції. Різниця не лише в органах, а й в деяких процедурних аспектах. Наприклад, суддя місцевого суду має можливість оскаржити рішення у дисциплінарній справі або до Вищої ради юстиції, або до суду, тоді як суддя вищого суду – лише до суду. 
Третя – провадження щодо звільнення судді будь-якого суду загальної юрисдикції за порушення присяги у Вищій раді юстиції. Це провадження не обмежене строками давності і дає можливість скаржнику оминути інші процедури. Тому скарги на суддю, наприклад, місцевого суду часто подають одночасно і до Вищої кваліфікаційної комісії, і до Вищої ради юстиції.
В усіх трьох процедурах член дисциплінарного органу виконує і роль слідчого (проводить перевірку), і роль прокурора (доводить свої висновки до відома дисциплінарного органу), і роль судді (бере участь у прийнятті рішення стосовно своїх висновків). Це, у поєднанні з практикою, свідчить про брак змагальності у дисциплінарній процедурі і зумовлює сприйняття суддями дисциплінарних органів як каральних інституцій.

Дисциплінарна практика не є послідовною, а рішення дисциплінарних органів часто погано вмотивовані
Окремі приклади непослідовності практики наводилися вище. 
Щодо оформлення рішень у дисциплінарних справах, то у багатьох випадках воно не є кращим, ніж оформлення судових рішень тими суддями, до яких застосовують санкції. Наприклад, у деяких рішеннях не згадується ініціатор притягнення судді до відповідальності, конкретна підстава, визначена законом, за якою суддю притягують до дисциплінарної відповідальності. Взагалі відсутня уніфікована структура рішень.
Часто рішення погано мотивовані і не містять відповідей на вагомі аргументи судді, до якого застосовують стягнення. Наприклад, в одному з рішень після наведення періодів, протягом яких суддя розглядав справу, Вища кваліфікаційна комісія суддів зазначила: 

«П. надав пояснення щодо зазначених порушень, які були заслухані та обговорені членами комісії. 

Порушення П-м вимог чинного законодавства щодо строків розгляду справи  спричинило порушення прав та законних інтересів учасників процесу що є є неприпустимим.

Керуючись статями 86-88 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» Вища кваліфікаційна комісія суддів України вирішила…» (цитата наведена з усіма граматичними помилками, лише скорочено прізвище судді).
Фактично це вся мотивація рішення про застосування до судді догани. Що саме пояснив суддя П. і чому його аргументи були відхилені – Комісія не зазначила. 
Часто дисциплінарні органи не оцінюють поведінку судді під кутом зору усіх критеріїв, які вимагає закон: «істотність», «умисність», «грубість», «неналежне ставлення до обов’язків» тощо, але вважають їх встановленими.
Є випадки покарання суддів за конкретні судові рішення, у т.ч. ухвалені колегіально, що були скасовані
Незважаючи на законодавчу заборону притягувати суддів до відповідальності лише на тій підставі, що рішення скасоване вищою інстанцією (крім випадків умисного порушення або через неналежне ставлення до своїх обов’язків), можна зустріти випадки обґрунтування «істотності» порушення норм процесуального права лише обставиною скасування судового рішення. 
Так, в одному з рішень Вищої ради юстиції вказано: «скасування постанов є вже доказом того, що суддею допущені істотні порушення вимог законодавства, а в постанові, прийнятій судом апеляційної інстанції 2 листопада 2011 року, якою скасовано постанову судді С. від 28 жовтня 2011 року, зазначено, що постанова є незаконною».
Можна зустріти випадки звільнення з посади за ухвалення колегіальних рішень. Наприклад, у 2013 р. за поданням Вищої ради юстиції звільнено одразу трьох суддів Ровеньківського міського суду Луганської області і двох суддів Довгинцівського районного суду м. Кривого Рогу за «ухвалення надто м’якого вироку» (іншого суддю цього суду від звільнення врятувала окрема думка).

За виправдувальні або м’які вироки суддів також карають

Крім наведених вище випадків звільнення суддів за ухвалення м’яких вироків, можна навести низку прикладів з практики Вищої кваліфікаційної комісії, де суддів було притягнуто до дисциплінарної відповідальності за виправдувальні вироки або за відмову в обранні запобіжного заходу у вигляді тримання під вартою чи продовженні строків тримання під вартою.

Цікаво, що майже у кожному десятому випадку накладення догани відбулося з ініціативи органів прокуратури. Щоправда, у 2012 р. Законом «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо посилення гарантій незалежності суддів» прокурорам заборонили ініціювати питання про дисциплінарну відповідальність судді, якщо справа ще розглядається.

Водночас практика притягнення суддів до відповідальності за виправдувальні вироки зберігається. Ініціативу прокурорів перехопили голови апеляційних судів, з якими у прокуратури давно налагоджена співпраця щодо скасування таких вироків.
Не виключено, що саме зазначена дисциплінарна практика вплинула на рекордно низьку кількість виправдувальних вироків – 0,2% у 2011 р. і 0,17% у 2012 р. Ймовірно, що в умовах існуючої дисциплінарної практики частка виправдувальних вироків не збільшиться і в 2013 р., навіть незважаючи на дію нового, більш змагального Кримінального процесуального кодексу.
Дисциплінарні органи не є достатньо незалежними

Відсутність ознак незалежності у Вищої ради юстиції встановив Європейський суд з прав людини, оскільки судді, обрані суддями, у її складі становлять суттєву меншість, а в оцінюванні суддів беруть участь представники прокуратури.
Незважаючи на те, що у складі Вищої кваліфікаційної комісії суддів України більшість становлять судді, обрані суддями, виявлені вади у дисциплінарній практиці не усувають сумніви в її цілковитій незалежності. 
Відносини між дисциплінарними органами мають ознаки конфліктності
Оскарження рішень про притягнення до дисциплінарної відповідальності до Вищої ради юстиції переважно більш успішне (58%), ніж оскарження до Вищого адміністративного суду України (14%). Тобто більше половини скарг на Вищу кваліфікаційну комісію суддів України Вища рада юстиції задовольняє, тоді як Вищий адміністративний суд України задовольняє незначну кількість позовів суддів.

Вища рада юстиції відхиляє майже всі рекомендації Вищої кваліфікаційної комісії суддів України щодо звільнення судді з посади.
Така практика оскарження рішень Вищої кваліфікаційної комісії суддів України і перегляду їх Вищою радою юстиції підтверджує наявність ознак конфліктності у відносинах між цими дисциплінарними органами, на яку давно звертають увагу у ЗМІ. 

Рекомендації
Парламенту:

шляхом внесення змін до законів:
- встановити конкретні підстави дисциплінарної відповідальності суддів (насамперед для звільнення судді з посади). Ці підстави мають відповідати принципу юридичної визначеності і уникати дублювань, що дозволятиме суддям наперед визначати свою поведінку і передбачати її наслідки

- встановити диференційований каталог дисциплінарних стягнень, який забезпечуватиме пропорційність покарання судді і включатиме як найтяжчу санкцію звільнення з посади судді

- уповноважити службу дисциплінарних інспекторів вирішувати питання про прийнятність скарг (за колегіальним рішенням), а також підтримувати обвинувачення під час дисциплінарного провадження

- визначити, що вирішення питання про звільнення з посади судді за порушення присяги повинно відбуватися у межах дисциплінарної процедури, у т.ч. стосовно строків давності

- передбачити створення суддівської комісії з етики, яка б у сумнівних (під кутом зору етики) випадках (наприклад, стосовно того, як діяти судді, який хоче взяти участь у виборах до парламенту чи місцевих виборах) давала консультації суддям; у такому випадку суддя зможе запобігти поведінці, яку дисциплінарний орган розцінить як дисциплінарний проступок

- повноваження щодо здійснення дисциплінарного провадження передати від Вищої кваліфікаційної комісії суддів України спеціальному дисциплінарному органу 

шляхом внесення змін до Конституції: 
- в перспективі створити окремий постійно діючий дисциплінарний орган щодо суддів, більшість у складі якого становили б судді, передусім ті, що вийшли у відставку

- встановити єдину процедуру притягнення судді до дисциплінарної відповідальності, незалежно від рівня суду, де він працює, і дисциплінарного стягнення, яке загрожує судді. Така процедура має передбачати, зокрема, однаковий строк давності для притягнення до дисциплінарної відповідальності, рівні можливості для оскарження рішень у дисциплінарних справах

Дисциплінарним органам (незалежно від урахування парламентом вищезазначених рекомендацій):
- з метою посилення змагальності уникати суміщення в одному члені дисциплінарного органу функції обвинувачення і функції вирішення питання про притягнення судді до дисциплінарної відповідальності (це можна досягнути шляхом обов’язкового самовідводу члена дисциплінарного органу, який проводив перевірку, під час ухвалення рішення щодо притягнення судді до відповідальності)

- уникати розгляду питання про звільнення судді з посади за порушення присяги, якщо на час ініціювання цього питання спливли строки притягнення до дисциплінарної відповідальності

- на підставі попередньої практики відмов у відкритті дисциплінарного провадження виробити певні критерії прийнятності заяв (скарг) щодо поведінки судді і оприлюднити їх для тих, хто подає заяву (скаргу)

- уніфікувати структуру рішень у дисциплінарній справі, зокрема  обов’язково вказувати у рішенні ініціатора розгляду питання (заявника) і конкретну (визначену законом) підставу притягнення судді до дисциплінарної відповідальності

- більш ретельно мотивувати рішення у дисциплінарній справі, даючи оцінку кожному вагомому і доречному аргументу учасника дисциплінарного провадження, обґрунтовуючи застосування кожного критерію, який вказує на підставу притягнення судді до дисциплінарної відповідальності і звільнення його з посади

- формувати послідовну дисциплінарну практику (а у разі допущення відхилень від попередньої практики обґрунтовувати такі відхилення)

- з метою досягнення юридичної визначеності регулярно публікувати огляди дисциплінарної практики, які інформуватимуть про те, яка поведінка судді є дисциплінарним проступком, а яка ні, і яка поведінка мала наслідком звільнення судді з посади

- уникати покарання судді лише за те, що його судове рішення було скасоване вищою судовою інстанцією, адже для притягнення до відповідальності має бути доведено (а в рішенні дисциплінарного органу обґрунтовано), що суддя усвідомлено йшов на порушення норм права або допустив таке порушення внаслідок неналежного (халатного) ставлення до службових обов'язків

- уникати покарання суддів за колегіальні судові рішення

Суддям (зважаючи на вади існуючої дисциплінарної практики):

- писати окрему думку у кожному випадку незгоди з колегіальним рішенням, аби не нести відповідальності за зміст цього рішення

- у разі оскарження ними рішення у дисциплінарній справі звертати особливу увагу на:

а) можливу упередженість стосовно себе (висловлення оцінок членом дисциплінарного органу до вирішення справи по суті, ненадання можливостей для висловлення заперечень тощо),

б) можливу невмотивованість рішення, відсутність заперечення ним важливих аргументів, наданих суддею на своє виправдання,

в) можливу непослідовність практики дисциплінарного органу,

г) практику органу, до якого здійснюється оскарження,

ґ) судову практику та практику Європейського суду з прав людини, міжнародні стандарти з відповідних питань.
Довідково: предметом моніторингу стали рішення Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, Вищої ради юстиції, Президента України, Верховної Ради України, Вищого адміністративного суду України, які стосувалися  притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності та звільнення їх з посад і були прийняті впродовж 2011-2012 років. Зведений реєстр таких рішень можна знайти на сторінці: http://pravo.org.ua/2010-03-07-18-06-07/dystsyplinarna-vidpovidalnist-suddiv.html.
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