СТАНОВИЩЕ НА ПЛЕНУМА НА ВЪРХОВНИЯ АДМИНИСТРАТИВЕН СЪД  ПО КОНСТИТУЦИОННО ДЕЛО № 12/2018 ГОДИНА
т. 2  – за открити и закрити съдебни заседания
Относно: становище по конституционно дело № 12/2018 г., изготвено във връзка с писмо рег. № 223/9.10.2018 г. на Конституционния съд (КС) на Република България (РБ), вх. № по описа на ВАС - 16547 от 16.10.2018 г.:
С горепосоченото писмо КС на РБ е изпратил за становище на Върховния административен съд препис от искането на Президента на РБ за обявяване на противоконституционност на разпоредбите на § 28 в частта "издадени при упражняване на конституционните си правомощия по ръководство и осъществяване на държавното управление, в случаите, предвидени в закон, както и ", § 29, т. 1, § 55 относно чл. 217, ал. 2, изр. трето, четвърто и пето и ал. 4, § 57, § 61, § 67, § 79, т. 3, § 109, т. 2 и 3, § 111, § 114, т. 1 и 3, § 124, т. 2, § 125, т. 3, § 130 и § 133, т. 1 от Закона за изменение и допълнение на Административнопроцесуалния кодекс (обн., ДВ, бр. 77 от 18.09.2018 г.) (ЗИД на АПК), поради противоречие с чл. 4, ал. 1; и 2, чл. 6, ал. 2, изр. 1; чл. 14; чл. 15; чл. 21; чл. 41, ал. 1; чл. 47; чл. 51, ал. 1 и 3; чл. 55; чл. 56; чл. 60, ал. 1; чл. 84, т. 1; чл. 117, ал. 1; чл. 121, ал. 3; чл. 122, ал. 1; чл. 125, ал. 2 и чл. 149, ал. 1, т. 1 от Конституцията на РБ, както и за несъответстващи на чл. 8 и чл. 10 от Всеобщата декларация за правата на човека; на чл. 14, § 1 и чл. 19 от Международния пакт за граждански и политически права; на чл. 6, § 1 и чл. 10 от Конвенцията за защита на правата на човека и основните свободи и на чл. 9, т. 4 от Конвенцията за достъпа до информация, участието на обществеността в процеса на вземането на решения и достъпа до правосъдие по въпроси на околната среда.

 Към искането е приложен препис от определение по к.д. № 12/2018 г. на КС на РБ. 

С писмо, същият номер и дата, е изпратен препис от искането на 53-ма народни представители от 44-тото Народно събрание за установяване на противоконституционност на чл. 217, ал. 2, 3 и 4 (изменен с § 55, ал. 4 ЗИД на АПК) и § 149, ал. 2, изр. 1 в частта "в закрито заседание" от ЗИД на АПК и за произнасяне  на съответствието им с чл. 10 от Всеобщата декларация на ООН за правата на човека, чл. 6, ал. 1 и чл. 10 от Конвенцията за защита правата на човека и основните свободи (КЗПЧОС); установяване на противоконституционност на чл. 227а, ал. 1, 3 и 4 АПК (създадени с § 57 ЗИД на АПК), чл. 161, ал. 4 от Данъчно-осигурителния процесуален кодекс (ДОПК), създаден с § 79, т. 4, б. "б" ЗИД на АПК, чл. 99, ал. 12 от Закона за опазване на околната среда (ЗООС), създаден с § 111 от Преходните  заключителни разпоредби (ПЗР) на ЗИД на АПК, с чл. 9 от Конвенцията за достъпа до информация, участието на обществеността в процеса на вземането на решения и достъпа до правосъдия по въпроси на околната среда; установяване на противоконституционност на чл. 235а, изр. 1 (създаден с § 61 ЗИД на АПК) и чл. 242а, изр. 1 (създаден с § 67 ЗИД на АПК) и за съответствието им с чл. 6, ал. 1 КЗПЧОС; установяване на противоконституционност на чл. 160, ал. 6, изр. 2 ДОПК (създаден с § 79, т. 3 ПЗР на ЗИД на АПК), чл. 20а, ал. 3, изр. 2 от Закона за опазване на земеделските земи (ЗОЗЗ), създаден с § 109, т. 1 ПЗР на ЗИД на АПК, чл. 24а, изр. 2 ЗОЗЗ (създаден с § 109, т. 2 ПЗР на ЗИД на АПК), чл. 38, ал. 2, изр. 2 ЗОЗЗ (създаден с § 109, т. 3 ПЗР на ЗИД на АПК), чл. 75, ал. 9, изр. 3 от Закона за подземните богатства, изменен с § 113, т. 5, б. "б" ПЗР на ЗИД на АПК), чл. 44, ал. 6, изр. 2 от Закона за правната помощ (създаден с § 114, т. 3 ПЗР на ЗИД на АПК), чл. 119 от Кодекса за социално осигуряване в частта "с изключение на постановените по жалби срещу актовете по чл. 117, ал. 1, т. 2, б. "е", изменен с § 124, т. 2 ПЗР на ЗИД на АПК, чл. 40, ал. 3 от Закона за достъп до обществена информация (ЗДОИ), създаден с § 125, т. 3 ПЗР на ЗИД на АПК, чл. 13, ал. 6, изр. 2 и ал. 7, изр. 2, от Закона за социално подпомагане (създадени с § 130 ПЗР на ЗИД на АПК), чл. 10, ал. 6, изр. 2 от Закона за семейни помощи за деца (създаден с § 133, т. 1, б. "а" ПЗР на ЗИД на АПК) и за произнасяне по съответствието им с чл. 6, ал. 1 КЗПЧОС; за произнасяне за съответствието на чл. 40, ал. 3 ЗДОИ), създаден с § 125, т. 3 ПЗР на ЗИД на АПК, с чл. 11 от Хартата на основните права на Европейския съюз и чл. 19 от Международния пакт за гражданските и политическите права. 

Към искането е приложен препис от определение по к.д. № 13/2018 г. на КС на РБ.

За улеснение на работата и прегледност на разработката ще цитираме конкретно атакуваните норми, имащи отношение към поставения въпрос, без да се разграничават според вносителя на искането.

§ 55 от ЗИД на АПК (Обн., ДВ, бр. 77 от 18.09.2018 г., в сила от 1.01.2019 г.). Текстът на разпоредбата гласи:
„§ 55. Член 217 се изменя така:

"Разглеждане на делото

Чл. 217. (1) Делото се разглежда от тричленен състав на Върховния административен съд, когато решението е постановено от административен съд, и от петчленен състав, когато решението е постановено от тричленен състав на Върховния административен съд.

(2) Петчленните състави на Върховния административен съд разглеждат делото в открити заседания, които се насрочват с разпореждане на председателя на съда, неговите заместници или определен съдия. Когато касационната инстанция е единствената съдебна инстанция, делото се разглежда в открито заседание. Делото се разглежда от тричленен състав на Върховния административен съд в закрито заседание, освен ако съдията-докладчик с разпореждане определи делото да се разглежда в открито заседание. Разпореждането не подлежи на обжалване. Когато страна поиска най-късно в касационна жалба или в отговор към касационна жалба делото да се разглежда в открито заседание, то се разглежда по този ред. 

(3) Когато в този кодекс или в специален закон е предвидено делото да се разглежда в открито заседание или когато съдът реши то да се разглежда по този ред, първото заседание се насрочва в срок не по-дълъг от 4 месеца от образуването му. В случай на нередовности на касационната жалба срокът тече от отстраняването им. При открито заседание делото се разглежда с участието на прокурор. Върховният административен съд се произнася с решение в едномесечен срок от заседанието, в което е приключило разглеждането на делото.

(4) Когато делото се разглежда в закрито заседание, решението се постановява в срок не по-дълъг от 6 месеца от образуването му. В случай на нередовности на касационната жалба срокът за произнасяне тече от отстраняване на нередовностите. При разглеждане на делото в закрито заседание прокурорът дава заключение в двумесечен срок от образуването му или в срок, определен от съда.

(5) При отлагане на делото следващото заседание се насрочва в срок до два месеца, като редовно призованите страни сами следят за датата на следващото открито съдебно заседание. Съдът е длъжен да оповести датата на следващото открито съдебно заседание в 14-дневен срок в Интернет страницата си.

(6) Сроковете спират да текат през съдебната ваканция и дните, обявени за официални празници, освен когато този кодекс или специален закон предвижда по-кратки срокове."

§ 149, ал. 2, изр. 1 от ПЗР на ЗИД на АПК в частта "в закрито заседание". Пълният текст на разпоредбата гласи:
§ 149. (1) Образуваните преди влизането в сила на този закон административни дела в административните съдилища и във Върховния административен съд се довършват в същите съдилища по досегашния ред.

(2) В 4-годишен срок от влизането в сила на този закон, когато Върховният административен съд разглежда в закрито заседание дело, образувано по касационна жалба, подадена след влизане в сила на този закон, той се произнася с определение или решение по чл. 221, ал. 1 в едногодишен срок от образуване на делото, освен когато този кодекс или специален закон предвижда по-кратки срокове за определени видове производства. В случай на нередовности на касационната жалба срокът за произнасяне тече от отстраняването им. Срокът спира да тече по време на съдебната ваканция и на официалните празници, освен когато този кодекс или специален закон предвижда по-кратки срокове за определени видове производства.

(3) В 4-годишен срок от влизането в сила на този закон, когато Върховният административен съд разглежда в открито заседание дело, образувано по касационна жалба, подадена след влизане в сила на този закон, той насрочва заседанието по реда на чл. 217, ал. 3 в срок не по-дълъг от 6 месеца от постъпването на жалбата в съда. В случай на нередовности на касационната жалба срокът за насрочване тече от отстраняването им. При отлагане на делото следващото заседание се насрочва в срок не по-дълъг от 4 месеца от датата на първото заседание. Сроковете спират да текат по време на съдебната ваканция и на официалните празници, освен когато този кодекс или специален закон предвижда по-кратки срокове за определени видове производства.

(4) Съдебните производства по спорове относно недействителност, изпълнение, изменение или прекратяване на административни договори, сключени преди влизането в сила на този закон, с изключение на тези по Закона за управление на средствата от Европейските структурни и инвестиционни фондове, се извършват по реда на Гражданския процесуален кодекс пред гражданските съдилища.

В исканията, с които е сезиран КС даа обосноват доводи за противоречие на цитираните разпоредби от ЗИД на АПК с Конституцията и несъответствие със следните норми от международните актове:

Чл. 4, ал. 1 от Конституцията – „Република България е правова държава. Тя се управлява според Конституцията и законите на страната.“

Чл. 121, ал. 3 от Конституцията – „Разглеждането на делата във всички съдилища е публично, освен когато законът предвижда друго.

Чл. 41, ал. 1 от Конституцията – „Печатът и другите средства за масова информация са свободни и не подлежат на цензура.“

Чл. 10 от Всеобщата декларация за правата на човека – „Всеки човек има право, при пълно равенство, на справедливо и публично разглеждане на неговото дело, от независим и безпристрастен съд, за установяване на неговите права и задължения, както и за разглеждане на каквото и да е наказателно обвинение, предявено срещу него.“

Чл. 6, § 1 (Изм. - ДВ, бр. 137 от 1998 г.) от Конвенцията за защита правата на човека и основните свободи (Ратифицирана със закон, приет от Народното събрание на 31 юли 1992 г. - ДВ, бр. 66 от 1992 г. В сила за Република България от 7 септември 1992 г.) – „Всяко лице при определянето на неговите граждански права и задължения или при наличието на каквото и да е наказателно обвинение срещу него има право на справедливо и публично гледане на неговото дело в разумен срок от независим и безпристрастен съд, създаден в съответствие със закона. Съдебното решение се обявява публично, но пресата и публиката могат да бъдат отстранявани по време на целия или на част от съдебния процес в интерес на нравствеността, обществената и националната сигурност в едно демократично общество, когато това се изисква от интересите на непълнолетните лица или за защита на личния живот на страните по делото или ако съдът счете това за извънредно необходимо в случаите, в които поради специални обстоятелства публичността би нанесла вреда на интересите на правосъдието.“

Чл. 10, § 1 (Изм. - ДВ, бр. 137 от 1998 г.) от Конвенцията за защита правата на човека и основните свободи (Ратифицирана със закон, приет от Народното събрание на 31 юли 1992 г. - ДВ, бр. 66 от 1992 г. В сила за Република България от 7 септември 1992 г.) – „Всеки има право на свобода на изразяването на мнения. Това право включва свободата да отстоява своето мнение, да получава и да разпространява информация и идеи без намеса на държавните власти и независимо от границите. Този член не забранява на държавите да въвеждат разрешителен режим за дейността на радио- и телевизионните компании и производителите на кинематографична продукция.“

Чл. 47 от Хартата на основните права на Европейския съюз 2010/C 83/022 – „Всеки, чийто права и свободи, гарантирани от правото на Съюза, са били нарушени, има право на ефективни правни средства за защита пред съд в съответствие с предвидените в настоящия член условия. Всеки има право неговото дело да бъде гледано справедливо и публично в разумен срок от независим и безпристрастен съд, предварително създаден със закон. Всеки има възможността да бъде съветван, защитаван и представляван. На лицата, които не разполагат с достатъчно средства, се предоставя правна помощ, доколкото тази помощ е необходима, за да се осигури реален достъп до правосъдие.

Чл. 14, § 1 от Международния пакт за граждански и политически права – „Всички лица са равни пред съдилищата и трибуналите. Всяко лице има право при разглеждане на каквото и да е наказателно обвинение срещу него или при оспорване на правата и задълженията му в граждански процес на справедливо и публично разглеждане на делото от компетентен, независим и безпристрастен съд, установен със закон. Цялото дело или част от него могат да бъдат разгледани при закрити врата по съображения, засягащи морала, обществения ред или националната сигурност в едно демократично общество, или когато интересът на частния живот на страните изисква това или дотолкова, доколкото съдът сметне това за абсолютно необходимо, когато поради особения характер на делото публичността може да накърни интересите на правосъдието; обаче всяка присъда, издадена по наказателно дело, или решение по гражданско дело ще се обявяват публично освен ако интересите на малолетни лица изискват противното или когато процесът засяга брачни спорове или настойничество на деца.“

Съгласно чл. 121, ал. 3 от Конституцията на Република България (Конституцията), разглеждането на делата във всички съдилища е публично, освен когато законът предвижда друго. 

Публичното разглеждане на делата е изрично предвидено в чл. 6, параграф 1 от Конвенцията за защита правата на човека и основните свободи (КЗПЧОС), чл. 47 от Хартата на основните права на Европейския съюз, чл. 10 от Всеобщата декларация за правата на човека, чл. 14, параграф 1 от Международния пакт за граждански и политически права.

Принципът на публичност на съдебните заседания е закрепен още в чл. 12 от Административнопроцесуалния кодекс (АПК), чл. 11 от Гражданско – процесуалния кодекс (ГПК), чл. 20 от Наказателно – процесуалния кодекс (НПК) и в чл. 5, ал. 2 от Закона за съдебната власт. 

Действително чл. 121, ал. 3 от Конституцията допуска в отклонение от принципа за публичност на съдебните заседания, със закон да може да се предвиди друго, но тази възможност трябва да се използва пропорционално, когато е налице необходимост от защита на друго конституционно право. 

В тази насока е и разпоредбата на § 14, параграф 1 от Международния пакт за граждански и политически права, съгласно който цялото дело или част от него могат да бъдат разгледани при закрити врата по съображения, засягащи морала, обществения ред или националната сигурност в едно демократично общество, или когато интересът на частния живот на страните изисква това или дотолкова, доколкото съдът сметне това за абсолютно необходимо, когато поради особения характер на делото публичността може да накърни интересите на правосъдието. Практиката на Европейския съд по правата на човека допуска възможност за ограничаване публичността на заседанията пред апелативен или касационен съд, но само при обстоятелства от изключителен характер.

В мотивите на Закона за изменение и допълнение на Административнопроцесуалния кодекс, относно регламентираната възможност за закрити съдебни заседания при касационното обжалване (л. 73 - 74 от мотивите), е посочено, че за да се предвиди тази възможност е взет предвид фактът, че страните вече са имали възможност да участват в публично устно състезателно производство в първата инстанция и касационният съд може да се запознае с протоколите от заседанията, като промените (в съвкупност с другите промени в касационното производство) дават перспектива за ускоряване на административното правосъдие.

Бързината на административното правосъдие, и в частност на касационното производство, безспорно е сериозна цел. Но мотивите на законодателя са противоречиви: от една страна, се признава, че административното правосъдие у нас е на водещо място в рамките на Европейския съюз по трите основни показатели за добро правосъдие (един от които е бързина), а от друга, като главна цел се сочи създаването на предпоставки за ускоряване на административното  правосъдие. Не е ясно как точно разглеждането на делата в закрито  съдебно заседание ще доведе до съществено ускоряване на административното правосъдие, тъй като спестява около два часа на седмица. Губи се обаче принципът на непосредственост и възможността страната публично да защити тезата си със защитата на произнесеното слово, което може да стане достояние на всички членове на съдебния състав. Тези аргументи са изложени и в становището, прието от Пленума на Върховния административен съд на Република България относно посочената част от законопроекта, депозирано в Народното събрание на Република България на 17.05.2018 г. Наред с това не е ясно как съдът ще приема представените с касационната жалба писмени доказателства, нито как страните по делото ще се запознаят със заключението на прокурора и ще имат ли възможност да вземат становище по него – процесуални действия, които обективно ще забавят съдебното производство.

Липсата на ясно формулирана цел на предложеното изменение е видна и в контекста на прието, че Върховният административен съд разглежда касационните жалби срещу съдебни решения, постановени от Върховния административен съд като първа инстанция, задължително в публично заседание. Касационната инстанция, по своите правомощия, е една и съща, независимо дали става въпрос за първоинстанционно решение, постановено от административния съд или от Върховния административен съд. 

Не е отчетен фактът, че в съответствие с чл. 63, ал. 1 от Закона за административните нарушения и наказания (ЗАНН), касационното производство по ЗАНН е по реда на глава дванадесета от АПК, а тези производство с оглед наказателния им характер и принципа, установен в чл. 20 НПК, налагат провеждането на открити съдебни заседания.

Когато националната правна система предвижда съдебна защита в определен обем и нейната пълнота, като в съответствие с чл. 131 АПК съдебното производство е двуинстанционно, тогава отклонението от тази пълнота на съдебната защита трябва да бъде оправдавано с легитимна цел и пропорционалност. 

Действително в други държави като Германия и Франция, по изключение, делата пред касационния съд се разглеждат в открити заседания, но без изключително подробен и детайлен анализ на правната система в областта на административното правосъдие в тези държави и най-вече на правомощията на касационните инстанции не може да се направи механично сравнение с правната система в Република България, съответно да се приложат същите механизми. Правните системи и на Германия и на Франция се отличават от тази на Република България, за сравнение в Германия им пет върховни юрисдикции и Федерален конституционен съд, до който има право на достъп с индивидуална жалба, отделно в тези държави, съдебното производство е на три съдебни инстанции, с някои изключения (напр. фискалните юрисдикции в Германия са на две инстанции), съществуват и редица други специфики, които следва да бъдат отчетени, като касационната инстанция е с правомощия, различни от касационната инстанция по АПК.

В исторически аспект Република България има традиция касационните производства да са публични. Още Законът за административното производство (обн. ДВ, бр. 74 от 3.04.1912 г., в сила от 1.09.1912 г. – отм.), който в чл. 53 препраща към правилата на гражданското съдопроизводство уредени в чл. 716 от Закона за гражданското съдопроизводство (утвърден с указ от 15.12.1891 г., под № 447, обн., ДВ, бр. 31 от 8.02.1892 г. - отм.), предвижда разглеждането на делото от касационната инстанция да става в публично заседание. Към настоящия момент, дори в касационното производство по ГПК, където Върховният касационен съд е трета инстанция, след като приеме жалбата за допустима, в съответствие с чл. 290, ал. 1 ГПК, разглежда делото в открито съдебно заседание.

Публичното разглеждане на делата е и средство за упражняване на основното конституционно право да се търси, получава и разпространява информация по смисъла на чл. 40, ал. 1 и чл. 41, ал. 1 от Конституцията – решение №7 от 4.06.1996 г. на Конституционния съд по конституционно дело №1/96 г., т.е. правораздаване, наблюдавано от обществеността и осъществявано в светлината на публичността.

Съгласно приетото от Европейския съд по правата на човека (ЕСПЧ) в делото Фазлийски срещу България, публичният характер на производството пред органите на съдебната власт, посочен в чл. 6, ал. 1 от Конвенцията, защитава страните по делото срещу тайно правораздаване без обществен контрол. Това е също и един от начините, по които може да бъде поддържано доверието в по-горестоящите и по-долустоящите съдилища. Чрез осигуряване на видимост на правораздаването публичността спомага за постигането на целта на чл. 6, ал. 1, а именно справедлив съдебен процес, осигуряването на който е един от основните принципи на всяко демократично общество по смисъла на Конвенцията (вж. Прето и други срещу Италия (Pretto and Others v. Italy), 8 декември 1983 г., § 21, серия А, № 71, и Аксен срещу Германия (Axen v. Germany), 8 декември 1983 г., § 25, серия А, № 72). Тези принципи се прилагат както за открития характер на съдебните заседания, така и за публичното произнасяне на решенията, и имат една и съща цел (вж. Вернер срещу Австрия (Werner v. Austria), 24 ноември 1997 г., § 54, Доклади 1997-VII).

С така приетите изменения без легитимна цел, на практика, един изключително важен конституционен принцип и защитено право по посочените международни актове,  се превръща в изключение.

Намираме, че искането за обявяване на противоконституционност на § 55 от Закона за изменение и допълнение на Административнопроцесуалния кодекс (обн., ДВ, бр. 77 от 18.09.2018 г., в сила от 1.01.2019 г.) и § 149, ал. 2, изр. 1 от Преходните и заключителни разпоредби на Закона за изменение и допълнение на Административнопроцесуалния кодекс (обн., ДВ, бр. 77 от 18.09.2018 г., в сила от 1.01.2019 г.), в частта "в закрито заседание", инициирано от Президента на Република България и 53-ма народни представители от 44-тото Народно събрание, е ОСНОВАТЕЛНО.
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