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До реєстр. № 3051-1 від 19.03.2009 р.

Н. д. М. Катеринчук, О. Бондаренко, 

А. Мартинюк та інші.

В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів»

(щодо обрання міських голів

за мажоритарною системою абсолютної більшості)

(реєстр. №3051-1 від 19.03.2009 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект, у якому пропонується низка змін до Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» (далі - Закон), щодо запровадження обрання міських голів, міст з населенням понад 75 тисяч чоловік, за мажоритарною виборчою системою абсолютної більшості; введення норми щодо проведення повторного голосування; а також виключення положень щодо голосування виборців, які не підтримали жодного з кандидатів. Положення даного законопроекту частково збігаються з положеннями законопроектів № 1060 від 14.03.08 р. (суб’єкти законодавчої -  ініціативи народні депутати М. Поживанов, В. Каськів), відхиленого парламентом 17.02.09 р., та реєстр. № 3051 від 13.03.09 р. (суб’єкт законодавчої ініціативи народний депутат України К. Куликов), до якого даний законопроект є альтернативним, і мають деякі однакові недоліки. Тому за наслідками розгляду цього законопроекту Головне управління змушене частково повторити зауваження, висловлені до попередніх законопроектів і зазначити наступне. 

1. В проекті пропонуються зміни виборчої системи на місцевих виборах шляхом запровадження мажоритарної виборчої системи абсолютної більшості в єдиному одномандатному окрузі, межі якого збігаються з межами відповідного міста згідно з існуючим адміністративно-територіальним устроєм на виборах міських голів, міст з населенням понад 75 тисяч чоловік (підпункт «б» пункту 1 Розділу І проекту ). За чинним Законом зазначені вибори проводяться за мажоритарною виборчою системою відносної більшості в єдиному одномандатному окрузі, межі якого збігаються з межами села (кількох сіл, жителі яких добровільно об’єдналися у сільську громаду), селища, міста згідно з існуючим адміністративно-територіальним устроєм.

Як і в попередніх висновках до проектів з аналогічним предметом регулювання, управління дотримується позиції, що питання вибору виборчої системи є питанням політичної доцільності та погоджується, що наслідки існування мажоритарної виборчої системи відносної більшості на виборах міських голів є неоднозначними, а тому існує необхідність пошуку більш оптимальної моделі виборчої системи. Єдиним і основним застереженням у цьому питанні може бути лише те, що обрана виборча система має забезпечувати максимальну можливість реалізації політичних прав громадян України. 

   
2. Чинний Закон про «місцеві вибори» є досить складним у застосуванні, зокрема, з огляду на те, що передбачає використання різних виборчих систем для різних видів місцевих виборів. У зв’язку з цим прийняття поданого проекту, в якому пропонується також диференціювати виборчі системи на виборах міських голів, на наш погляд, створить ще більше складнощів у правозастосуванні. Крім того, на думку управління, кількість мешканців міста не може бути достатньою підставою для диференціації виборчих систем при обранні міських голів. 

До того ж, з положень проекту абсолютно не зрозуміло, яким чином буде визначатись виборча система для виборів міського голови у кожному конкретному місті, який саме орган (ЦВК, ТВК тощо) буде встановлювати, що населення міста становить «понад 75 тисяч чоловік». Так само неясно, інформація з якого джерела має використовуватись у цьому випадку і на яку дату фіксується кількість населення, адже цілком зрозуміло, що цей показник не є сталим. Не виглядає логічною й диференціація видів виборчих систем за кількістю «чоловік» (очевидно, маються на увазі жителі міста), адже далеко не всі вони наділені виборчим правом.

3. Запропонована нова частина дев’ята статті 2 Закону (п. 1 Розділу І проекту), так само як і у законопроекті реєстр. № 3051 від 13.03.09 р., має невдалу редакцію, внаслідок чого нечітко визначається просторова основа проведення виборів міських голів у містах з населенням «понад 75 тисяч чоловік», що створюватиме перешкоди у реалізації політичних прав, щодо обрання міських голів, для громадян України, які належать до відповідних територіальних громад. Мова йде про 294 502 жителів територіальних громад, які обиратимуть міські ради, проте будуть позбавлені можливості обирати міських голів у містах: Дзержинську, Красноармійську, Торезі, Харцизьку, Краснодоні, Ровеньках, Свердловську, Червонограді та Антрациті. Така ситуація може статися через те, що із 455 міст України (ради яких обираються жителями відповідних територіальних громад) 88 міських рад обираються не лише жителями цих міст, а ще й жителями селищ міського типу та сіл, які об’єднані у територіальну громаду міста, проте проживають поза межами міста, згідно з існуючим адміністративно-територіальним устроєм. У разі введення запропонованого кількісного цензу для застосування виборчої системи абсолютної більшості у відповідних містах громадяни України, що є жителями територіальних громад вказаних дев’яти міст, обиратимуть міську раду, проте не всі з них матимуть право обирати міського голову. Отже, пропонована новація об’єктивно може призвести до порушення частини першої статті 71 Основного Закону України на відповідних місцевих виборах.

Крім того, у запропонованій новій частині дев’ятій статті 2 Закону відтворюються не зовсім вдалі положення щодо виборів міського голови із приписом щодо «єдиного одномандатного округу», хоча обирати міського  голову в багатомандатному окрузі апріорі неможливо.

4. Поданий проект, як і законопроект № 3051 від 13.03.09 р., не враховує всі особливості запропонованої моделі виборів. Адже при її запровадженні потребує правового регулювання низка питань, зокрема: чи мають кандидати, які не вийшли до другого туру, статус суб’єктів виборчого процесу після оголошення результатів першого туру; чи можуть вони брати участь у передвиборчій агітації між першим та другим турами та бути суб’єктами оскарження рішень, дій та бездіяльності суб’єктів виборчого процесу тощо? 

5.  Незрозумілий сенс вилучення із ч. 1 ст. 49 слів «у депутати» (п. 11 розділу І проекту). Адже і після їх вилучення виходячи із загального контексту норми, вміщеної у ч. 1, її припис буде поширюватись і на кандидатів у депутати. Управління не знаходить також юридичної доцільності у запропонованому приписі п. 6 розділу I законопроекту (нова частина 8 ст. 30 Закону), адже правила підсудності справ тим чи іншим судам є предметом регулювання процесуального, а не виборчого законодавства. Крім того, процесуальною підставою порушення справи в адміністративному суді на сьогодні є лише позовна заява, тому недостатньо зрозуміло, про які «скарги» йдеться у запропонованій новелі.

6. У пункті 2 розділу I законопроекту запропоновано доповнити статтю 15 Закону новою частиною шостою, в якій передбачається одна загальна норма про те, що днем виборів є день голосування незалежно від виду виборів, день повторного голосування, а також день голосування на повторних виборах. Управління підтримує доцільність доповнення закону такою нормою, але звертає увагу, що у цьому випадку не є достатньо зрозумілою необхідність запропонованих подальших змін до численних положень Закону (наприклад. п. 4, п. 5, п. 7, п. 12, п. 13, п. 14, п. 16 розділу І проекту), зміст яких знову ж таки зводиться до ототожнення дня повторного голосування з днем виборів.  

7. Проектом передбачено відмову від так званого «негативного» голосування, яке дає можливість виборцю проголосувати проти всіх (зміни до статей 63, 66, 68, 69, 72, 73 та 74 Закону  -  п. п. 16, 18, 19, 20, 21, 22 та 23 розділу I проекту відповідно). З цього приводу варто зазначити, що незважаючи на те, що відповідні положення вітчизняного виборчого законодавства піддавались критиці міжнародних експертних організацій у галузі виборів, питання реалізації права виборця голосувати «проти всіх» є доволі дискусійним і до його вирішення на даний час варто підійти виважено. Європейський конституційний досвід, із сталою партійною системою, свідчить, що кількість протестного електорату є незначною, а відтак позиція у виборчому бюлетені для фіксації виборців, які не підтримали жодного з кандидатів, апріорі непотрібна. Натомість, український досвід переконує в іншому: незакінчений процес формування партійної системи та формування політичних блоків під вибори призводить до того, що політичні партії (блоки) навіть у своїй сукупності не користуються абсолютною підтримкою виборців. Ілюстрацією цього можуть бути дані 84 виборів сільських, селищних та міських голів, обраних 15 березня 2009 року. Статистика показує, що з 84 голів були обрані лише 13 осіб (чи 15, 5%), які висувалися політичними партіями (блоками). 

Водночас, кількість протестного електорату на місцевих виборах зростає. З огляду на це відсутність можливості для виборця виявити власну волю, буде, на наш погляд, порушенням  частини другої статті 71 Конституції України, якою виборцям гарантується вільне волевиявлення, і призведе також до підвищення рівня абсентеїзму в Україні.

7. Відповідно до приписів пункту 17 розділу І проекту пропонується доповнити статтю 64 Закону положенням про необхідність складення ДВК акту про зіпсування виборчих бюлетенів у разі внесення змін до бюлетеню без рішення територіальної виборчої комісії. Новелою також передбачається, що зіпсовані бюлетені (зміни до яких внесено без рішення ТВК) «погашаються та упаковуються в порядку, передбаченому частиною шостою статті 68 цього Закону». Згадана новела в цілому може бути оцінена позитивно, проте вважаємо за необхідне звернути увагу, що проектом не передбачено відповідних змін до Закону щодо фіксації у протоколах ДВК кількості зіпсованих виборчих бюлетенів.

Крім того, положення новели передбачає, що в акті ДВК повинно бути зазначено «прізвища осіб, з вини яких це сталося» (тобто псування виборчих бюлетенів). Необхідно зазначити, що таке формулювання є доволі некоректним. На наш погляд, за смислом Закону, зміни до якого розглядаються, актами є документи, у яких засвідчуються певні факти, зазначаються обставини, за яких вони могли статися. Про вину особи доречно вести мову у документах про її юридичну відповідальність.

8. У проекті (підпункт «б» пункту 24 розділу І) передбачено виключення частин з шостої по дев’яту (включно) статті 75 Закону. У цьому зв’язку варто зазначити, що відповідно до положень чинної редакції частини шостої статті 75 Закону у разі, коли відповідна виборча комісія визнала вибори по окремій або кількох виборчих дільницях недійсними, що вплинуло на результати місцевих виборів по відповідному округу, територіальна виборча комісія за пропозицією відповідної дільничної виборчої комісії призначає повторне голосування на тих виборчих дільницях, де вибори було визнано недійсними. Управління не підтримує ідею виключення цієї норми. оскільки вона спрямована на створення умов справедливої боротьби, а її відсутність, на наш погляд, погіршить демократичність виборчих процедур через загрозу спотворення результатів волевиявлення виборців.
9. У пункті 25 розділу І проекту запропоновано нову статтю 75-1 Закону, в якій передбачено внормувати питання організації та проведення повторного голосування. Стаття не передбачає варіантів коректного завершення виборів у разі визнання повторного голосування недійсним.

10. Законопроект має чимало техніко-юридичних помилок, а саме: 

- пункт 7 розділу І проекту, передбачає зміни лише до частини сьомої статті 30-5 Закону, проте у порівняльній таблиці до проекту пропонуються зміни й до частини восьмої зазначеної статті; 

- у підпункті «в» пункту 8 розділу І проекту, де пропонуються зміни до другого речення частини шостої статті 32 Закону, викладені положення, які потребують редагування у зв’язку з їх невдалою редакцією; 

- пункт 17 розділу І проекту передбачає доповнення статті 64 Закону новою частиною, вказуючи для неї номер «14», проте частина під номером «14» вже є у чинній редакції Закону; 

- у підпункті «в» пункту 22 розділу І проекту пропонуються зміни до статті 73 Закону та передбачається «частину четверту та п’яту вважати відповідно частиною дев’ятою та десятою статті 73». Однак, виходячи зі змісту проекту, частина четверта та п’ята можуть вважатися лише частинами восьмою та дев’ятою;

- підпунктом «а» пункту 23 розділу І проекту передбачається нова редакція речення першого абзацу першого частини першої статті 74 Закону, відповідно до якої слово «(окружних)» уточнюється словами «(які відповідно до Закону здійснюють повноваження окружних)». Проте, такі уточнення не змінюють зміст самої норми, а тому їх доцільність є сумнівною;

- у пункті 25 розділу І проекту пропонується нова стаття 75-1 Закону, в якій у передостанньому реченні частини одинадцятої, необхідно замінити після слів «до тексту виборчого» слово «голосування» на слово «бюлетеня».

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу за умови врахування висловлених зауважень і пропозицій. Проте, оскільки на розгляді Верховної Ради України знаходиться законопроект № 3051, до якого законопроект, що розглядається, є альтернативним, то за основу може бути взятий законопроект № 3051 з урахуванням пропозицій викладених у проекті № 3051-1.
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