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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про вибори народних депутатів України»

(реєстр.№9265-1 від 10.10.2011р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий даний законопроект, яким пропонується прийняти Закон України «Про вибори народних депутатів України» з одночасним визнанням таким, що втратив чинність діючого Закону України «Про вибори народних депутатів України», а також внести деякі зміни до Закону України «Про Центральну виборчу комісію» та Кодексу адміністративного судочинства України.

Проектом передбачається зміна виборчої системи, за якою обиратимуться народні депутати України, з пропорційної на змішану мажоритарно-пропорційну виборчу систему (225 депутатів обиратимуться у єдиному загальнодержавному багатомандатному окрузі за списками політичних партій, а 225 – в одномандатних виборчих округах). Крім того проектом передбачено чимало інших істотних новел, а саме пропонується: вилучити виборчі блоки політичних партій з числа суб’єктів виборчого процесу; встановити прохідний бар’єр для політичних партій, кандидати яких балотуються за списками у багатомандатному окрузі, на рівні 5%; виключити з виборчого бюлетеню позицію «проти всіх»; встановити, що висування кандидатів у депутати партією відбувається, крім закону, на підставі статуту партії; запровадити існування виборчих округів та виборчих дільниць на постійній основі тощо.

За результатами аналізу положень проекту вважаємо за необхідне висловити щодо них наступні зауваження.

1. Конституція України не встановлює прямих вимог до виду виборчої системи, яка застосовується на виборах до Верховної Ради України. З огляду на це впровадження змішаної (пропорційно-мажоритарної) системи парламентських виборів, на наш погляд, не суперечить Основному Закону і є питанням політичної доцільності. Разом з тим слід брати до уваги, що постійні зміни виборчого законодавства в цілому і, зокрема, виборчої системи парламентських виборів, не повною мірою узгоджуються з одним із основних міжнародно-визнаних принципів виборчого права - принципом стабільності виборчого закону. З цього приводу у Кодексі належної практики у виборчих справах відзначається, що «основні елементи виборчого закону, зокрема власне виборчу систему, склад виборчих комісій і визначення меж виборчих округів, не можна переглядати менш як за рік до проведення виборів».

2. Поданим проектом також передбачено збільшення виборчого бар’єру для політичних партій з 3% до 5%. Визначення величини прохідного бар’єру є питанням політичної доцільності і зумовлено станом та тенденціями розвитку політичної системи. Разом з тим слід зауважити, що  виборчий бар’єр у 3 % був запроваджений у вітчизняному виборчому законодавстві порівняно нещодавно (у 2005 році), а тому переваги та недоліки саме такої його величини поки що не стали очевидними, внаслідок чого зміна цього бар’єру у даний момент виглядає дискусійною, тим більше, що проектом не передбачається участь у виборах виборчих блоків партій. 

3. Проект містить окремі положення, що призведуть до порушення фундаментального принципу виборів - принципу рівності, який закріплений у ст. 71 Конституції України. Зокрема проектом передбачено, що «одна і та ж особа може бути включена до виборчого списку кандидатів у депутати від партії та висунута лише в одному з одномандатних виборчих округів в порядку висування партією або в порядку самовисування» (ч. 5 ст. 52). Надання кандидатам у депутати права балотуватись одразу і у багатомандатному, і в одномандатному окрузі на виборах до Верховної Ради України, на наш погляд, порушує принцип рівності для пасивного виборчого права, створюючи для окремих кандидатів переваги. До речі, Конституційний Суд України, розглянувши свого часу питання конституційності майже тотожного за змістом положення ч. 3 ст. 20 Закону України «Про вибори народних депутатів України» від 24 вересня 1997р., визнав його неконституційним
. Зокрема, у п. 10 мотивувальної частини рішення Конституційного Суду України з цього питання зазначено, що «рівне виборче право не забезпечується положенням частини третьої статті 20 Закону, яким кандидату в народні депутати України, включеному до списку кандидатів від політичної партії, виборчого блоку партій, надається більше правових можливостей у реалізації права бути обраним народним депутатом України: крім балотування по багатомандатному загальнодержавному виборчому округу йому надається право одночасно бути висунутим кандидатом у народні депутати України також в одномандатному виборчому окрузі. Тобто одній і тій же особі Закон надає право одночасно виборювати мандат народного депутата України у двох виборчих округах. Порушення рівного виборчого права Конституційний Суд України вбачає також в тому, що за одного й того ж кандидата в народні депутати України, якому Закон надає можливість одночасно балотуватися по двох виборчих округах, виборці мають голосувати двічі». 

4. Згідно з п. 5 ч. 1 ст. 60 проекту Центральна виборча комісія (далі - ЦВК) або окружна виборча комісія (далі - ОВК) відмовляє в реєстрації кандидата (кандидатів) у депутати в разі «вибуття особи, висунутої кандидатом у депутати, за межі України для проживання чи з метою отримання політичного притулку» (аналогічна підстава передбачається для скасування вже зареєстрованих кандидатів у ст. 61 проекту). Вважаємо, що наведений припис необхідно вилучити з проекту, оскільки він суперечить ст. 76 Конституції України, яка містить вичерпний перелік вимог для кандидатів у депутати і не передбачає позбавлення пасивного виборчого права для громадян, які вибувають за межі України з метою проживання чи отримання політичного притулку. Аналогічне зауваження стосується п. 4 ч. 4 ст. 61 проекту.

5. Ряд новел проекту стосується територіальної організації виборів. Зокрема:

5.1. У проекті передбачено створення та функціонування 225 одномандатних округів та виборчих дільниць на постійній основі (ч. 1 ст. 18, ч. 1 ст. 19), а у тексті проекту згадується Закон України про територіальну організацію виборів (ч. 6 ст. 19), який має бути прийнятий в майбутньому. У зв’язку з цим на Кабінет Міністрів України покладається обов’язок  розробити у тримісячний строк за пропозиціями Центральної виборчої комісії проект Закону України про територіальну організацію виборів (підп. 1 п. 6 Розділу XV).

При цьому текст проекту містить суперечливі приписи щодо порядку утворення виборчих дільниць, адже згідно з ч. 1 ст. 19 «підготовка організації і проведення голосування та підрахунок голосів виборців здійснюється на виборчих дільницях, що утворюються Центральною виборчою комісією або окружною виборчою комісією відповідно до цього Закону…», а відповідно ч. 6 ст. 19 «порядок утворення, зміни, ліквідації та функціонування виборчих дільниць визначається законом, що встановлює територіальну організацію виборів». 

Вважаємо, що запропонований у проекті підхід призводить до створення істотної прогалини у правовому регулюванні виборчого процесу, що може негативно вплинути на його організацію. Питання територіальної організації виборів є одним з ключових і має бути чітко і недвозначно врегульовано у поданому проекті (тим більше, що немає гарантій його законодавчого врегулювання у окремому законі до чергових парламентських виборів).

Крім того, неприйнятним є покладання на ЦВК «прийняття рішень, що врегульовують питання територіальної організації виборів, до законодавчого врегулювання цих питань» (п. 8 Розділ XV), оскільки питання територіальної організації виборів є предметом виключного регулювання законами України (п. 20 ч. 1 ст. 92 Конституції України). З огляду на наведене неприйнятними є зміни, запропоновані до ст. 17 Закону України «Про Центральну виборчу комісію», згідно з якими до повноважень ЦВК віднесено «встановлення системи територіальної організації загальнодержавних виборів» (підп. 4 п. 4 Розділу XV).

5.2. Згідно з ч. 2 ст. 18 проекту «одномандатні округи утворюються у межах областей, Автономної Республіки Крим, міст Києва та Севастополя з приблизно рівною кількістю виборців. Межі одномандатного округу мають бути неперервними». Запропонований підхід істотно відрізняється від існуючого у чинному законодавстві про вибори народних депутатів і, на наш погляд, є сумнівним, оскільки не передбачає врахування адміністративно-територіального поділу країни, що може позначитись на координації діяльності з органами державного реєстру виборців. Враховуючи, що у проекті пропонується запровадження мажоритарної виборчої системи відносної більшості, передбачений у ньому підхід, без чітких критеріїв визначення меж одномандатних округів, створює передумови для застосування так званої виборчої географії, яка дозволяє вплинути на результати виборів в одномандатних округах. 

6. Низку зауважень викликають положення проекту щодо фінансування виборчої компанії, а саме:

6.1. У проекті передбачено створення виборчих фондів політичних партій, кандидати від яких балотуються у багатомандатному загальнодержавному окрузі, та кандидатів, що балотуються в одномандатних округах. При цьому не встановлюється будь-яких обмежень максимального розміру виборчих фондів, що може створити нерівні умови для кандидатів у депутати. У зв’язку з цим слід також звернути увагу на Загальний коментар №25 Комітету ООН з питань захисту прав людини, де вказано, що «Встановлення раціональних меж витрат на кампанію може бути виправдане у випадках, коли необхідно гарантувати, що неспіврозмірні витрати кандидатів або партій не вплинуть на вільний вибір виборців або демократичні процеси». 

6.2. Розміри добровільних внесків до виборчого фонду, які визначені у проекті, потребують коригування у бік зменшення, адже за проектом добровільний внесок до виборчого фонду однієї партії не може перевищувати чотирьохсот розмірів мінімальних заробітних плат (401600 гривень), кандидата у депутати в одномандатному окрузі – двадцяти  розмірів мінімальних заробітних плат (20 080 гривень) (ч. 2 ст. 50)
.

6.3. Згідно з ч. 14 ст. 50 проекту у разі скасування рішення про реєстрацію кандидата у депутати в одномандатному окрузі залишки коштів його виборчого фонду перераховуються до Державного бюджету. Так само до Державного бюджету перераховуються і невикористані на день голосування кошти виборчого фонду кандидата у депутати у одномандатному окрузі (ч. 13 ст. 50). У той же час невикористані кошти виборчого фонду політичної партії перераховуються на її поточний рахунок (ч. 11 ст. 50). Запропонований підхід не видається справедливим і очевидно не відповідає принципу рівності суб’єктів виборчого процесу, їх прав та обов’язків. 

7. Дискусійним, на наш погляд, є невключення до бюлетеню для голосування позиції «Не підтримую жодного кандидата». 

З цього приводу слід 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 свідчить, що кількість протестного електорату у відповідних країнах 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 - кількість протестного електорату на виборах зростає. З огляду на це відсутність у виборця можливості виявити власну волю, на наш погляд, може розглядатись як порушення ч. 2 ст. 71 Конституції України, якою виборцям гарантується вільне волевиявлення, і призведе також до підвищення рівня абсентеїзму в Україні.

8. Аналіз запропонованого порядку голосування за межами приміщення для голосування (стаття 85 проекту) дає підстави для висновку, що закріплена процедура голосування виборців за межами приміщення для голосування може бути використана для маніпуляцій та зловживання виборчим правом. У проекті передбачається, що виборець, який за віком, у зв’язку з інвалідністю чи станом здоров’я не може пересуватись самостійно, подає до дільничної виборчої комісії поштою або через інших осіб власноручно підписану ним заяву із проханням забезпечити йому голосування за місцем  перебування. На нашу думку, вказані положення є доволі дискусійними, оскільки не гарантують, що заява, яка подається через інших осіб, буде підписана виборцем особисто. Також ця новела не визначає жодних критеріїв оцінки стану здоров’я та віку, які б робили неможливою для виборця особисту явку на голосування, та допускає високий ступінь суб’єктивізму. 

9. Згідно зі ст. 33 проекту засідання виборчої комісії є повноважним за умови присутності більше половини членів комісії від складу цієї комісії (ч. 5), а рішення виборчої комісії приймається відкритим голосуванням більшістю голосів від присутніх на засіданні членів цієї виборчої комісії, крім випадків передбачених цим Законом (ч. 10). При цьому «на засіданні окружної або дільничної виборчої комісії у день голосування, зокрема, при підрахунку голосів, встановленні підсумків голосування в межах виборчого округу, у разі присутності менше ніж двох третин членів комісії від складу комісії рішення комісії приймається не менше ніж двома третинами голосів від числа членів комісії, присутніх на засіданні комісії» (ч. 12). 

У зв’язку з цим слід зазначити, що поданий проект (ч. 1 ст. 25) так само, як і чинне виборче законодавство, визначає виборчі комісії як колегіальні органи, що будують свою діяльність за принципом колегіальності розгляду і вирішення питань. 

Реалізація принципу колегіальності у діяльності будь-якого колегіального органу, зокрема і виборчих комісій, здійснюється шляхом встановлення вимог щодо: 1) присутності на засіданні колегіального органу більшості членів від його складу; 2) прийняття рішень більшістю від складу органу (в окремих випадках законодавство передбачає встановлення кворуму і для присутності, і для прийняття рішень у 2/3 від складу органу). Отже положення ст. 33 можуть  призвести до порушення принципу колегіальності у роботі виборчих комісій, оскільки рішення комісії можуть прийматись меншістю від її складу.

10. Викликають певний сумнів деякі положення проекту щодо визнання голосування недійсним на виборчій дільниці

10.1. Ч. 15 ст. 93 проекту надає ОВК право визнавати голосування на виборчій дільниці недійсним у разі виявлення підтверджених судовим рішенням фактів умисного створення перешкод у здійсненні повноважень членами виборчих комісій в день, що передує дню голосування, у день голосування чи при підрахунку голосів, навмисного неправомірного усунення з приміщення для голосування чи приміщення, де відбувається підрахунок голосів, осіб, які мають право бути присутніми на засіданні виборчої комісії згідно з ч. 3 ст. 34, а так само неправомірного недопущення зазначених осіб у приміщення для голосування чи приміщення, де проводиться підрахунок голосів. 

Видається, що перелік наведених підстав для визнання голосування недійсним є надто загальним і створює широкі можливості для суб’єктивного підходу при вирішенні цього питання та для “штучного” створення підстав для скасування результатів голосування. 

10.2. Згідно з ч. 1 ст. 91 проекту ДВК може визнати голосування на виборчій дільниці недійсним у разі встановлення нею порушень вимог цього Закону, внаслідок яких неможливо достовірно встановити результати волевиявлення виборців, зокрема: виявлення фактів незаконного голосування у кількості, що перевищує десять відсотків кількості виборців, які отримали виборчі бюлетені на виборчій дільниці (п. 1) та виявлення у виборчих скриньках виборчих бюлетенів, що перевищує більш як на десять відсотків кількість виборців, які отримали відповідні виборчі бюлетені на виборчій дільниці (п. 3). 

На наш погляд, передбачений проектом десятивідсотковий рівень «припустимості» порушень є надто значним в умовах застосування мажоритарної виборчої системи відносної більшості, за якої кандидат перемагає навіть в разі незначної переваги у кількості отриманих голосів.

11. Умовою реєстрації кандидатів у депутати є подання «зобов’язання у разі обрання депутатом протягом місяця після офіційного оприлюднення результатів виборів передати у порядку, встановленому законом, в управління іншій особі належні їй підприємства та корпоративні права» (п. 5 ч. 9 ст.  54 та п. 3 ч. 1 ст. 55, п. 1 ч. 2 ст. 55). 

Наведена вимога, на наш погляд, є необґрунтованою, оскільки не узгоджується з передбаченими законодавством вимогами несумісності депутатського мандату. Адже Конституція України (ст. 78) та Закон України «Про статус народного депутата України» (ст. 3) не встановлюють вимог щодо несумісності депутатського мандату з наявністю корпоративних прав.

12. Згідно з ч. 2 ст. 51 проекту «закупівля товарів, оплата робіт, послуг для підготовки і проведення виборів здійснюється Центральною виборчою комісією, окружними виборчими комісіями за рахунок коштів Державного бюджету України без застосування тендерних (конкурсних) процедур, у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України». Тобто, у проекті пропонується відійти від усталеного принципу витрачання бюджетних коштів на закупівлю будь-яких товарів та послуг виключно на підставі конкурентних засад.  

Запропонована новела, на наш погляд, не відповідає вимогам Конституції України (ч. 4 ст. 13, ч. 1, 3 ст. 42 та ін.) та позиції Конституційного Суду України, висловленій у Рішенні від 9 жовтня 2008 року  № 22-рп/2008.  

13. Згідно з ч.4 ст.80 проекту «контроль за виготовленням виборчих бюлетенів … здійснюється контрольною комісією, яка утворюється Центральною виборчою комісією за поданнями партій, депутатські фракції яких зареєстровані в Апараті Верховної Ради України поточного скликання на початок виборчого процесу, не пізніш як у день затвердження форми виборчого бюлетеня». Наведений припис не враховує, що у Верховній Раді України поточного скликання не всі політичні партії мають власні фракції, відповідно, не всі парламентські партії отримають право на участь у контрольній комісії.

14. У ч. 3 ст. 27 проекту передбачено, що при формуванні складу ОВК та ДВК питання про відхилення поданих до складу цих комісій кандидатур вирішується без прийняття рішення. По-перше, такий порядок може ускладнити процедуру оскарження дій щодо формування персонального складу ОВК та ДВК  у випадку незгоди суб’єктів подання кандидатур, адже відповідна правова інформація не буде зафіксована у правовому акті, а по-друге, з теоретичної точки зору рішення державних органів для надання їм офіційного, загальнообов’язкового характеру та настання юридичних наслідків мають бути формалізовані та виражені у письмовому вигляді. 

15. Вважаємо, що деякі з передбачених у проекті процедур є достатньо обтяжливими для суб’єктів виборчого процесу. Зокрема:

- надто широким, на наш погляд, є перелік відомостей які подаються щодо кандидатів на посади членів виборчих комісій (ч. 5 ст. 27, ч. 7 ст. 28), що може ускладнити процедуру подання кандидатур;

- проект передбачає, що документи про реєстрацію кандидатів подаються виключно за підписом керівника політичної партії (ч. 6 ст. 28, ч. 7 ст. 28). Вважаємо, що право підпису у цьому випадку може належати і іншим особам, які уповноважені керівним органом політичної партії.

16. Окремі положення проекту потребують уточнення, зокрема:

- згідно з ч. 7 ст. 16 проекту «протягом п’ятого року повноважень Верховної Ради України поточного скликання проміжні та повторні вибори не проводяться». На наш погляд, при практичному застосуванні цієї норми можуть виникнути різні тлумачення;

- ч. 2 ст. 57 проекту передбачено, що «після реєстрації кандидата у депутати інформація з поданої ним декларації оприлюднюється на офіційному веб - сайті Центральної виборчої комісії за винятком інформації, що є конфіденційною». Вважаємо за доцільне уточнити у згаданому приписі, яка саме інформація є конфіденційною і не підлягає оприлюдненню;

- згідно з п. 7 ч. 10 ст. 77 проекту офіційний спостерігач від партії, кандидата у депутати, громадської організації має право «вживати необхідних заходів в межах законодавства щодо припинення протиправних дій під час голосування та підрахунку голосів виборців на виборчій дільниці». Вважаємо за необхідне уточнити, що спостерігач має не вживати заходів, а привернути увагу до певних правопорушень. У зв’язку з цим, на наш погляд, доцільно надати спостерігачам право звертатись до виборчих комісій зі скаргами;

- проектом передбачено, що зміст протоколу Центральної виборчої комісії про результати виборів депутатів у загальнодержавному окрузі невідкладно оприлюднюється на офіційному веб-сайті Центральної виборчої комісії (ч. 12 ст. 98). Проте з незрозумілих причин такий порядок не передбачається для протоколу ЦВК про результати виборів депутатів у одномандатних округах (ст. 99); 

- згідно з ч. 10 ст. 73 «у разі встановлення судом при розгляді виборчого спору повторного або одноразового грубого порушення засобом масової інформації вимог цього Закону суд приймає рішення про тимчасове (до закінчення виборчого процесу) зупинення дії ліцензії або про тимчасову заборону (до закінчення виборчого процесу) випуску друкованого видання». Вважаємо, що з огляду на достатньо сувору санкцію наведеного припису доцільно визначити чіткий перелік підстав для її застосування, оскільки формулювання “повторне або одноразове грубе порушення вимог цього Закону” є надто невизначеним і створює широкі можливості для зловживань при застосуванні передбаченої у даному положенні проекту санкції. 

17. У ч. 1 ст. 66 чинного Закону України «Про вибори народних депутатів України» передбачено, що «громадяни України мають право вільно і всебічно обговорювати передвиборні програми  партій (блоків), політичні, ділові та особисті якості кандидатів у депутати, вести агітацію за або проти партій (блоків), кандидатів у депутати». У поданому проекті, замість наведеного припису зазначається, що «передвиборна агітація може здійснюватися в будь-яких формах і будь-якими засобами, що не суперечать Конституції України та законам України» (ст. 68 проекту). 

На наш погляд, положення чинного Закону є більш вдалим, тому доцільно повернутись до нього і однозначно закріпити у виборчому законі право громадян проводити передвиборну агітацію.

18. У зв’язку зі зміною виборчої системи та обранням частини складу Верховної Ради України на засадах мажоритарної виборчої системи потребують коригування положення Регламенту Верховної Ради України, (наприклад, Глави 11 Розділу ІІІ) з тим, щоб передбачити право народних депутатів, які обрані у одномандатних округах, на об’єднання у депутатські групи, та визначити їх правовий статус. 

19. У п. 5 Розділу XV проекту передбачено, що окружні та дільничні виборчі комісії формуються у порядку та строки, визначені у ст. 27 та ст. 28 проекту з урахуванням особливостей визначених у приписах п. 5 Розділу XV
. Порівняльний аналіз статей 27, 28 та приписів п. 5 Розділу XV дозволяє дійти висновку про можливі непорозуміння при їх тлумаченні. Тому вважаємо за доцільне чітко виписати усі правила формування персонального складу ОВК та ДВК у п. 5 Розділу XV, зазначити, що на чергових парламентських виборах 2012 р. мають використовуватись саме ці правила, а посилання на статті 27 та 28 вилучити.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень.
Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: О.В. Мельник, І.Й.Снігур

� Європейський демократичний доробок в галузі виборчого права: Матеріали Венеціанської Комісії, Парламентської Асамблеї, Комітету міністрів, Конгресу місцевих і регіональних влад Ради Європи: пер. з англ. / за ред. Ю. Ключковського. – Вид. 2-е, випр. і доповн. – К., 2009, – с.82.


� Див. пункт 5.1. резолютивної частини Рішення Конституційного Суду України №02/3600-97 від 26 лютого 1998 р.  у справі за конституційними поданнями народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) Закону України "Про вибори народних   депутатів України" (справа про вибори народних депутатів України)





� Відповідно до статті 22 Закону України «Про Державний бюджет України на 2011 рік» мінімальна заробітна плата з 1 грудня складає 1004 гривні.





� Особливий порядок формування ОВК та ДВК на парламентських виборах 2012 р. пов'язаний з тим, що не кожна парламентська партія у поточному скликанні парламенту має власну фракцію і може подати своїх представників до складу ОВК та ДВК згідно зі статтями 27 та 28 проекту.
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