До №2174 від 04.12.02 р.

Н. д. Є. Жовтяк


В И С Н О В О К

на проект Виборчого кодексу

(реєстр. № 2174 від 04.12.2002 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений проект. За результатами його аналізу вважаємо за необхідне висловити такі зауваження:

1. Проект містить чимало концептуальних новацій, вміщення яких до кодифікованого законодавчого акту викликає сумнів. Зокрема:

1) Пропонується кардинально змінити правила виборів  народних депутатів України. Їх передбачається проводити за реґіональними списками по 27 багатомандатних виборчих округах. По суті пропонується поділити всеукраїнський виборчий процес на 27 реґіональних процесів з усіма пов’язаними з цим наслідками, в тому числі додатковими витратами бюджетних коштів, ускладненням всіх інших організаційних заходів виборчого процесу. Так, політичним партіям та блокам доведеться реєструвати не один, а 27 окремих виборчих списків з поданням усіх необхідних документів, суттєво ускладнюються система підрахунку голосів та визначення осіб, які отримують депутатські мандати.

Запровадження такого типу пропорційної виборчої системи вже пропонувалось у деяких законопроектах (№ 1017-4, внесений н. д. В.Асадчевим, № 2283, внесений н. д. В.Веретенниковим) і управління вже висловлювалось з приводу цієї ідеї. На наш погляд,  приймаючи рішення про радикальні зміни виборчої системи, перш за все, необхідно враховувати інтереси виборців. Для них нинішня система виборів є знайомою, привабливими є також достатня простота в організації виборчої кампанії, зрозумілі правила визначення переможців виборчих перегонів. Дуже різка зміна правил формування парламенту, їх ускладнення створить проблеми для виборців при голосуванні. Тому у виборчому законодавстві бажано не допускати без крайньої потреби повного руйнування існуючих правил. Управління не вбачає достатніх аргументів на користь того, що існуюча виборча система (і у першу чергу її пропорційна складова частина) вичерпала себе і назріла необхідність її кардинальної зміни. 

Крім того, на пленарному засіданні 26.09.2002 р. відбулося голосування за вищезазначений законопроект № 1017-4 і він не був підтриманий депутатами. З огляду на це повертатись до аналогічної  виборчої схеми недоцільно.   

2) Суттєвим змінам пропонується піддати процедуру  виборів депутатів місцевих рад, зберігши мажоритарну виборчу систему (по одному або кількох багатомандатних округах) лише для депутатів районних у містах, сільських, селищних рад. Вибори депутатів обласної, районної, міської ради пропонується проводити за списками кандидатів від місцевих осередків політичних партій у єдиному багатомандатному виборчому окрузі на основі пропорційного представництва. При цьому, як і у правилах, присвячених виборам народних депутатів України,  використовується метод  визначення обраних депутатів, пов’язаний із складними математичними підрахунками (за сумою основних та додаткових преференцій виборців). За аналогічною пропорційною виборчою системою пропонується також обирати депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим.

На думку управління, вищенаведені зауваження про слабку обґрунтованість і передчасність кардинальних змін правил виборів в повній мірі стосується і виборів депутатів місцевих рад, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Рівень життя переважної більшості населення України не дозволить йому осягнути тонкощі нового виборчого процесу, а складність виборчих процедур створить для жителів територіальних громад труднощі при формуванні нового складу місцевих представницьких органів. 

Необхідно також зауважити, що представницькі органи місцевого самоврядування, як відомо, наділені правом представляти інтереси територіальної громади і приймати від її імені рішення щодо вирішення питань місцевого значення в межах Конституції і законів України (ст.140 Конституції України). Очевидно, що приналежність депутата, а також сільського, селищного, міського голови до прихильників певної загальнонаціональної програми суспільного розвитку  здебільшого не має особливого значення  для виконання ними своїх повноважень. Територіальна громада зацікавлена лише в тому, щоб вони виконували свої функції правильно, по-господарському і у відповідності з законами держави та в інтересах територіальної громади. Саме виходячи з цього, а не із міркувань необхідності вироблення політичних рішень, за законодавством України побудована система стосунків депутатів, сільських, селищних, міських голів із своїми виборцями (накази виборців, відповідальність депутата перед виборцями, відкликання депутата виборцями,  громадські слухання, регулярне  звітування сільського, селищного, міського голови перед територіальною громадою на відкритій зустрічі з громадянами тощо).

Встановлений же законопроектом порядок голосування за списки кандидатів у депутати, сформовані на партійній основі, фактично означає відмову від інституту персональної відповідальності депутатів перед своїми виборцями. Це, на наш погляд, спотворить саму ідею закріпленого Конституцією України правового статусу органів місцевого самоврядування як представницьких органів жителів конкретної територіальної громади. На наш погляд, особиста відповідальність кожного депутата перед виборцями свого округу є більш прийнятною, ніж відповідальність і залежність депутата місцевої ради, яка ґрунтується на партійній приналежності. До того ж, не є новиною слабка політична структурованість суспільства і відсутність стійких виборчих об’єднань на місцевих рівнях. Навіть голосуючи за список кандидатів, виборці  фактично орієнтуються на певних особистостей, а не на партійні програми.

3) Пропонується запровадження інституту Державного реєстру виборців України, формування та ведення якого покладається на Міністерство внутрішніх справ України. Але управління не знаходить серйозних підстав для підтримки ідеї активної участі правоохоронних органів у тих процедурах, які не стосуються порушень виборчого законодавства та законодавства про референдуми. Крім того, така функція прямо не пов’язана із метою та завданнями діяльності зазначеного Міністерства, особливо враховуючи рішення Конституційного Суду України від 14.11.2001 р. № 1-31/2001 (справа щодо прописки).

2. Заперечення по суті викликають і деякі інші значні законодавчі новели, які пропонується запровадити у Виборчому кодексі:

1) Запропонована система виборчих комісій є більш широкою порівняно з існуючою. Новими ланками у цій системі є окружні виборчі комісії по виборах Президента України  (за чинним законодавством, крім ЦВК та дільничних виборчих комісій, передбачено створення лише територіальних виборчих комісій), територіальні виборчі комісії по виборах Верховної Ради України (за чинним законодавством, крім ЦВК та дільничних виборчих комісій, передбачено створення лише окружних виборчих комісій). Зникають територіальні виборчі комісії по виборах депутатів місцевих рад, сільських селищних, міських голів, вони замінюються міжокружними виборчими комісіями. 

Проте, управління бачить вагомих аргументів на користь реорганізації системи виборчих комісій в сторону збільшення їх кількості. Варто нагадати існуючу вже зараз проблему укомплектування комісій кадрами відповідної кваліфікації. На тлі цієї проблеми збільшення кількості виборчих комісій має викликатись лише нагальними потребами виборчого процесу. До того ж територіальні виборчі комісії по виборам народних депутатів України та виборам Президента України матимуть лише одну конкретно визначену функцію - збирати протоколи підрахунку голосів виборців реґіону та централізовано доставляти до окружної виборчої комісії. На наш погляд, процедура встановлення результатів виборів не потребує збільшення кількості причетних до неї осіб. До того ж, згідно з ч.3 ст. 97 законопроекту повноваження цих комісій припиняються “окружними виборчими комісіями, яким вони підпорядковані відразу після виконання ними функцій, визначених Виборчим кодексом”. Отже, у найбільш відповідальний період виборчої кампанії (встановлення результатів виборів) окружним виборчим комісіям необхідно буде відволікатися ще й на вирішення питань ліквідації зазначених органів. Очевидно, що пов’язані з цим проблеми набагато шкідливіші для виборчого процесу порівняно з користю від тієї технічної функції, задля здійснення якої ці органи створюватимуться. 

2) Серйозному переосмисленню пропонується піддати правила проведення референдумів:

1/ На відміну від чинного законодавства робиться спроба розділити всеукраїнські референдуми на групи за двома ознаками: за “суб’єктом ініціативи” та за “суттю питань, що обговорюватимуться”  (ст.344 законопроекту).  Проте, запропоноване групування референдумів, фактично,  не пов’язане з послідуючим текстом кодексу, що утруднює розуміння його практичної спрямованості. 

По-перше, виходячи зі ст. 72 Конституції України референдуми призначаються Верховною Радою України та Президентом України відповідно до їхніх повноважень, встановлених Конституцією,  або проголошуються за народною ініціативою. Отже, якщо під “ініціативою” Верховної Ради України та Президента України мається на увазі призначення ними референдуму, то про це має бути сказано у законопроекті. Натомість глава ІІ розділу десятого законопроекту присвячена порядку призначення Верховною Радою України та Президентом України деяких референдумів і не вказує на його зв’язок із вжитим у ст. 344 критерієм групування референдумів “за суб’єктом ініціативи”.

По-друге, звертає на себе увагу, що конкретні визначення окремих видів референдумів, вміщені у тексті кодексу, не співпадають із схемою, передбаченою ст. 344 і ніяк із нею не пов’язані. Так, із групи референдумів “за суб’єктом ініціативи” конкретне визначення має тільки референдум “за народною ініціативою” (ст. 345), а за “суттю питань, що обговорюються” – лише половина: “з приводу внесення змін до Конституції України” та “з приводу зміни території України”. Про інші референдуми йдеться у наступній главі, але тільки у зв’язку з викладенням правил їх призначення. Така “розкиданість” і непослідовність викладення зазначеного правового матеріалу  свідчить про відсутність потреби у розподілі референдумів на групи у запропонованому варіанті.

2/ За законопроектом (ст.345) всеукраїнський референдум за народною ініціативою “є способом прийняття громадянами рішення щодо визнання нечинними певного закону або окремих його положень”. Але,  перелік питань, які можуть бути винесені на всеукраїнський референдум, на відміну від вичерпного переліку питань, які не можуть бути винесені на референдум (ст. 74 Конституції України), Конституцією України не обмежується, є відкритим. Тому запропоноване звуження предмету референдуму за народною ініціативою явно не витікає із Конституції України.

3/ Не можна підтримати запропоновану ідею про здійснення органами та посадовими особами місцевого самоврядування контролю за дотриманням вимог законодавства у референдумному процесі. Запропоновані законопроектом правила передбачають, що зазначені органи і посадові особи  контролюватимуть проведення зборів громадян для утворення ініціативних груп з проведення всеукраїнського референдуму (ч.2 та ч.3 ст. 354), вноситимуть подання про реєстрацію ініціативних груп (ст.355), їм передаватимуться підписні листи для перевірки та засвідчення достовірності зібраних підписів громадян (ст.358), хоча повноваженнями щодо здійснення перевірки достовірності збору підписів під вимогою проведення всеукраїнського референдуму наділяється і ЦВК (ст.359). Але, при наявності контрольних функцій щодо правильності і законності проведення всеукраїнського референдуму у ЦВК та у комісій  з проведення референдуму управління не вважає обґрунтованим  залучення до відповідних процедур органів місцевого самоврядування з їх посадовими особами. Ці завдання також не витікають із їх правового статусу, як органів, покликаних вирішувати питання місцевого значення.

З тих же причин викликає заперечення наділення представників виконавчих комітетів місцевих рад функціями контролю за дотриманням виборчого законодавства при проведенні зборів виборців для висування претендента у кандидати на посаду Президента України (ч.3 ст.222 законопроекту).

4/ ст. 327 та ст. 328  законопроекту передбачає, що вивільнені у певних випадках мандати депутатів місцевих рад передаватимуться наступному за кількістю отриманих на останніх виборах голосів виборців кандидату у депутати по відповідному округу. Такі положення, на наш погляд, суперечать загальним правилам визначення результатів виборів (щодо визнання обраним кандидата, який набрав найбільше порівняно з іншими кандидатами голосів виборців – ст. 321 проекту) і тому є недопустимими. 

3. Не позбавлений законопроект і такого недоліку, як неузгодженість деяких його положень з вимогами Конституції України та іншими законами України. Зокрема: 

1) Згідно з п. 21 ч.1 ст. 85 Конституції України  члени Центральної виборчої комісії призначаються на посаду Верховною Радою України за поданням Президента України, в такому ж порядку відбувається і припинення їх повноважень. Отже, положення ч. 4 ст. 28 законопроекту про те, що “переформування” складу Комісії може проводитися самостійно, в альтернативному порядку “за рішенням Верховної Ради України або з ініціативи Президента України” не відповідає Конституції України. 

У цій же нормі законопроекту вміщується поняття “каденція”, яке не є вживаним у чинному законодавстві України і потребує відповідної заміни.

2) П.5 ст. 43  наділяє Центральну виборчу комісію повноваженням звертатися до Верховної Ради України з “поданнями щодо внесення змін і доповнень до Виборчого кодексу та законів України, що стосуються проведення виборів та всеукраїнських референдумів”. Однак неясно, якими ж мають бути правові наслідки внесення цих “подань”. Якщо ініціатор проекту вважав, що ці подання мають обов’язково розглядатись парламентом, то таке розуміння статусу “подань” не відповідає ні Конституції України (ЦВК не є суб’єктом права законодавчої ініціативи), ні Регламенту Верховної Ради України. Якщо ж “подання” розуміються як своєрідний рекомендаційний документ, який не створює ніяких обов’язків для адресата подання, то, на наш погляд, немає сенсу обтяжувати текст закону згадками про документи, складання і направлення яких не тягне за собою ніяких правових наслідків.  

3) Юридично недосконалими є положення ч.2 ст. 138 законопроекту. По-перше, для того, щоб діяння визнавалось злочином, склад цього злочину має бути передбачений Кримінальним кодексом України, а не Виборчим кодексом. Спроби формулювання ознак злочинів в інших, окрім КК, законодавчих актах є грубим порушенням правил законодавчої техніки. По-друге,  статтями157-160 КК України, на наш погляд, охоплюються усі діяння, які має на увазі автор законопроекту.

4) Положеннями ч.1 ст. 347  та ч.1 ст. 351 проекту кодексу передбачається, що всеукраїнський референдум з приводу зміни території України призначається за умови внесення Президентом України пропозицій та відповідного подання до Верховної Ради України.  Але, передбачений п.2 ч.1 ст. 85 Конституції України порядок призначення зазначеного референдуму (це є виключним повноваженням Верховної Ради України) не ставиться в залежність від наявності подання Президента України.  

5) Ч.1 ст. 140 Конституції України та ч.2 ст. 6 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” допускають об’єднання     в одну територіальну громаду лише сільських громад. Тому питання про добровільне об’єднання міських, селищних громад з іншими громадами та про вихід їх із об’єднаних громад не може бути предметом місцевого референдуму (п.1 ч.1 ст. 385 законопроекту), як таке, що суперечить законодавству України. 

6) Виходячи із вимог ст.140 Конституції України, Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” мешканці міських районів є членами  міської територіальної громади, а не окремої територіальної громади. Тому питання про її саморозпуск також не може бути предметом місцевого референдуму. Крім того, можливість “саморозпуску” територіальних громад чинним законодавством не передбачена. У зв’язку з цим важко зрозуміти навіщо мешканці районів у місті будуть висловлюватись з цього приводу (ч.2 ст.385 законопроекту).

4. Неможливо погодитись із включенням до кодексу значної кількості положень, які взагалі не стосуються виборчих процедур.

Так, ст. 208 законопроекту містить перелік випадків дострокового припинення повноважень народних депутатів України (який, до речі, не узгоджується із ст. 81 Конституції України), ст. 326 - перелік підстав дострокового припинення повноважень депутата місцевої ради та сільського, селищного, міського голови.

До проекту включені також положення стосовно проведення загальних зборів територіальних громад, місцевих ініціатив, консультативних та соціологічних опитувань мешканців територіальних громад (глави VI – VIII розділу одинадцятого).

З цього приводу необхідно сказати, що виборчі та референдумні процедури мають специфічні правила, які передбачають створення спеціальних органів для їх проведення – виборчих комісій чи комісій  з проведення референдуму, жорстко реґламентовані порядок та строки дій їх учасників, наявність специфічних правил агітації та голосування,  встановлення результатів голосування, імперативне значення результатів виборів чи референдумів. Ні процедура загальних зборів територіальної громади, ні процедура місцевих ініціатив не мають перелічених ознак. Ці заходи проводяться на стадії вироблення рішень з питань місцевого значення, використовуються для здійснення впливу на  суть рішень органів місцевого самоврядування, але не є остаточним  вирішенням того чи іншого питання. А консультативні та соціологічні опитування мешканців територіальних громад взагалі є лише способом вивчення певних питань, а не засобом їх вирішення.

Визначення переліку  питань, які виноситимуться на розгляд загальних зборів,  є намаганням визначити компетенцію загальних зборів, розмежувати її з компетенцією органів місцевого самоврядування, але ці правовідносини відносяться до сфери місцевого самоврядування. При цьому перелік питань, які вирішуються загальними зборами, не є продуманим. У ньому наявні і обговорення проектів законів (явно не питання місцевого самоврядування), і вирішення оперативних господарських питань (п. п. 9 та 10 ч.1 ст. 409), і питання, які мають бути предметом місцевого референдуму (п.12 ч.1 ст. 409) і т. д. А віднесення до компетенції загальних зборів територіальної громади “надання згоди на включення до комунальної власності об’єктів інших форм власності” взагалі є безпідставним (п.7 ч.1 ст.409). Необхідність здійснення такої процедури взагалі, а тим більше загальними зборами територіальної громади, не витікає з жодної норми чинного законодавства і тому виглядає як недоречна перешкода у процесі передачі майна, який і без того є складним. Сумніви щодо обґрунтованості положень Виборчого кодексу з цих питань підкріплюються також вміщеними у ст. ст.413-414 суперечливими правилами про те, що рішення загальних зборів з одного боку мають рекомендаційний характер, а з другого боку – “враховуються” органами місцевого самоврядування, сільськими, селищними, міськими головами  в їх діяльності. На наш погляд, “врахування” рішення означає його виконання. Тим більше, що рішенню, прийнятому у формі безпосереднього волевиявлення населення, представницькі органи цього населення – ради, їх органи та посадові особи – повинні підкорятися.      

Що стосується включених до тексту законопроекту положень щодо місцевих ініціатив, то вони не тільки не розкривають порядок здійснення цієї процедури порівняно з відповідними нормами Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, але і не узгоджуються з ними. Право внесення місцевих ініціатив, на відміну від положень ст.9 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, чомусь поширюється не на окремих членів територіальної громади, а на територіальні громади в цілому, групи територіальних громад, місцеві осередки політичних партій та громадських організацій. Такі розбіжності, не підкріплені у законопроекті конкретними правилами дій територіальних громад та громадських організацій у цьому напрямку,  взагалі є недопустимими, а якщо додати до цього ще й те, що Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні” відносить визначення порядку внесення місцевої ініціативи до компетенції представницького органу місцевого самоврядування, то причину звернення автора до цієї теми і намагання включити її до Виборчого кодексу пояснити важко.

Безперечно, деякі положення законодавства про місцеве самоврядування, які межують із положеннями виборчого законодавства, мають недоліки. Але прийняття Виборчого кодексу не може бути способом удосконалення законодавства про місцеве самоврядування. 

Варто також зауважити, що наданий Головному науково-експертному управлінню текст законопроекту не містить глави Х розділу одинадцятого стосовно  громадських слухань і тому здійснити правовий аналіз її положень немає практичної можливості. Однак, вони, очевидно, також не повинні бути  предметом Виборчого кодексу.

5. Неможливо підтримати ідею про затвердження Виборчим кодексом форм і зразків документів, пов’язаних з виборчим процесом та процесом референдуму, включаючи зразки бюлетенів для голосування (розділ дванадцятий). По-перше, зразок документу не може бути нормою закону – це не відповідає правилам законодавчої техніки. У крайньому разі певний зразок може бути додатком до тексту закону. По-друге, це буде незручно з практичної точки зору, оскільки такий документ важко буде змінити. Крім того, затверджені законом зразки документів матимуть лише приблизний вигляд. Адже, визначення форми деяких документів, наприклад, бюлетенів для голосування, можливе лише при наявності точних даних щодо їх змісту (зокрема, переліку питань чи переліку кандидатів). При цьому у тексті законопроекту описані основні вимоги до виборчих документів та їх змісту і вигляду і додавати до них ще і зразок таких документів немає необхідності. По-третє, специфіка виборчого процесу вимагає, щоб зразки виборчих документів не були доступні великому колу осіб. Особливо це стосується бюлетенів для голосування, правила зберігання і використання яких за чинним законодавством є дуже жорсткими і повністю відтворені у проекті Виборчого кодексу. 

Необхідно також додати, що для розгляду у першому читанні має бути представлений повний текст законопроекту, в тому числі  і розділ дванадцятий. Подання частини законопроекту тільки на друге читання є порушенням регламенту Верховної Ради України. 

6. Вкрай невдало викладені у законопроекті положення, присвячені порушенням виборчого законодавства, неправомірним діям суб’єктів виборчого процесу, захисту їх прав та інтересів, порядку вирішення спорів, що випливають із виборчого процесу. Вони не мають єдиної концептуальної лінії і не узгоджені між собою. Докладніше недоліки такого роду можна охарактеризувати таким чином:

1) Одним із недоліків чинного виборчого законодавства є те, що багато правопорушень у сфері виборчого законодавства не забезпечується конкретними санкціями за їх скоєння. Запропонований Виборчий кодекс також не позбавлений цього недоліку, у зв’язку з чим застосування на практиці відповідних положень кодексу гальмуватиметься. Так, частина 2 ст. 15 законопроекту декларує, що виборчі комісії “несуть відповідальність за створення рівних можливостей та за неупереджене ставлення до громадян, наділених виборчим правом…”, але в чому полягає ця відповідальність, розібратися важко. 

Не підкріплюються конкретними санкціями у разі порушення такі, передбачені проектом кодексу, правила:  ч.9 ст. 42, де зазначається, що невиконання, неналежне, несвоєчасне виконання рішень виборчої комісії, вимог її посадових осіб тягне за собою юридичну відповідальність, встановлену законами України (якщо не враховувати випадків, коли невиконання рішення виборчої комісії за певних обставин може розглядатися як перешкоджання вільному здійсненню громадянином його виборчих прав і становити склад злочину, передбачений ст.157 Кримінального кодексу України); порушення правил ведення передвиборної агітації на виборах Президента України (ст.ст.248-249 законопроекту) та виборах до місцевих рад, сільських, селищних, міських голів (ст.305-306); більшість порушень, передбачених ч.1 ст. 422 законопроекту і багато інших. Відповідальність за порушення виборчого законодавства, фактично, встановлена лише для кандидатів у народні депутати України та місцевих рад, кандидатів у Президенти України, кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів. Неправомірні дії інших суб’єктів виборчого процесу, зокрема, виборчих комісій, органів місцевого самоврядування, засобів масової інформації, посадових осіб цих органів, у переважній більшості, можуть залишатися некараними, хоча їх вплив на перебіг виборчого процесу є   суттєвим. На наш погляд, специфіка і важливе значення виборчого процесу заслуговують на встановлення конкретних і жорстких  заходів щодо  примусового виконання його правил. При цьому невиконання суб’єктами виборчого законодавства покладених на них обов’язків, порушення вимог виборчого процесу, прав та інтересів інших суб’єктів цілком може забезпечуватись мірами відповідальності, вміщеними у  цьому кодексі (за винятком кримінальної відповідальності та адміністративної відповідальності фізичних осіб). 
2) Зустрічаються випадки, коли однакові порушення мають різні правові наслідки для різних суб’єктів виборчого процесу. Так, для кандидатів у Президенти України, на відміну від кандидатів у народні депутати України, кандидатів у депутати місцевих рад, сільських, селищних, міських голів, не встановлюється відповідальність у вигляді скасування реєстрації за підкуп виборців та надання виборцям грошей чи безоплатно або на пільгових умовах товарів, робіт, послуг, цінних паперів, інших матеріальних цінностей (ст.ст.175-176, 234, 299). Лише для кандидатів у депутати місцевих рад, кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів встановлена відповідальність у вигляді скасування їх реєстрації за “проведення осередком партії чи блоком, їх уповноваженими особами, кандидатом або його довіреними особами агітації в будь-якій формі у заборонений перед проведенням голосування час, зокрема на виборчих дільницях чи прилеглих до них територіях” (п.5 ч.2 ст. 334 законопроекту). Наявність цих розбіжностей можна пояснити за умов існування різних виборчих законів, але їх збереження недоречне у випадках, коли мова заходить про ухвалення кодифікованого законодавчого акту.

3) Помітною є непослідовність у правилах оскарження рішень, дій чи бездіяльності учасників виборчого процесу з участю судових органів.

Відповідно до ч.2 ст. 124 Конституції України юрисдикція судів поширюється на всі правовідносини, що виникають у державі. Тому суди не можуть відмовлятись від розгляду будь-яких звернень  з питань виборчого процесу.

На виконання цих конституційних вимог законопроект містить положення, які фактично передбачають можливість врегулювання судом будь-яких неправомірних або спірних ситуацій. Мова йде про ст.ст.423-425 законопроекту, у яких визначений  загальний порядок оскарження до суду  рішень, дій або бездіяльності суб’єктів виборчого  та референдумного процесів, який ніби-то не обмежує підстав оскарження до суду рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів виборчого процесу. Але із зазначених положень витікає, що предметом звернення до суду не можуть бути звернення кандидатів чи політичних партій (блоків) з приводу неправомірних дій інших кандидатів чи партій (блоків). У цих стосунках  в якості посередника виступають виборчі комісії. У деяких випадках знову застосовуються правила попереднього встановлення судом певних фактів для прийняття виборчою комісією рішення про скасування реєстрації кандидатів (п.п.2-4 ч.1 ст.175, п.п.8-10 ч.1 ст.176, п.7 ч.1 ст. 234, ч.4 ст.300). 

Управління вже пропонувало відмовитись від цієї практики у своєму висновку (від 17.10.2002 р. № 16/3-1099) до проекту Закону України “Про вибори депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів” (реєстр. № 2211 від 19.09.2002 р.) і звертало увагу на необхідність відновлення ролі суду у виборчому процесі як інстанції, що буде надавати правову оцінку діям та рішенням суб’єктів виборчого процесу, поновлюватиме їх порушені права та інтереси. Це обумовлено тим, що законодавство України покладає на суди обов’язок здійснення правосуддя і виборчий процес не є в цьому відношенні винятком. Тому завданням виборчого законодавства є вироблення ефективної системи, в якій рішення судів вписувались би у єдиний злагоджений механізм перебігу виборчого процесу, а не виглядали б недоречними “побічними чинниками”. При цьому суд повинен мати право остаточного вирішення спірних питань, а його рішення повинні безумовно виконуватись без додаткових рішень виборчих комісій щодо їх реалізації. Адже, питання скасування реєстрації кандидатів у народні депутати України, у депутати місцевих рад, кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів, які порушують виборче законодавство, здебільшого, залежить від наявності попереднього рішення суду про встановлення відповідних фактів і можна вважати, що воно, фактично,  вирішується у судовому порядку. Тому якщо  суд замість встановлення фактів прийматиме рішення про скасування реєстрації, він лише виконуватиме більш притаманну його статусу функцію.

В той же час у законопроекті зустрічаються намагання окреслити категорії судових справ, що витікають із виборчого процесу. Зокрема, предметом розгляду і вирішення в суді можуть бути справи щодо: 1)  оскарження неточності або неправильності в списках виборців (ч.7 ст.113); 2) звернення ЦВК до Верховного Суду України із заявою про скасування реєстрації кандидата в Президенти України у разі виявлення недостовірності відомостей, поданих у декларації про майно та доходи (ч.3 та 4 ст. 232);  3) оскарження до Верховного Суду України відмови ЦВК в реєстрації кандидата в Президенти України та скасування Верховним Судом України рішення про реєстрацію кандидата в Президенти України у разі порушення ним Виборчого кодексу (ч.9 та ч.11 ст. 233); 4) оскарження до суду спірних питань стосовно реєстрації ініціативних груп з проведення всеукраїнського референдуму (ч.4 ст. 355); 5) оскарження  відмови у реєстрації ініціативної групи з проведення місцевого референдуму (ч.5 ст. 389); 6) оскарження рішення про відмову у проведенні місцевого референдуму (ч.2 ст. 394); 7) оскарження невиконання рішення місцевого референдуму (ч.3 ст. 404); 8) судової перевірки законності рішень загальних зборів членів територіальної громади (ч.2 ст.415). 

Проте, аналіз наведеного переліку показує його неузгодженість з нормами Цивільного процесуального кодексу  України, а також відсутність якого-небудь спільного критерію перелічених категорій справ. Незрозуміло, наприклад, чому до суду оскаржується тільки відмова у реєстрації кандидатів на посаду Президента України і не говориться про можливість оскарження такої відмови стосовно кандидатів у народні депутати України, кандидатів у депутати місцевих рад, кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів? Чому рішення про реєстрацію кандидата в Президенти України у разі порушення ним вимог Виборчого кодексу  скасовується в судовому порядку (безпосередньо Верховним Судом України за зверненням ЦВК), а скасування реєстрації кандидатів у народні депутати України, кандидатів у депутати місцевих рад та кандидатів на посади сільських, селищних, міських голів відбувається за рішенням виборчої комісії у разі попереднього встановлення судом певних фактів? Викликає сумніви також необхідність включення до положень Виборчого кодексу правил оскарження невиконання рішення місцевого референдуму (ч.3 ст. 404) та судової перевірки законності рішень загальних зборів членів територіальної громади (ч.2 ст.415), оскільки ці питання не відносяться до виборчих (референдумних) процедур. А положення ч.2 ст.394 законопроекту стосовно оскарження головою районної (обласної) ради або міським, селищним, сільським головою рішення ради про відмову у проведенні місцевого референдуму не узгоджується з вимогами Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, згідно з яким зазначені посадові особи не можуть бути суб’єктами оскарження рішень відповідних рад, оскільки вони їх самі підписують.  

4) В проекті зустрічається немало інших розходжень, які утруднюють розуміння предмету і порядку вирішення питань з участю судових органів. У положеннях кодексу, пов’язаних з діяльністю судів, не використовуються термінологія і правила цивільного процесу. Так, у разі недодержання вимог цивільного процесуального права стосовно форми і змісту заяви, яка подається до суду, вона повертається заявникові за вмотивованою ухвалою судді, а не з відповідними роз’ясненнями, як це зазначається у ч.2 ст. 425 законопроекту; не передбачена ЦПК України і така процесуальна дія як “повідомлення про набрання законної сили рішенням суду” (ч.5 ст.425). Тому є необхідність чітко сформулювати предмет вимог суб’єктів звернення до суду, суть рішень, які прийматимуться судами, правові підстави безумовного скасування рішень виборчих комісій тощо.  

7. Викликають заперечення з точки зору їх доцільності та обгрунтованості і немало інших положень проекту кодексу. А саме: 

1) Не можна погодитись із запропонованими у  п.2 та п.3 ч.1 ст.385 правилами про вирішення виключно на місцевих референдумах питань про надання згоди на ліквідацію міста, району у місті, селища, села як адміністративно-територіальної одиниці та виключення їх з Державного реєстру, а також про перехід населеного пункту в підпорядкування до іншого району, області. По-перше, ці правила повинні бути узгоджені з порядком вирішення питань адміністративно-територіального устрою, а в умовах відсутності закону про адміністративно-територіальний устрій введення їх в дію призведе до колізій у законодавстві. По-друге, зазначені правила сформульовані так, ніби-то участь органів державної влади у вирішенні цих питань зводиться лише до процедурних функцій, хоча питання адміністративно-територіального устрою, на наше переконання, не є суто питаннями місцевого значення. 

Тому ці питання спочатку повинні бути врегульовані у спеціальному законі про адміністративно-територіальній устрій. 

2) У п. 1 ст. 61 вміщена дефініція, яка визначає місцеві виборчі комісії та комісії з проведення, референдуму як “органи установчої влади народу”. Але, по-перше, передбачений проектом кодексу порядок утворення цих органів не дає підстав визначати їх “органами… народу”, а по-друге,  державні органи, які  по великому рахунку можна віднести до органів установчої влади народу, у чинному законодавстві України так не називаються. Отже, на наш погляд, переносити у текст закону такі, досить спірні, теоретичні формули недоцільно. 

Не можна також погодитися із пропозицією (ч.6 ст. 61) про можливість затвердження документів дільничних комісій з проведення референдуму печатками органів місцевого самоврядування. Це, на нашу думку, у випадку конфліктних ситуацій може завадити незалежній роботі цих комісій.

3) Викликає заперечення передбачене у п.5 ст.83 положення про те, що у разі не створення протягом певного строку місцевою радою окружної виборчої комісії по місцевих виборах таку комісію може створити голова відповідної ради. Цей процедурний виняток може легко перетворитися на правило. На наш погляд, в інтересах виборчого процесу має дотримуватись принцип, щоб виборчі комісії формувались представницькими органами, а не їх посадовими особами одноосібно. Тому більш прийнятним у даному випадку стане правило (яке застосовується у виборчому законодавстві) про створення відповідних комісій вищестоящими радами.

4) Не є виправданим вміщене у ст. 96, правило про те, що у період між засіданнями комісії рішення від її імені можуть приймати голова та заступник голови комісії з наступним підтвердженням або скасуванням цього рішення на найближчому засіданні комісії.  Виборчі комісії є колегіальними органами і порядок їх роботи у формі засідань має бути незмінним. Запропонований виняток із цього правила породить більше проблем, ніж принесе користі. Адже виникне спокуса для посадових осіб комісії вирішувати питання (навіть на деякий час) на свій розсуд. При цьому завжди можна створити ситуацію, при якій засідання комісії може і не відбутися, або відбутися не скоро. У таких обставинах суб’єктам виборчого процесу важко буде відстоювати свої права і інтереси, оскільки рішення ніби-то і є, але з іншого боку, не набрало чинності до вирішення питання самою комісією. Враховуючи обмеженість у часі виборчих процедур та фактичну неможливість поновлення будь-яких строків ця проблема не виглядає  дрібною.

5) У ч. 5 ст.245 законопроекту вміщується правило, за яким кандидати у Президенти України зобов’язуються брати участь у телевізійних дебатах. Порушення принципу свободи передвиборної агітації тут є очевидним. Крім того, такі правила у свій час були включені до Закону України “Про проведення передвиборних теледебатів під час виборчих кампаній по виборах Президента України та виборах народних депутатів України” і з причин їх неузгодженості із Конституцією України цей Закон не був підписаний Президентом України і повернутий Верховній Раді України із зауваженнями. 

6) Не можна підтримати і надмірну, на наш погляд, кількість осіб, які матимуть право вимагати проведення місцевих референдумів (ст. 386). Звертає на себе увагу, що замість депутатів місцевої ради вимагати проведення місцевого референдуму матимуть право вищестоящі ради, голови місцевих державних адміністрацій, хоча виконання таких функцій не випливає із їх правового статусу.  

8. Деякі положення проекту суперечать одне одному. Зокрема:

1) Суперечливо викладені положення законопроекту стосовно організаційного, фінансового та матеріально-технічного забезпечення діяльності ЦВК. Так, у п.3 ст. 36 законопроекту зазначається, що чисельність штатних працівників секретаріату ЦВК затверджується Кабінетом Міністрів України (хоча за чинним законодавством це компетенція самої комісії). В той же час ч.2 ст.60 передбачається “запровадження” постановою Верховної Ради України умов оплати праці членів ЦВК, їх соціально-побутового, транспортного та іншого обслуговування. У такій ситуації  затвердження штатної чисельності працівників секретаріату ЦВК, на наш погляд, повинна здійснювати також Верховна Рада України, оскільки вона, принаймні, призначає її членів, а КМУ, навпаки, має демонструвати безсторонність у виборчому процесі. 

П. п. 1 та 5 ч.1 ст. 53 законопроекту  відносять до повноважень Голови Комісії керівництво діяльністю та формування секретаріату, інші питання організації його роботи. Одночасно п.2 ст. 36 керівництво діяльністю секретаріатом покладає також на Секретаря комісії.

2) У п.8 ст.44 законопроекту на ЦВК покладається ухвалення рекомендацій щодо організації та проведення виборів, хоча зараз вона приймає обов’язкові для виборчих комісій роз’яснення з питань застосування законодавства. При цьому обов’язкові роз’яснення нею теж надаються (п.9 ст.44), але чомусь “на письмову вимогу виборчих комісій”, що не відповідає принципам стосунків між виборчими комісіями.

3) У розділі 12 Кодексу передбачається вмістити форми і зразки виборчих документів, в т.ч. виборчих бюлетенів. В той же час ст. 139 законопроекту окремо встановлює порядок затвердження форми і тексту виборчих бюлетенів різних видів виборчими комісіями різного рівня. При цьому звертає на себе увагу, що форма і текст виборчого бюлетеня для виборів до Верховної Ради України, на відміну від чинних виборчих правил,  згідно  з п.1 ч.1 цієї статті мають затверджуватися окружними виборчими комісіями, а для виборів Президента – Центральною виборчою комісією (п.2 ч.1). Одночасно п.20 ч.1 ст. 44 наділяє і ЦВК  правом встановлення форми виборчих бюлетенів при організації та проведенні виборів Верховної Ради України. 

9. Деякі положення проекту кодексу викладені невдало або неповно в результаті чого застосування їх на практиці стане проблематичним: 

1) У ст.37 передбачається утворення “при Комісії контрольно-ревізійної служби”. Але більше про цю структуру ніде не йдеться, хоча її правовий статус, виражений словами “при Комісії”, викликає багато запитань і потребує уточнення.

2) У ст. 50 вживаються поняття, які поки-що не застосовуються у чинному законодавстві України: “державний статус”, “офіційні державні посади”, “карна відповідальність”. Крім того, так звана “гарантія” незалежності членів комісії, встановлена у п.4 цієї статті, дещо відстає від сьогодення. Санкції на арешт вже не даються прокурорами, оскільки згідно з ч.2 ст.29 Конституції України встановлений інший порядок арешту громадян України – за вмотивованим рішенням суду.  

3) Потребує уточнення перелік посад, на яких не можуть працювати на постійній основі члени місцевих виборчих комісій ( п.9 ч.2 ст. 66). Адже, якщо зазначеним особам забороняється працювати у центральних органах виконавчої влади, обласних та районних державних адміністраціях, то чому не забороняється працювати в Апараті Верховної Ради України, Адміністрації Президента України, Кабінеті Міністрів України, Київській та Севастопольській міських державних адміністраціях, судових органах? До того ж робота у місцевих виборчих комісіях є тимчасовою. Тому у даному випадку повинна йти мова про неможливість роботи у виборчих комісіях працівників тих органів,  участь яких у виборчих процесах виключається, а не навпаки. 

4) У ч.6 ст.69 законопроекту міститься посилання на те, що рішення виборчих комісій, що мають нормативний характер, оприлюднюються в місцевих (реґіональних) державних засобах масової інформації у визначені Виборчим кодексом строки. Проте, цей проект таких строків не передбачає. Крім того, важко уявити, з яких питань місцеві виборчі комісії прийматимуть рішення нормативного характеру. 

5) У ч.3 ст. 170 законопроекту зазначається, що політичні партії та кандидати у депутати, які порушили обмеження щодо входження лише до одного виборчого блоку чи балотування лише від одного виборчого списку, “знімаються з реєстрації та позбавляються права балотуватися”. Оскільки у законопроекті більше немає норм, присвячених цій процедурі, бажано вказати, чим вона відрізняється від відмови або скасування реєстрації.

6) У ч.2 ст.180 законопроекту, присвяченій  правилам вибуття кандидатів у депутати з балотування, чомусь розміщується додаткова підстава скасування рішення про реєстрацію кандидата, хоча перелік підстав для скасування реєстрації кандидатів міститься у ст. 175 проекту  кодексу. 

7) Ч.3 ст.180 передбачає прийняття рішення про “вилучення кандидата у народні депутати України із зареєстрованого виборчого списку за рішенням суду в разі порушення кандидатом Виборчого кодексу”. По-перше, знов - таки необхідно уточнити різницю між вилученням із зареєстрованого виборчого списку і скасуванням реєстрації кандидата; а по-друге, з цього тексту неможливо чітко уяснити суть рішення, яке має прийняти суд. Перелічені у наступному реченні підстави такого судового рішення додають ще більше сумнівів у обґрунтованості названого правила. Адже “втрата виборчого права” не є “порушенням Виборчого кодексу”. Крім того, управління не бачить переконливого пояснення, чому у разі “виявлення обставин для обмеження виборчих прав щодо балотування” відповідне рішення має приймати саме суд, а не ЦВК.

8) Незважаючи на те, що норма, вміщена у п.5 ст.190, повторює норму ч.6 ст. 55 чинного Закону України “Про вибори народних депутатів України”, вона є невдалою. Адже редакція друкованого засобу масової інформації може не бути юридичною особою і у зв’язку з цим може не бути і суб’єктом цивільно-правової угоди. Отже, передбачене правило не врегульовує все коло правовідносин щодо укладення угод про розміщення агітаційних матеріалів за рахунок коштів виборчих фондів.

9) Подив викликає посилання у ч.4 ст.275 та ч.1 ст.279 на  документи під назвою “висновки та побажання місцевих органів самоорганізації населення”. Особливості виборчого процесу вимагають ясності і зрозумілості усіх без винятку кроків суб’єктів виборчого процесу. Тому необхідно уточнити порядок прийняття та вимоги щодо змісту зазначених документів і аргументувати необхідність їх наявності у виборчому процесі.

10) У ст. 270, 272 та ст. 332 законопроекту йдеться про можливість проведення повторних виборів та виборів замість вибулих депутатів місцевих рад, але правил проведення таких виборів проект кодексу не містить. 
10. Законопроект містить багато більш дрібних юридичних і редакційних недоліків, які немає сенсу відзначати у цьому висновку. Однак очевидно, що законопроект, окрім всього іншого, потребує суттєвого редакційного доопрацювання. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно відхилити з огляду на недосконалість його концептуальних положень та наявність у ньому значної кількості недоліків правового характеру.

Керівник управління                                             А.Р. Мацюк

вик. І.І. Лагус
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