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В И С Н О В О К

на проект закону про внесення змін та доповнень до Закону України “Про Центральну виборчу комісію” (нова редакція)

(реєстр. № 5235 від 09.03.2004 р.)

Розглянувши зазначений законопроект Головне науково-експертне управління вважає за необхідне відзначити, що, хоч проект і передбачає очевидне покращення законодавчої бази діяльності ЦВК, він при цьому не позбавлений недоліків, які негативно вливатимуть на виборчий процес. З огляду на це управління вважає за необхідне висловити до проекту такі зауваження та пропозиції.

Загальні зауваження

1. Законопроектом передбачається посилення ролі ЦВК у всіх виборчих та референдумних процесах в Україні. Однак, ідея створення єдиної системи органів управління референдумними процесами, на наш погляд, не є вдалою. Українське законодавство не передбачає проведення якихось періодичних референдумів (на відміну від виборів), тому існування цілої системи органів, на які покладається управління саме референдумами, виглядає недоцільним.

2. Проектом пропонується створення реґіональних представництв, як структурних підрозділів секретаріату ЦВК, “для оперативного вирішення питань, пов’язаних з виконанням повноважень комісії, у реґіонах України” (стаття 35). Однак, варто зауважити, що структурні підрозділи секретаріату ЦВК не можуть підмінити собою саму ЦВК і виконувати замість неї на місцях функції і повноваження ЦВК, а організацією і проведенням виборів на місцях мають займатися відповідні виборчі комісії. Отже, ідея створення реґіональних представництв секретаріату ЦВК виглядає сумнівною.

Крім того, є очевидним, що запропоноване розширення структури і штатів секретаріату ЦВК призведе до збільшення навантаження на Державний бюджет України. Тому цей законопроект потребує фінансово-економічного обґрунтування.

Зауваження до окремих статей законопроекту

1. У преамбулі та ч.1 статті 1 законопроекту пропонується перейти на нове визначення правового статусу ЦВК, сформулювавши його як “постійно діючий конституційний незалежний орган” (замість “постійно діючий державний орган” за редакцією чинного Закону). З цього приводу варто зауважити, що діяльність ЦВК є елементом функціонування державного механізму. Саме приналежністю до державного апарату обумовлюється використання цим органом механізмів державного примусу. Від внесених змін ЦВК не перестане бути державним органом. Тому управління не знаходить достатніх підстав для такої заміни понять. 

2. Звертає на себе увагу, що, на відміну від вимог чинного Закону, у статті 7 законопроекту не передбачаються такі вимоги до членів комісії, як заборона входити до складу органів виконавчої влади, інших державних органів, органів місцевого самоврядування, бути подружжям та іншим близьким родичем кандидата, а також перебувати в їх підпорядкуванні. На нашу думку, ці вимоги до членів комісії необхідно зберегти, зробивши при цьому деякі виправлення відповідного тексту статті 7 чинного Закону.

Крім того, у ч.8 цієї ж статті встановлюється строк повноважень ЦВК – 7 років (хоча у чинному Законі обмеження встановлене щодо повноважень членів ЦВК, а не Комісії як органу). Це суперечить правовому статусу ЦВК, яка є постійно діючим державним органом. 

3. У частині 5 статті 12 законопроекту зазначається, що крім голови комісії її рішення підписуються також головуючим на засіданні у випадках, передбачених ч.2 статті 10. Проте, у зазначеній нормі таких випадків не передбачено. 

Частина 7 цієї ж статті встановлює, що справи по скаргах на рішення ЦВК є підсудними Вищому адміністративному суду України. Однак, за своєю правовою природою ця норма має бути вміщена до відповідного процесуального кодексу, включення її до тексту цього закону є порушенням правил нормотворчої техніки. 

4. На відміну від чинного Закону “Про Центральну виборчу комісію” стаття 11 законопроекту не передбачає для політичних партій (блоків), список кандидатів у депутати яких зареєстровано для участі у виборах,  можливості делегувати до ЦВК на період виборчої кампанії одного представника для участі в її засіданнях з правом дорадчого голосу. На наш погляд, позбавлення зазначених суб’єктів виборчого процесу цього права є необґрунтованим відступом від принципу забезпечення прозорості і об’єктивності виборчих процедур.

5. Частиною 6 ст. 13 пропонується встановити адміністративну відповідальність за невиконання, неналежне чи несвоєчасне виконання рішень Комісії, а також вимог її посадових осіб у вигляді штрафу в розмірі від 10 до 100 мінімальних заробітних плат. Ця пропозиція видається неприйнятною з таких міркувань:

1) Із ч. 2 ст. 2 Кодексу України про адміністративні правопорушення (КАП) випливає, що усі закони, які передбачають відповідальність за адміністративні правопорушення, мають бути включені до КАП (ч. 4 цієї статті робить виняток лише щодо Митного кодексу України). Тому ч. 6 із ст. 13 проекту має бути виключена, а відповідна ідея може бути реалізована шляхом внесення змін до КАП.

2) У разі внесення вказаних змін до КАП слід враховувати, що самі по собі невиконання, неналежне чи несвоєчасне виконання рішень Комісії, а також вимог її посадових осіб не можуть бути адміністративними чи іншими правопорушеннями. Правопорушенням може бути визнане лише невиконання, неналежне виконання законних, а не будь-яких, рішень та вимог.

3) Чинне законодавство про адміністративні правопорушення визначає штрафи не у мінімальних заробітних платах, а в неоподатковуваних мінімумах доходів громадян.

4) Відповідно до ст. 33 КАП при накладенні стягнення має враховуватися характер вчиненого правопорушення. Зрозуміло, що за своїм характером передбачені проектом делікти не можна вважати особливо шкідливими (порівняно з іншими правопорушеннями), а тому штраф у розмірі до 100 мінімальних заробітних плат (зараз це 20500 гривень) є неадекватним характеру правопорушення. Наприклад, за невиконання законних вимог посадових осіб органів, які здійснюють контроль у галузі охорони навколишнього природного середовища, ст. 188-5 КАП передбачає штраф у максимальному розмірі до 15 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (зараз це 255 гривень).

5) У своєму висновку на проект Закону України "Про внесення змін і доповнень до Кодексу України про адміністративні правопорушення" (№ 5109 від 11 лютого 2004 р., наш висновок № 16/3-262 від 20 лютого 2004 р.), Головне науково-експертне управління аргументовано вказало на небажаність доповнення КАП багатьма однаковими за своєю суттю нормами (див. статті 185, 188-1—188-18 КАП), на те, що держава має бути однаково зацікавлена у виконанні функцій всіма відповідними державними органами, і, враховуючи необхідність запобігання надмірної казуальності Кодексу, запропонувало замінити зазначені статті однією універсальною нормою про відповідальність за невиконання законних вимог посадових осіб державних органів, а також за створення перешкод працівникам цих органів у здійсненні їх службових повноважень.

6. Викликає заперечення положення частини 3 статті 15, де  передбачається, що члени комісії, за дорученням її голови, можуть надавати відповіді на звернення, що подаються до комісії. Окремий член комісії, на наш погляд, не може надавати відповіді на звернення, адресовані комісії як державному органу. По-перше, у даному випадку управління не вбачає вагомих причин відступати від загального принципу діловодства, за яким відповідь за результатами розгляду питання державним органом має підписувати від імені цього органу його керівник або особа, яка виконує його обов’язки. У випадку зростання питомої ваги звернень до комісії (на що посилаються розробники законопроекту у пояснювальній записці), її члени можуть активніше долучатись до підготовки відповідей, а не до надання цих відповідей. По-друге,   оскарження заявниками таких відповідей буде проблематичним з  точки зору процесуального законодавства.

7. Пункт 6 статті 17 наділяє ЦВК повноваженням вносити до Верховної Ради України пропозиції щодо вдосконалення законодавства України про вибори і референдуми. Однак, незрозуміло якими ж мають бути правові наслідки внесення цих “пропозицій”. Якщо розробники проекту вважають, що ці пропозиції обов’язково повинні розглядатись парламентом, то таке розуміння статусу “пропозицій” не відповідає ні Конституції України (ЦВК не є суб’єктом права законодавчої ініціативи), ні Регламенту Верховної Ради України. Якщо ж “пропозиції” 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. 

У пункті 8 цієї ж статті міститься посилання на неіснуючий у системі законодавства України Закон “Про Державний реєстр виборців”.

8. У п.10 статті 19 законопроекту на ЦВК покладається реєстрація “представників уповноважених осіб політичних партій, виборчих блоків політичних партій”. Однак, ні чинний Закон України “Про вибори народних депутатів України”, ні навіть прийнятий 5.03.2004 р. у першому читанні законопроект “Про вибори народних депутатів України” (реєстр. № 4285-4 від 29.01.2004р.) не називають таких осіб серед учасників виборчого процесу.

9.  Пункт 1 статті 21 законопроекту покладає на комісію повноваження щодо “формування персонального складу” виборчої комісії Автономної Республіки Крим. Однак, таке повноваження ЦВК суперечить п.1 ч.1 статті 138 Конституції України, згідно з якою затвердження складу цієї виборчої комісії належить до відання Автономної Республіки Крим.

Крім того, віднесення до повноважень ЦВК питань утворення виборчих округів для проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та утворення окружних виборчих комісій для проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим (п. п. 2 та 3 цієї статті) не узгоджуються з чинною редакцією Закону України “Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим”, який покладає ці повноваження на виборчу комісію Автономної Республіки Крим. Позбавлення органів АРК зазначених повноважень та  передача їх ЦВК може розглядатись як обмеження (порівняно з чинними законами) статусу АРК, що навряд чи є доцільним. 

10. П. 5 статті 22 передбачено віднесення до повноважень ЦВК утворення територіальних виборчих комісій для місцевих виборів в областях, містах Києві, Севастополі, містах обласного значення. При цьому утворення виборчих  комісій для проведення місцевих виборів до інших органів місцевого самоврядування очевидно, як і раніше, залишиться у компетенції відповідних органів самоврядування. Тому нелогічним виглядає позбавлення органів  місцевого самоврядування в областях, містах Києві, Севастополі, містах обласного значення їх повноважень і передача цих повноважень ЦВК, що загалом виглядає як спроба чергового обмеження місцевого самоврядування на користь центральних державних органів.

11.  П.2 статті 22 законопроекту про те, що Комісія призначає вибори депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів не відповідає вимогам п. 30 ч.1 статті 85 Конституції України, яка передбачає, що призначення чергових та позачергових виборів до органів місцевого самоврядування є повноваженням Верховної Ради України.

Не можна також погодитись із віднесенням до повноважень ЦВК питань здійснення “контролю за дотриманням органами місцевого самоврядування законодавства України в частині виконання ними повноважень щодо припинення повноважень депутатів місцевих рад, сільських, селищних, міських голів” (п.3 цієї статті законопроекту). Питання припинення повноважень депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів є сферою регулювання законодавства про місцеве самоврядування, а не виборчого законодавства, а тому за своєю природою не може відноситись до сфери повноважень ЦВК.  

 П.4 статті 23 законопроекту передбачає, що ЦВК “ініціює питання про притягнення до юридичної відповідальності органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб”. Однак підстави і порядок притягнення до відповідальності органів місцевого самоврядування передбачені статтею 78 Закону “Про місцеве самоврядування в Україні”. Ця відповідальність не пов’язується з виборчим законодавством, тому немає підстав для покладення на ЦВК повноважень ініціювати відповідні питання. Відповідальність сільських, селищних, міських голів у вигляді дострокового припинення їх повноважень передбачена статтею 79 згаданого Закону і також не має нічого спільного з виборчим законодавством. Так само немає підстав для визначення якоїсь особливої ролі ЦВК у випадках притягнення цих посадових осіб до цивільної, адміністративної чи кримінальної відповідальності.

12. П.8 статті 25 передбачається, що “Голова комісії вносить до Комісії пропозиції щодо нагородження …державними нагородами Комісії”. По-перше, Закон України “Про державні нагороди України” не передбачає такої державної нагороди, як “державна нагорода ЦВК”, а по-друге, нагородження державними нагородами є відповідно до п. 25 ч. 1 статті 106 Конституції України повноваженням Президента України.

13. У п.1 ч.1 статті 29 законопроекту пропонується надати Голові ЦВК право доручати працівникам секретаріату ЦВК “проводити перевірки діяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, політичних партій та інших учасників виборчого процесу стосовно питань організації та підготовки виборів і референдумів”. На наш погляд, правовий статус працівників секретаріату ЦВК не дозволяє їм самостійно здійснювати зовнішні контрольні функції ЦВК, зокрема, стосовно діяльності зазначених суб’єктів суспільних відносин. 

14. Потребує уточнення порядок дострокового припинення повноважень голови ЦВК, оскільки порядок вирішення таких питань стосовно членів комісії передбачає внесення відповідного подання Головою ЦВК на адресу Президента України (стаття 32 законопроекту). В той же час процедура вирішення такого питання стосовно самого Голови ЦВК у законопроекті не регулюється.

15. Частиною 1 статті 36 законопроекту передбачається, що витрати, пов’язані з діяльністю комісії та її секретаріату, крім коштів державного бюджету, фінансуються також за рахунок коштів спеціалізованих фондів. 

З цього приводу слід зауважити, що хоч ЦВК і не є за визначенням органом державної влади і на неї формально не поширюються вимоги Закону “Про джерела фінансування органів державної влади” щодо заборони створення позабюджетних фондів, однак надання ЦВК можливості створювати і використовувати такі фонди, очевидно, може призвести до легального створення “особливих” відносин між ЦВК і тими суб’єктами, які даватимуть свої гроші для утворення цих фондів. Вважаємо, що це не сприятиме безсторонності і об’єктивності діяльності ЦВК, а тому небюджетне фінансування її діяльності слід заборонити. 

16. Потребують обережного ставлення питання матеріального забезпечення членів ЦВК. Виходячи з п. 3 Концепції адаптації інституту державної служби в Україні до стандартів  Європейського Союзу, затвердженої Указом Президента України від 5.03.2004 р. № 278/2004, передбачається реформування системи оплати праці та інших винагород державних службовців, як такої, що за оцінками експертів Європейської комісії, не відповідає стандартам ЄС.  Зокрема, зазначається, що “формування структури заробітної плати має здійснюватися за принципом рівної оплати за однакову роботу. На основі критеріїв віднесення посад державних службовців до відповідних категорій в різних органах державної влади слід ліквідувати міжвідомчі та територіальні розбіжності в оплаті за однакову роботу на відповідних посадах”. 

Отже, запропоновані у законопроекті (стаття 37) особливості оплати праці та соціально-побутового забезпечення членів ЦВК та працівників її секретаріату дисонують із стратегічним напрямком розвитку цієї сфери законодавства.

17. У пункті 3 Прикінцевих та Перехідних положень пропонується встановити кримінальну відповідальність за такі діяння:

а) неодноразове невиконання законних рішень ЦВК, вимог члена ЦВК;

б) неналежне виконання законних рішень ЦВК, вимог члена ЦВК;

в) несвоєчасне виконання законних рішень ЦВК, вимог члена ЦВК;

г) створення штучних перешкод в їх роботі;

д) надання їм завідомо неправдивої інформації.

Інших ознак, що впливають на тяжкість правопорушення (наприклад, застосування насильства, тяжких наслідків діяння тощо), проект не містить.

На думку управління, зазначені діяння, в силу їх характеру та ступеню їх небезпеки, не можуть бути визнані злочинами: подібні діяння розглядаються чинним законодавством як адміністративні правопорушення (докладніше про це сказано у п. 5 висновку). Відповідно ж до ст. 11 Кримінального кодексу України (КК) злочином може бути визнане лише діяння, яке заподіює чи може заподіяти істотну шкоду фізичній чи юридичній особі, суспільству або державі. Не можна піддавати особу кримінальному покаранню лише за те, що вона, наприклад, невчасно виконала вимогу члена ЦВК надати йому певні відомості або ж загубила ключ від його робочого кабінету.

Нарешті, якщо порівняти між собою пропозиції ч. 6 ст. 13 і п. 3 Прикінцевих та Перехідних положень проекту, то вийде, наприклад, нібито за невиконання законних рішень ЦВК тощо встановлюється кримінальна, а за невиконання незаконних рішень ЦВК тощо – адміністративна відповідальність. 

Тому слід відмовитись від ідеї доповнення КК України статтею 351-1, обмежившись встановленням за відповідні діяння адміністративної відповідальності.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу за умови врахування висловлених зауважень і пропозицій.

Керівник управління                                                                 А. Р. Мацюк

Вик.: І. І. Лагус  

        М.І. Хавронюк, тел. 235-79-41
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