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До реєстр. № 8211 від 28.09.05 р.

Н. д. В. Гошовський

ВИСНОВОК

на проект Закону про внесення змін до деяких законів України 

(щодо недопущення обмежень конституційних прав громадян на участь у виборчому процесі та попередження зловживань під час проведення виборів за пропорційною системою)

 (реєстр. № 8211 від 28.09.2005 р.)

Розглянувши зазначений законопроект Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити наступне.

Зауваження загального характеру

1. Положення законопроекту передбачають внесення тотожних ( у багатьох випадках) змін до двох нормативно-правових актів із різними предметами регулювання - Закону України “Про політичні партії в Україні” та Закону України “Про вибори народних депутатів України”.  Таким чином створюється ситуація, при якій два різних закони одночасно регулюватимуть ті самі питання, з чим не можна погодитись. 

Особливі заперечення викликають запропоновані зміни до Закону України “Про політичні партії в Україні”, переважна більшість з яких фрагментарно регулює деякі питання виборів народних депутатів України, виборів депутатів місцевих рад та сільських, селищних міських голів, пов’язані з їх висуванням політичними партіями (блоками) кандидатів та створенням виборчих блоків місцевих організацій політичних партій. В результаті цей Закон буде обтяжений положеннями, які безпосередньо не належать до предмету його регулювання, стане більш складним для правозастосування, в тому числі у зв’язку з можливим виникненням колізій. 

При цьому, відомим фактом розвитку виборчого законодавства України є його нестабільність і часті зміни, які нерідко вносяться у терміновому порядку, що виключає повноцінне узгодження цих змін з нормами інших законодавчих актів. Тому цілком реально, що запропоновані проектом нові положення Закону України “Про політичні партії в України”, у разі їх прийняття, можуть з часом вступити у суперечність з положеннями виборчого законодавства. 

2. Велика кількість положень проекту спрямована на запровадження законодавчого регулювання правил формування політичними партіями (блоками) списків кандидатів у народні депутати України, висування кандидатів у депутати місцевих рад та на посади сільських, селищних, міських голів. З цією метою пропонується: зобов’язати кожну партію при формуванні списків кандидатів у депутати дотримуватись обов’язкових квот на включення до цих списків осіб за ознаками статі, віку, місця проживання, належності до партії, а також національності; встановити додаткові підстави відмови кандидату у його реєстрації з підстав, пов’язаних з невдалою взаємодією із партією, яка його висунула; встановити санкції за порушення партіями передбачених правил формування списків у вигляді відмови в реєстрації або скасування реєстрації всіх кандидатів у депутати, висунутих цією партією, а також анулювання її реєстраційного свідоцтва. Управління не може підтримати прийняття запропонованих змін з таких причин. 

По-перше, наведені зміни спрямовані на обмеження прав політичних партій на власний розсуд формувати списки кандидатів у депутати і викликають сумніви з огляду на те, що при пропорційній виборчій системі виборці голосують за кандидатів у депутати, які дотримуються певної політичної платформи, виразником якої відповідно є політична партія (блок). Саме політичні партії є суб’єктом політичного, конституційно закріпленого (ч.2 статті 36 Конституції Україні), права сприяти формуванню і вираженню політичної волі громадян, брати участь у виборах. Право політичних партій формувати списки кандидатів у депутати витікає з наведеного конституційного положення. Разом з тим, пропозиції зобов’язати партії формувати відповідні списки не з ідеологічних чи інших, обраних ними,  міркувань, а з міркувань належності кандидатів до певних груп населення виглядають як безпідставне втручання у внутрішню діяльність політичних партій. 

По-друге, необхідність внесення цих змін саме зараз не є очевидною. Навпаки, їх раптове внесення, особливо до Закону України „Про вибори народних депутатів України” в умовах, коли деякі виборчі процедури вже розпочалися, призведе до порушення законних сподівань суб’єктів виборчого процесу, які планують свою діяльність на основі чинних законодавчих норм.

По-третє, значна частина запропонованих правил формування списків кандидатів у депутати та наслідків, пов’язаних з їх порушенням сформульована невдало, що заважає чітко уяснити їх зміст і надати належну оцінку щодо їх правильності та доцільності. Особливо небезпечною ця ситуація виглядає у випадку регулювання питань відповідальності партії (у вигляді відмови в реєстрації (скасування реєстрації) всіх її кандидатів та анулювання реєстраційного свідоцтва) відповідно за: “встановлення штучних обмежень для включення кандидатів до єдиного виборчого списку кандидатів від відповідної партії (блоку) на виборах народних депутатів України чи на виборах депутатів місцевих рад” (абз. 2 частини статті 13-3 Закону України “Про політичні партії в Україні”, зміни до частини 2 статті 57, п.5 ч.1 статті 62 Закону України “Про вибори народних депутатів України”) і “встановлення фактів обмеження у правах (у тому числі у праві обиратися і бути обраними) чи переслідування громадян з боку політичної партії” (запропоновані зміни до ч.1 ст. 22 Закону України “Про політичні партії в Україні”). 

Є очевидним, що наведені формулювання підстав для притягнення партій (блоків) до відповідальності мають дуже широкий зміст і допускають багато тлумачень (в тому числі і варіантів однакового розуміння різних підстав, з огляду на що виникає проблема розмежування випадків застосування тієї чи іншої санкції). З тексту закону неможливо точно з’ясувати, які ж застосовані партією критерії формування списків вважаються “штучними обмеженнями”. При цьому не пояснюється встановлення яких “нештучних обмежень” партії робити дозволяється. Наведені міркування доводять, що з одного боку особі, яка матиме намір оскаржити дії чи рішення партії, буде складно обґрунтувати суть порушення, яке нею допущено, а з іншого боку використання таких норм на практиці для юридичних оцінок дій чи рішень партії також неможливе. 

Поспішне прийняття таких явно недосконалих положень  ускладнить перебіг виборчого процесу. 

3. Запропоновані у проекті правила не є комплексними. Наприклад, незважаючи на те, що вибори до представницького органу Криму – Верховної Ради Автономної Республіки Крим також відбуваються за пропорційною системою, у законопроекті немає жодної згадки про застосування запропонованих у ньому правил до цього виду виборів. 

Крім того, із тексту проекту неможливо зрозуміти, як застосовуються правила квотування до випадків висування партією позапартійних кандидатів чи кандидатів на посади  сільських, селищних, міських голів (обрання яких відбувається за мажоритарною системою).

4. Проект підготовлений з порушенням вимог нормотворчої техніки.  Зокрема:

1) пунктом 8 розділу першого проекту передбачається внесення змін до пунктів другого і шостого статті 15 Закону України “Про політичні партії в Україні”, проте зазначена стаття, на сьогодні, містить три частини, й тільки перша має шість пунктів.

2) проектом пропонується вносити зміни до Закону України “Про внесення змін до Закону України “Про вибори народних депутатів України”,  хоча Регламентом Верховної Ради України (ч. 2 ст. 6.8.1) встановлено: “Зміни і доповнення вносяться до закону, а не до закону про внесення змін і доповнень до нього”.

3) в розділі ІІ проекту у пунктах 1-3,5-7 частини статей названі пунктами, а пункт другий Розділу XIV Закону України „Про внесення змін до Закону України “Про вибори народних депутатів України” у пункті 15 Розділу ІІ проекту має назву частини. 

4) розділ І проекту містить два пункти з однаковою нумерацією (№ 8), проте не ідентичними за змістом. Так само, пропозиції до частини першої статті 64 Закону України „Про внесення змін до Закону України “Про вибори народних депутатів України”, що містяться у пункті 11 розділу ІІ проекту, передбачають наявність двох пунктів з однаковою нумерацією “№3)”.

Зауваження до окремих статей проекту
Щодо змін до Закону України “Про політичні партії в Україні”

До пункту 1 розділу І

Проектом пропонується доповнити частину восьму статті 6 Закону України “Про політичні партії в Україні” положенням про те, що участь керівників органів виконавчої та судової влади і виконавчих органів місцевого самоврядування, військових формувань, державних і казенних підприємств, навчальних закладів та інших державних установ і організацій у будь-якій формі в створенні та діяльності структурних осередків політичних партій у відповідних структурах є підставою для відсторонення відповідного керівника від виконання ним службових обов’язків та звільнення його з займаної посади в установленому порядку. Однак, відстороненням від роботи згідно з положеннями чинного законодавства України є тимчасове зупинення виконання працівником обов’язків за посадою чи роботою і зумовлюється воно, як правило, необхідністю дотримання правил охорони праці, дотримання техніки безпеки, тяжкими наслідками, спричиненими неналежним виконанням працівником своїх трудових обов’язків тощо. У кримінальному процесі (ст.. 147 КПК України) цей захід теж є тимчасовим і застосовується  в разі   притягнення   службової   особи   до   кримінальної відповідальності за службовий злочин,  а так само,  якщо ця  особа притягається  до відповідальності за інший злочин і, залишаючись на посаді, може негативно впливати   на   хід   досудового  чи  судового  слідства. Строки і порядок відсторонення працівника від роботи є різними, в залежності від підстав такого відсторонення та сфери його діяльності. Проектом же пропонується далека від наведених підстава для відсторонення працівника, а тому неясно, з якою метою, на який строк і в якому порядку здійснюватиметься таке відсторонення. Звертає на себе увагу також те, що за однакове порушення передбачаються два зовсім різні юридичні наслідки (відсторонення від роботи і звільнення). 
До пункту 4 Розділу І.

З огляду на кількість зареєстрованих партій в Україні, запропоновані зміни до частини дванадцятої статті 11 Закону (щодо інформування політичною партією Міністерства юстиції України про зміну керівників обласних, міських, районних організацій, їх адресу та місцезнаходження) можуть призвести до ускладнення роботи цього державного органу. Доцільніше  визначити адресатом цієї інформації відповідні реґіональні чи місцеві органи Міністерства юстиції України. Тим більше, що згідно із частиною одинадцятою цієї ж статті чинного Закону, відповідні органи Міністерства юстиції України, після реєстрації політичної партії, видають реєстраційні свідоцтва обласним, міським, районним організаціям політичної партії, або іншим структурним утворенням, передбаченим статутом партії.

До пункту 6 Розділу І.

1. Згідно з частиною 5 запропонованої нової статті 13-3 Закону України “Про політичні партії в Україні” передбачається, що “у з'їзді (зборах, конференції), на якому здійснюється висування кандидатів у депутати, повинно брати участь не менше 200 делегатів”, проте жодним чином не згадується про порядок набуття особою статусу делегата такого з’їзду (зборів, конференцій).

2. Частина сьома пропонованої статті 13-3 містить положення про те, що “Кандидати у депутати чи на інші виборні посади повинні скласти письмову присягу про зобов’язання виконання програми партії (блоку)”. Однак, ці вимоги по-перше, мають ознаки втручання держави у внутрішньо-партійні питання, а по-друге, викликають сумнів з точки зору мети їх включення до тексту закону. Адже законопроект не містить положень щодо правових наслідків порушення присяги про зобов’язання виконувати програми партії (блоку), що свідчить лише про морально-етичне підґрунтя складення такої присяги. 

3. Статтею 13-4 передбачена можливість утворення виборчого блоку партій для участі у місцевих виборах на місцевому рівні (частина друга статті 13-4). 

Ця новела не кореспондується з положеннями частини другої статті 3 Закону України “Про політичні партії в Україні”, в якій зазначено, що політичні партії в Україні створюються і діють із всеукраїнським статусом, а наслідком її прийняття можуть стати парадоксальні ситуації, коли на загальноукраїнському рівні партія бере участь в одному виборчому блоці, а на місцевому рівні – у десятку інших “місцевих” виборчих блоків з зовсім іншим складом учасників і, відповідно, з іншими політичними засадами. 

Крім того, норми наведеного Закону не містять будь-якого іншого поняття, ніж “виборчий блок політичних партій”. Отже, визначення поняття “виборчий блок місцевих організацій політичних партій” у цьому Законі немає. Тому з прийняттям положень, які пропонуються проектом, можуть виникнути складнощі в процесі правозастосовчої діяльності з приводу того, що до дефініції – “виборчий блок політичних партій” додадуться ще й “виборчий блок місцевих організацій партій” (частина четверта пропонованої статті 13-4), “партія (блок)” (пропоновані статті 13-1-13-3) та “виборчий блок” (13-4), які інколи збігаються за змістом, а інколи поглинаються одне іншим. 

До того ж, проектом не визначається, у який спосіб має відбуватись “попереднє узгодження” утворення виборчих блоків місцевих організацій партії “з рішеннями відповідних керівних органів партій вищого рівня. Отже, пропозиції щодо створення блоків місцевих організацій не підкріплені належною реґламентацією цих питань.
До пункту 10 Розділу І.

1.Однією з підстав анулювання реєстраційного свідоцтва партії (зміни до статті 24 Закону) пропонується вважати причетність політичної партії до утворення воєнізованого формування. Однак, цей текст не дає змоги з’ясувати, який вигляд повинна мати ця “причетність” для того, щоб це стало підставою для анулювання реєстраційного свідоцтва партії, а також зрозуміти,  що мається на увазі під “утворенням воєнізованого формування” - процес чи здійсненний факт. 

2. Цією статтею пропонується також модернізована, порівняно з чинною редакцією, підстава для звернення до Верховного Суду України з поданням про анулювання реєстраційного посвідчення - невисування політичною партією своїх кандидатів двічі поспіль на виборах Президента України або неучасть політичної партії двічі поспіль у розподілі депутатських мандатів за результатами виборів народних депутатів України. Це положення спрямоване на штучне обмеження існування політичних партій в Україні і є неприйнятним, зокрема, з точки зору додержання гарантованої статтею 36 Конституції України свободи об’єднання громадян у  політичні партії: якщо громадяни, кількість яких є достатньою згідно із законом, бажають утворити політичну партію і брати участь у легальній політичній діяльності, то їх право на утворення такої партії і подальшу участь у її  роботі не повинно штучно обмежуватись шляхом поставлення його в залежність від того, наскільки політично успішною є відповідна партія.

Щодо змін до Закону України „Про вибори народних депутатів України”.

До пункту 3 Розділу ІІ.

Викликає заперечення пропозиція щодо встановлення винятку із принципу рівного доступу всіх кандидатів і партій (блоків) – суб’єктів виборчого процесу до засобів масової інформації, для тих засобів масової інформації, засновниками або власниками яких є керівники чи члени статутних органів партії. Зайняття керівної чи іншої посади у статутному органі політичної партії одного із засновників чи власників засобу масової інформації, на наш погляд, не є достатньою підставою для нехтування цим засобом масової інформації основоположними принципами виборчого процесу. 

До пункту 6 Розділу ІІ.
 Пропозиції до частини восьмої статті 53 чинного Закону передбачають встановлення додаткової підстави для скасування Центральною виборчою комісією рішення про реєстрацію всіх кандидатів у депутати, включених до виборчого списку відповідної партії (блоку), яке може бути прийняте у разі “неповернення” розпорядником накопичувального рахунку виборчого фонду партії (блоку) внеску фізичної особи, яка відповідно до цього Закону не має права робити такий добровільний внесок. Виходячи із запропонованої редакції, розпорядник накопичувального рахунку виборчого фонду політичної партії (блоку) зобов’язаний розшукати таку особу та повернути їй внесок. Не кажучи вже про те, що функція, яка вимагається від розпорядника рахунку, є складною для виконання і не обґрунтовується потребами виборчого процесу, вона також не витікає з попередніх положень цієї статті. Зокрема, третім реченням частини 8 цієї статті від розпорядника вимагається лише відмовитись від внеску такої особи, подавши заяву  до установи банку про перерахування цих коштів до Державного бюджету України. 
До пункту 9 Розділу ІІ.
Викликають заперечення запропоновані редакції частини четвертої статті 60 та пункту 3 частини 1 статті 62,  оскільки ці положення у разі їх прийняття дозволяють відмовляти в реєстрації кандидата у депутати за будь-які помилки і неточності, виявлені в декларації про майно та доходи кандидата у депутати, що, на наш погляд, є неадекватною санкцією на дрібні, ненавмисні помилки і неточності.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні проект доцільно відхилити.

Перший заступник

керівника управління

 

          Л.М.Задорожня

вик. І.І.Лагус

        О.Д. Карпенко

