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До № 2270-3 від 15.04.08 р.

 Н. д. України М.Катеринчук


ВИСНОВОК

на проект Закону України “Про внесення змін до Закону України

“Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів”

(щодо обрання міських голів за мажоритарною виборчою системою абсолютної більшості)

(реєстр. № 2270-3  від 15.04.2008 р.) 

У Головному науково-експертному управлінні було розглянуто зазначений законопроект, яким пропонується внесення численних змін до Закону України “Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів”. Цей проект зареєстровано як альтернативний до проекту реєстр. №2270 від 25.03.2008 р.

 У зв’язку з цим звертаємо увагу, що: по-перше, пропущено терміни подання альтернативних проектів які передбачено Тимчасовим Регламентом Верховної Ради України (ч. 2 ст. 95); по-друге, змістовний аналіз положень поданого проекту дозволяє стверджувати, що за своїм змістом він насправді є альтернативним до законопроекту за реєстр.№1060 від 14.03.2008 р. та відрізняється від нього в основному положеннями, що стосуються так званого "негативного голосування" (права виборця не підтримати жодного кандидата) та деякими іншими. Розглядуваний законопроект повторює недоліки деяких положень законопроекту реєстр.№1060 від 14.03.2008р., до якого управління вже висловлювало свої зауваження. 

З огляду на це при підготовці даного висновку управління вимушене повторити більшість своїх зауважень, викладених у висновку від 21.03.2008р. (до проекту реєстр.№1060), і зазначити наступне.

1. У проекті пропонується запровадити обрання міських голів за мажоритарною системою абсолютної більшості: обраним міським головою буде вважатися кандидат, який набрав більше половини голосів виборців, які взяли участь у голосуванні. Якщо в першому турі жоден кандидат не набрав більше ніш 50% голосів, проводиться другий тур виборів між двома кандидатами, які набрали найбільшу кількість голосів виборців. Обраним за результатами другого туру голосування вважається кандидат, за якого проголосувало більше виборців. 

Необхідність вищенаведених законодавчих змін викликана, на думку ініціаторів проекту, вадами нині діючої мажоритарної системи відносної більшості, яка застосовується на виборах сільських, селищних та міських голів. Саме в недоліках виборчої системи вбачається причина нестабільності роботи відповідних органів та посадових осіб місцевого самоврядування, особливо це характерно для органів міського самоврядування.

Головне науково-експертне управління не заперечує існування недоліків у мажоритарній виборчій системі відносної більшості, що застосовується в Україні, у тому числі, при виборах міських голів. Зокрема, до них відносяться так звана “втрата голосів” виборців, поданих за кандидатів, які не стали переможцями, а також велика вірогідність обрання на вказані посади осіб, які не користуються реальною підтримкою територіальної громади, що, безперечно, не можна віднести до справедливих умов визначення результатів виборів. З огляду на це загальна ідея законопроекту, прийняття якого сприятиме подоланню вказаних недоліків, не викликає заперечень. 

Але незрозуміло, чому проектом пропонується введення мажоритарної виборчої системи абсолютної більшості лише для виборів міських голів, тоді як існуюча виборча система для сільських, селищних голів залишається незмінною. Таку диференціацію у підходах до проведення виборів на посади головних посадових осіб органів місцевого самоврядування навряд чи можна назвати виправданою, оскільки за змістом Конституції України природа та правовий статус посад сільського, селищного та міського голів загалом є ідентичними. 

2. Значна частина новел проекту має «технічний» характер і передбачає внесення змін, які, по суті, спрямовані на ототожнення дня повторного голосування з днем виборів (наприклад, зміни, що передбачені п. п. 3-11 розділу І). Необхідно зазначити, що запропоновані положення щодо повторного голосування не можуть бути органічно включені до тексту чинного Закону. Адже згадка про повторне голосування міститься лише в пункті 7 частини третьої статті 11 чинного Закону, в контексті того, що повторне голосування є тотожним голосуванню з огляду на етапи виборчого процесу.

У зв’язку з цим, на наш погляд, було б виправданим  додати до тексту закону одну загальну норму, якою передбачити, що днем виборів є день голосування незалежно від виду виборів, а також день голосування на повторних виборах.

Проектом пропонується нова ст.75-1 (п. 20 розділу 1 проекту), яка регламентує організацію та проведення повторного голосування. Низка приписів цієї статті регулює особливості виборчого процесу, які пов’язані зі стислими строками його перебігу. При цьому проект цілком правильно не передбачає будь-яких особливостей правового регулювання процедури голосування, підрахунку голосів виборців дільничною виборчою комісією (далі – ДВК), встановлення підсумків голосування та результатів виборів територіальною виборчою комісією (далі – ТВК). Разом з тим, для уникнення можливих непорозумінь виправданим, на наш погляд, було б посилання у цій статті на те, що виборчий процес на стадії другого туру відбувається за правилами, передбаченими для голосування у першому турі, якщо його особливості не врегульовані ст. 75-1.

Окремо відзначимо, що положеннями проекту запроваджується поняття “перший тур виборів”, “другий тур виборів”, але зміст цих понять не розкривається, так само як не відбувається їх відмежування та не визначаються стадії виборчого процесу, які «повторюються» у 2 турі.  

3.  Викликає заперечення запропонована нова редакція частини першої статті 66 (підп. «а» п.14 розділу 1 проекту), суть якої зводиться до зміни часу голосування на місцевих виборах (з восьмої до двадцятої години замість нинішніх строків з сьомої до двадцять другої години). По-перше, скорочення часу для голосування, на наш погляд, суттєво обмежить, порівняно з нинішніми виборчими правилами, для виборців можливості віддати свої голоси на виборах, а перегляду виборчого законодавства у бік створення незручностей та обмежень для виборців необхідно уникати. По-друге, запропонований час для голосування не співпадає з часом для голосування, передбаченим Законом України «Про вибори народних депутатів України» (ч.1 ст. 83), що дезорганізує виборчий процес та роботу виборчих комісій у разі проведення місцевих виборів одночасно з виборами народних депутатів України.  

4. Відповідно до змін, запропонованих до частини 7 ст. 63 (підпункт «в» п. 12 розділу І проекту), пропонується відмовитись від так званого «негативного голосування» на виборах у багатомандатному виборчому окрузі. Разом з тим, запропонована нова редакція ч. 4 ст. 69 (підпункт «в» п. 15 розділу І) передбачає внесення до протоколу дільничної виборчої комісії про підрахунок голосів виборців відомостей щодо «кількості виборців, які не підтримали кандидатів у депутати в багатомандатному окрузі від жодної місцевої організації партії (блоку)».

5. З чинного Закону пропонується вилучити частину шосту статті 75 (підпункт «б» пункту 19 розділу І проекту), відповідно до положень якої у разі, коли відповідна виборча комісія визнала вибори по окремій або кількох виборчих дільницях недійсними, що вплинуло на результати місцевих виборів по відповідному округу, територіальна виборча комісія за пропозицією відповідної дільничної виборчої комісії призначає повторне голосування на тих виборчих дільницях, де вибори було визнано недійсними. Між тим, вказана норма спрямована на створення умов справедливої боротьби, а її відсутність, на наш погляд, погіршить демократичність виборчих процедур через загрозу спотворення результатів волевиявлення виборців.  

6. Відповідно до приписів п. 13 розділу І проекту пропонується доповнити ст. 64 Закону положенням про необхідність складення ДВК акту про зіпсування виборчих бюлетенів у разі внесення змін до бюлетеню без рішення територіальної виборчої комісії. Згадана новела в цілому може бути оцінена позитивно, проте вважаємо за необхідне звернути увагу, що згідно з чинною редакцією ч. 14 ст. 64 Закону, до якого вносяться зміни, певні зміни можуть бути внесені до виборчих бюлетенів членами дільничних виборчих комісій з використанням відповідного штампа «за рішенням територіальної виборчої комісії». Разом з тим, аналіз положень чинного Закону, зокрема, ст. 26 дозволяє зробити висновок, що він не містить приписів, які б визначали процедуру доведення рішення ТВК до ДВК. У зв’язку з цим для уникнення ситуацій, коли ДВК безпідставно вносять до виборчих бюлетенів зміни, на наш погляд, було б доцільним передбачити механізм доведення відповідного рішення  ТВК до ДВК.  

Згаданою новелою також передбачається, що зіпсовані бюлетені (зміни до яких внесено без рішення ТВК) «погашаються та упаковуються в порядку, передбаченому ч.  28 ст. 68 цього Закону». Проте, у згаданій нормі Закону йдеться про процедуру опрацювання недійсних виборчих бюлетенів, яка не передбачає їх погашення (процедура погашення передбачена ч. 6 ст. 68 лише для невикористаних виборчих бюлетенів).

Вважаємо за доцільне також зазначити, що у чинному Законі процедура погашення зіпсованого виборчого бюлетеню регламентується ч. 13 ст. 66 і стосується лише випадків псування виборчих бюлетенів виборцем. Разом з тим, на практиці досить часто трапляються ситуації випадкового псування виборчих бюлетенів членами виборчої комісій, наприклад, під час видачі бюлетеню. Закон не містить жодної норми, яка б регламентувала механізм погашення таких бюлетенів, що, на нашу думку, є прогалиною, яка потребує усунення. Тому при визначенні механізму погашення бюлетенів у випадках, передбачених новою редакцією ч. 14 ст. 64, доцільним було б його поширення і на інші аналогічні ситуації випадкового псування бюлетенів членами виборчих комісій.   

7. У підп. «а», «б», «в» п. 15 розділу І проекту передбачено внесення істотних змін до ст. 69 щодо змісту протоколів ДВК про підрахунок голосів на виборчих дільницях. Суть змін полягає у значному розширенні  (з 8 до 16 позицій) відомостей, які вносяться до протоколу ДВК про підрахунок голосів. У зв’язку з цим зазначимо, що доцільність такої деталізації є сумнівною і матиме наслідком ускладнення процедури підрахунку голосів виборців. Крім того, окремо звертаємо увагу, що аналогічні за суттю позиції протоколу чомусь викладаються за допомогою відмінних формулювань. Наприклад, у п. п. 6, 7, 12, 13, 14 ч. 3 ст. 69  йдеться про фіксацію у протоколі даних по голосуванню виборців, «які мають право голосу у відповідному окрузі», тоді як у відповідних пунктах ч. 2 та ч. 4 ст. 69 така згадка відсутня. Крім того, вказівка на те, що голосували виборці, «які мають право голосу у відповідному окрузі», не має жодного сенсу, оскільки відповідно до вимог закону до виборчих списків вносяться саме ці виборці. До того ж, таке формулювання значно обтяжує нормативний текст.

У підп. «а» п. 16  та підп. «а» п. 17 розділу І (запропонована нова редакція ч. 14 ст. 72 та ч. 1 ст. 73) також передбачено розширення змісту протоколів відповідних ТВК про підсумки голосування за аналогією до змін, запропонованих до змісту протоколів ДВК. На наш погляд, така пропозиція також є необґрунтованою та значно ускладнить і розтягне у часі підведення підсумків голосування ТВК. Окремо звертаємо увагу, що у наведених приписах проекту передбачено, що до протоколів ТВК вносяться відомості «щодо кількості виборчих бюлетенів, погашених територіальною (окружною) комісією», тоді як норми чинного закону не передбачають погашення бюлетенів територіальною виборчою комісією.

8. Відповідно до нової редакції ч. 2 ст. 73 (підп. «б» п. 17 розділу І)  передбачається, що у випадку внесення до виборчого бюлетеню лише одного кандидата у депутати, кандидата на посаду сільського, селищного голови, особа вважається обраною за умов участі у голосуванні не менше половини виборців, включених до списків  виборців у відповідному виборчому окрузі.  Проте, у нормах чинного Закону та у приписах поданого проекту не  передбачаються правові наслідки участі у виборах меншої, ніж передбачено згаданою нормою, кількості виборців. Тому в разі залишення у тексті Закону цієї умови доцільно за аналогією з новим приписом ч. 7  ст. 73 зазначити, що в такому випадку ТВК приймає рішення про визнання виборів такими, що не відбулись, і призначає повторні вибори. 

Звертаємо також увагу, що відповідно до абз. 3 ч. 2, ч. 6, ст. 73 (підп. «б», «г»  п. 17 розділу 1) передбачається, що у протоколі ТВК про підсумки голосування «зазначається» про призначення повторних виборів. Такий підхід не може бути підтриманий, оскільки правова природа «протоколу про підсумки голосування» та рішення про призначення повторних виборів є різною.  Тому відповідне рішення, на наше переконання, повинно фіксуватись у окремому акті ТВК.

Крім того, у зв’язку із виключенням ч. 6-9 ст. 75 (підп.. «б» п. 19 розділу І проекту) потребує коригування припис п. 16 ч. 2 ст. 24 Закону.

9. Положення проекту містять недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, у зв’язку з запропонованою новою редакцією ч. 4 ст. 69 потребують коригування приписи частин 3 та 4 ст. 70, які містять посилання на відповідні пункти чинної ч. 4 ст. 69. 

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

Керівник управління                                                         В. І. Борденюк

Вик.  О. В. Мельник,

         О.Д. Карпенко
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