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В И С Н О В О К

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 у два тури)

(реєстр. №3051 від 13.03.2009 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий зазначений законопроект, у якому пропонуються зміни до Закону України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» (далі – Закон) з метою запровадження обрання міських голів у два тури.

Аналіз положень проекту дає підстави висловити щодо них наступні зауваження.

1. У проекті передбачено зміну виборчої системи на місцевих виборах шляхом запровадження на виборах міських голів, умовно кажучи, мажоритарної виборчої системи абсолютної більшості. Умовність полягає в тому, що проектом пропонується запровадження мажоритарної виборчої системи абсолютної більшості лише для першого туру виборів. При цьому другий тур (чи, точніше, повторне голосування) за проектом (пункт 16 розділу І) має відбуватися за мажоритарною виборчою системою відносної більшості. За чинним же Законом зазначені вибори мають проводитись за мажоритарною виборчою системою відносної більшості в єдиному одномандатному окрузі, межі якого збігаються з межами села (кількох сіл, жителі яких добровільно об’єдналися у сільську громаду), селища, міста згідно з існуючим адміністративно-територіальним устроєм.

На нашу думку, питання вибору виборчої системи є питанням політичної доцільності. Можна погодитись з тим, що застосування мажоритарної виборчої системи відносної більшості на виборах міських голів пов’язане з істотними політичними та правовими недоліками, а тому існує необхідність пошуку більш оптимальної моделі виборчої системи. Єдиним застереженням у цьому питанні може бути лише те, що обрана виборча система має забезпечувати максимальну можливість реалізації політичних прав громадян України. 

2.  Проектом (пункти 1 та 2 розділу І) пропонується у частині восьмій статті 2 Закону слова «міських» та «міста» вилучити і водночас доповнити зазначену статтю після частини восьмої новою частиною дев’ятою наступного змісту: «9. Вибори міських голів проводяться за мажоритарною виборчою системою абсолютної більшості в єдиному одномандатному окрузі, межі якого збігаються з межами міста згідно з існуючим адміністративно-територіальним устроєм». Така новація у правовому сенсі є невдалою, оскільки, на наш погляд, запропонована редакція нечітко визначає просторову основу проведення виборів вказаних посадових осіб, а також відрізняється від чинної редакції частини першої статті 2 Закону де передбачено, що депутати сільських, селищних, міських рад та сільські, селищні, міські голови обираються громадянами України, які належать до відповідних територіальних громад. 

Відповідно до пункту 6 Розділу V Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» до прийняття закону про адміністративно-територіальний устрій України у територіальних громадах, що складаються з жителів кількох населених пунктів, вибори депутатів сільських, селищних, міських рад, а також сільських, селищних, міських голів проводяться за нині діючим адміністративно-територіальним устроєм. В Україні існує 455 міст, ради яких формують жителі відповідних територіальних громад. Водночас, 88 міських рад обираються не лише жителями цих міст, а й жителями селищ міського типу та сіл, які входять до складу відповідних міст згідно з існуючим адміністративно-територіальним устроєм. Яскравим прикладом у цьому відношенні є місто Ялта. Раду цього міста обирають, окрім 78 935 жителів самої Ялти, ще й 8 444 жителі міста Алупка, 52 771 житель двадцяти одного селища міського типу та 1 382 сільські жителі. У разі прийняття запропонованих доповнень до статті 2 Закону виникатимуть ситуації, коли жителі 88 територіальних громад обиратимуть міську раду, проте деякі з них будуть позбавлені можливості обирати міського голову. По Україні кількість громадян, які таким чином можуть бути позбавлені права на участь у виборах міських голів,  може сягнути 1 324 151 особи (не враховуючи 39 842 жителів прилеглих населених пунктів міста Севастополя). Отже, прийняття вказаних змін у запропонованій редакції може призвести, по-перше, до створення перешкод у реалізації політичних прав громадян України, які належать до відповідних територіальних громад, щодо обрання міських голів, а по-друге, до обрання (у деяких випадках) міського голови не всіма жителями відповідної територіальної громади.

Зайвим виглядає і згадування у цьому приписі про “єдиний одномандатний округ”, оскільки на виборах міського голови апріорі не може бути “багатомандатних” округів.
3. На нашу думку, поданий проект не враховує всі особливості запропонованої моделі виборів. Адже при її запровадженні потребує правового регулювання низка питань, зокрема: чи мають кандидати, які не вийшли до другого туру, статус суб’єктів виборчого процесу після оголошення результатів першого туру; чи можуть вони брати участь у передвиборчій агітації між першим та другим турами та бути суб’єктами оскарження рішень, дій та бездіяльності суб’єктів виборчого процесу тощо? 

4.  Незрозумілий сенс вилучення із ч. 1 ст. 49 слів «у депутати» (п. 3 розділу І проекту). Адже і після їх вилучення виходячи із загального контексту норми, вміщеної у ч.1, її припис буде поширюватись і на кандидатів у депутати.

5. Дискусійною виглядає пропозиція щодо коригування ст. 66 (п. 4 розділу І проекту), яка передбачає одноразове (замість нинішнього дворазового) повідомлення виборців про час і місце голосування. Надсилання запрошень виборцям двічі має на меті забезпечити повне та обов’язкове інформування виборців про час та місце голосування, а також надати виборцю можливість оскаржити неправильності у списку виборців, які можуть бути допущені відносно нього. 
6. Проект передбачає можливість «перенесення дати повторного голосування» (ч. 10, ч. 11 запропонованої нової ст.75-1 – п. 16 розділу І проекту) у випадку, якщо після завершення «першого туру» в результаті зняття кандидатом на посаду міського голови своєї кандидатури або скасування реєстрації кандидата, в порядку встановленому Законом,  у виборчому бюлетені залишиться один кандидат. Ця новела, на наш погляд, є необґрунтованою, адже у такій ситуації цілком логічним виглядає голосування за того кандидата, який внесений до бюлетеню. В іншому випадку процес  виборів потенційно може не мати завершення, адже проект не містить будь-яких обмежень щодо кількості «перенесених повторних голосувань».  

7. Необґрунтованим виглядає вилучення ч. 7 ст. 75 чинного Закону (п. 15 розділу І проекту), адже у її приписах, серед іншого, йдеться про повторне голосування у випадку, коли «найбільшу і водночас однакову кількість голосів набрали два або більше  кандидатів у  депутати». Вилучення цієї норми створить у Законі прогалину щодо порядку розв’язання таких ситуацій.

8. У пункті 16  розділу І проекту пропонується редакція нової статті 75-1 Закону, яка має назву «Організація та проведення повторного голосування». Частиною першою цієї статті передбачено, що у разі, якщо до виборчого бюлетеня для голосування у день виборів було включено більше одного кандидата на посаду міського голови і за результатами голосування у день виборів жоден кандидат на посаду міського голови не був обраний відповідно до вимог частини шостої статті 73 цього Закону. Однак частина шоста статті 73 Закону у запропонованій проектом редакції вимог щодо обрання міського голови не передбачає. Ці вимоги щодо містяться у частині п’ятій даної статті, на яку й слід зробити посилання у ст. 75-1.

Звертає на себе також увагу те, що запропонована стаття 75-1 не передбачає варіантів коректного завершення виборів у разі визнання повторного голосування недійсним.

9. Проект містить чимало недоліків техніко-юридичного характеру, зокрема: 

– у  проекті є «преамбула», яка пояснює доцільність його прийняття, що не є типовим для законів, якими вносяться зміни; 

– відповідно до вимог законодавчої техніки, яка спрямована на досягнення ясності й ефективності дії актів законодавства, як правило, при внесені у закон або його структурну частину значної кількості змін  текст закону або відповідної структурної частини викладається у новій редакції. Це правило стосується і внесення змін до більшості положень окремої статті закону. Натомість, у проекті запропоновано сім пунктів (6, 7, 8, 9, 10, 11, 13 розділу І) щодо змін до статті 73 Закону, яка за чинною редакцією складається із п’яти частин, одна з яких (перша) залишається незмінною; 

– викликає зауваження законодавча конструкція припису у пункті 13 розділу І проекту, оскільки такий припис (“утворити з попередньої редакції частини п’ятої статті 73 нову частину восьму статті 73 наступного змісту”) не може вважатись чітким і зрозумілим. Зокрема, неясно, якою є подальша доля чинної частини п’ятої статті 73;

– у розділі І проекту відсутній пункт під номером «12».
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу за умови врахування висловлених зауважень та пропозицій.
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