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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів з питань виборів Президента України»

(реєстр. №5263-1 від 29.10.09 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто зазначений законопроект, який містить численні зміни до законів України «Про вибори Президента України», «Про Державний реєстр виборців», до Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ) та Кримінально-процесуального кодексу України (далі – КПК), що стосуються різних аспектів виборчого процесу. За результатами аналізу відповідного законопроекту, який поданий на заміну раніше зареєстрованого проекту закону (№5263-1 від 22.10.2009 р.), управління вважає за необхідне висловити такі зауваження та пропозиції.
Щодо положень проекту, вміщених у пункті 3 Розділу І проекту

1. Заслуговують на підтримку новели, викладені у підп. 13 п. 3 розділу І проекту у вигляді змін до ст. 58 та ч. 8 ст. 20, нова ст. 70-1 Закону, якими пропонується врегулювати питання проведення передвиборної агітації та утворення закордонних виборчих дільниць, запровадження інституту спостерігачів від громадських організацій за аналогією з нормами ст.ст. 22, 66, 76 чинного Закону України «Про вибори народних депутатів України».

Позитивно можуть бути оцінені пропозиції щодо уточнення окремих приписів чинного Закону, а саме зміни, запропоновані до ч. 1 та ч. 4 ст. 19, ч. 5, ч. 6, ч. 10 ст. 20, ч. 2 ст. 24, до ч. 3 ст. 35, до ч. 5 ст. 60, ч. 6 ст. 64, ч. 1 ст. 68, ч. 12 ст. 78, ч. 6 ст. 89, ч. 5 ст. 90 (відповідно підп. 1, 2, 4, 7, 14, 15, 16, 19, 21, 22 пункту 3 розділу I проекту).

Слушними є зміни до ч. 5 ст. 23 (підп. 3 п. 3 розділу І проекту щодо збільшення кількісного складу окружної виборчої комісії (далі – ОВК) у випадку його формування ЦВК з 9 то 12 осіб) та нова редакція ч. 9 ст. 24 (підп. 4 п. 3 розділу І проекту щодо права громадян України на участь у роботі дільничних виборчих комісій). 

2. Статтею 24 чинного Закону на ОВК покладається обов’язок оприлюднювати через засоби масової інформації всі зміни які відбуваються у складі дільничних виборчих комісій (далі - ДВК). Поданим проектом передбачається скасування цього припису (зміни до ч. 14 ст. 24 – підп. 4 п. 3 розділу І проекту). Згадана пропозиція в цілому є слушною з огляду на те, що на практиці склад ДВК не є сталим і, як правило, зазнає змін. Разом з тим, на наш погляд, остаточний склад ДВК має бути оприлюднений напередодні виборів.

3. Проектом пропонується надати право народним депутатам України бути присутніми без дозволу чи запрошення відповідної комісії «на засіданнях виборчої комісії, у тому числі при підрахунку голосів та встановленні результатів голосування, на виборчій дільниці в день виборів чи в день повторного голосування у приміщенні, де проводиться голосування» (зміни ч. 9 ст. 28 Закону - підп. 5 п. 3 розділу І проекту).

Аналогічна пропозиція раніше висловлювалась у проектах за №2279 від 01.04.2008 р., №3186 від 18.09.2008р., №3294 від 20.10.08р., на які Головним управлінням було надано висновки (вих.16/3-712/2279 від 01.04.2008р., вих. 16/3-1304/3186 від 07.10.2008р.), тому вважаємо за доцільне повторити раніше висловлені міркування стосовно цієї законодавчої новели.

Статтею 17 Закону України «Про статус народного депутата України» народним депутатам України при пред'явленні посвідчення народного депутата України надано право безперешкодно відвідувати органи державної влади. Разом з тим, право безперешкодно відвідувати органи державної влади не означає права бути присутнім на засіданні виборчої комісії без її дозволу чи запрошення, оскільки здійснення народними депутатами України повноважень членів парламенту прямо не пов’язане з такою необхідністю.

Що стосується Центральної виборчої комісії (далі - ЦВК), то вона відповідно до ч. 1 та ч. 5 ст. 3 Закону України «Про Центральну виборчу комісію» є колегіальним державним органом, який здійснює свої повноваження самостійно, незалежно від інших органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових та службових осіб. Втручання будь-яких органів, посадових і службових осіб, громадян та їх об'єднань у вирішення питань, що належать до повноважень ЦВК, не допускається, крім випадків, передбачених законами України. Отже, право народних депутатів України бути присутніми без дозволу чи запрошення ЦВК на її засіданні, на наш погляд, може розглядатись як порушення одного із основних принципів її діяльності, зафіксованого у статті 3 Закону України «Про Центральну виборчу комісію», – принципу незалежності. 

Питання відкритості роботи Центральної виборчої комісії є, безумовно, важливим, але воно, на наш погляд, не повинно переважати необхідності забезпечення сприятливих умов для її функціонування. Адже надання права присутності на засіданнях комісії без її згоди (дозволу) багатьом особам може спричинити суттєві труднощі в її роботі. 

Варто зауважити, що відсутність у Законі прямої вказівки щодо права присутності народного депутата України на засіданні ЦВК без її дозволу не означає, що народні депутати України взагалі позбавляються можливості бути присутніми на засіданнях ЦВК. Частина шоста статті 17 Закону України «Про статус народного депутата України» наділяє народного депутата правом брати участь у розгляді в органах державної влади і органах місцевого самоврядування пропозицій та вимог виборців, інших питань, пов'язаних із здійсненням депутатських повноважень. Реалізація цього права безпосередньо в Комісії (навіть без її дозволу чи запрошення на засідання) забезпечується нормою, зафіксованою у частині третій статті 4 Закону України «Про Центральну виборчу комісію», тому не потребує додаткового законодавчого закріплення. Вона надає право бути присутніми на засіданні Комісії при розгляді заяви чи скарги представникам заявника, скаржника, суб'єкта оскарження та інших заінтересованих сторін.

4. Проектом пропонується доповнити Закон новою ст. 30-1 «Набуття та припинення окружною виборчою комісією статусу юридичної особи» (підп. 6 п. 3 розділу І проекту). Управління підтримує згадану пропозицію, оскільки у чинному Законі не регулюються питання, пов’язані з набуттям ОВК статусу юридичної особи та припиненням її діяльності як юридичної особи. Разом з тим звертаємо увагу, що прийняття цієї норми у запропонованому вигляді створить колізію у чинному законодавстві. Адже інші норми чинного Закону, до яких зміни не пропонуються, передбачають, що повноваження ОВК «закінчуються через п'ятнадцять днів після офіційного оголошення Центральною виборчою комісією результатів виборів Президента України» (ч. 2 ст. 26 Закону), а повноваження членів ОВК «припиняються одночасно з припиненням  повноважень відповідної виборчої комісії» (ч. 3 ст. 30 Закону). При цьому приписи ч. 6 та ч. 9 нової ст. 30-1 передбачають вчинення головою (заступником голови) ОВК дій, пов’язаних з припиненням статусу ОВК як юридичної особи, вже після закінчення повноважень як самих членів, так і ОВК в цілому. Наприклад, відповідно до ч. 9 «для проведення державної реєстрації припинення окружної виборчої комісії як юридичної особи … голова комісії, в разі його відсутності – заступник голови… не раніше тридцяти днів з дня офіційного оприлюднення результатів виборів, повинен особисто подати державному реєстратору заповнену реєстраційну картку встановленого зразка, свідоцтво про державну реєстрацію юридичної особи, довідку архівної установи про прийняття документів, які відповідно до закону підлягають довгостроковому зберіганню, а також акт спільної перевірки фінансово-контролюючими органами»). 

5. Незрозумілими виглядають зміни, запропоновані до ч. 1 ст. 37 (підп. 8 п. 3 розділу І проекту), які передбачають, що витрати на підготовку та проведення виборів Президента здійснюються не лише за рахунок коштів Державного бюджету та виборчих фондів кандидатів, а й «в іншому порядку встановленому Законом». Адже аналіз чинного Закону свідчить, що ним не передбачено інших джерел фінансування виборів, крім коштів Державного бюджету та виборчих фондів.

6. Нова ч. 9 ст. 35 Закону (підп. 7 п. 3 розділу І проекту) передбачає, що «голова, заступник голови та секретар дільничної виборчої комісії у день голосування (повторного голосування) мають право включити до уточненого списку виборців осіб, які не включені до нього, але адреса житла яких знаходиться в межах цієї виборчої дільниці, за умови надання ними документів, що посвідчують громадянство України… Для включення до уточненого списку виборців виборець подає на ім’я голови комісії заяву…, вказує дані документу, який засвідчує факт реєстрації на території даної виборчої дільниці…, письмово попереджається про неможливість включення до уточненого списку та голосування на такій виборчій дільниці у випадку голосування на іншій виборчій дільниці та про кримінальну відповідальність за голосування більше ніж один раз».

Управління не підтримує запропоновану ідею, оскільки чинне законодавство створює всі передумови для того, щоб виборець міг переконатися у тому, що його включено до списків виборців та міг вжити заходів щодо його включення до відповідного списку напередодні виборів. Тому, на наше переконання, єдиною підставою для включення до списку виборців у день голосування має бути рішення суду.

7. Проектом пропонується низка змін уточнюючого характеру щодо заміни у тексті Закону словосполучення «офіційне оприлюднення результатів виборів» на «офіційне оголошення результатів виборів» (ч. 8, 9 ст. 38, ч. 12 ст. 41, ч. 11 ст. 43 – підп. 9, 10 п. 3 розділу І проекту). Необхідність таких змін зумовлена тим, що у чинному Законі (після внесення змін Законом України №1616-VI від 21.08.2009 р.) замість процедури офіційного оприлюднення результатів виборів запроваджено процедуру офіційного оголошення результатів виборів на засіданні ЦВК (ст. 86 чинного Закону). Виходячи з цих приписів, такі зміни можна вважати «технічними» та виправданими.

Разом з тим, Управління не підтримує ідею відмови від офіційного оприлюднення і вважає доцільним повернення до цієї процедури, яке запропоновано у законопроекті за №5131 від 15.09.2009 р. 

8. Чинна редакція ч. 8 ст. 51 передбачає, що у разі, якщо ЦВК «виявить у передвиборній програмі кандидата на пост Президента України ознаки положень, спрямованих на ліквідацію незалежності України, зміну конституційного ладу насильницьким шляхом, порушення суверенітету і територіальної цілісності держави, підрив її безпеки, незаконне захоплення  державної влади, пропаганду війни, насильства, розпалювання міжетнічної, расової, релігійної ворожнечі, посягання на права і свободи людини, здоров'я населення, вона зобов'язана у п'ятиденний термін з дня подачі документів, передбачених цією статтею, звернутися до Верховного Суду України щодо встановлення судом цього факту». У такому випадку «рішення про реєстрацію кандидата на пост Президента України приймається Центральною виборчою комісією у п'ятиденний термін з дня отримання рішення Верховного Суду України». У запропонованій новій редакції ч. 8 та ч. 9 ст. 51 (підп. 11 п. 3 розділу І проекту) передбачається змінити суть звернення ЦВК та підсудність цієї категорії справ, встановлюючи, що в згаданому випадку ЦВК звертається до Вищого адміністративного Суду для оскарження дій такого кандидата.  У зв’язку з цим звертаємо увагу, що ч. 7 ст. 176 КАСУ передбачає, що «дії кандидатів на пост Президента України, їх довірених осіб оскаржуються до Київського апеляційного адміністративного суду». Доцільно також зауважити, що ні норми КАСУ (ст. 172, ст. 176), ні положення Закону (зокрема, ст. 51) не встановлюють термінів розгляду цієї категорії справ судом.

Крім того, варто враховувати, що відповідно до пункту 2 частини першої статті 52 вказаного Закону встановлення Верховним Судом України наявності у передвиборній програмі кандидата положень, спрямованих на ліквідацію незалежності України, зміну конституційного ладу насильницьким шляхом тощо є підставою для відмови Центральною виборчою комісією в реєстрації кандидата на пост Президента України. У той же час у проекті не пропонується жодних змін до статті 52, тобто у разі прийняття запропонованих новел правила вирішення проблеми незаконності положень передвиборної програми кандидата матимуть абсолютно незрозумілий вигляд. 
Викликає сумніви також зміст запропонованих новел. Адже відповідно до ст. 2 КАСУ завданням адміністративного судочинства є захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, інших суб'єктів при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. Із запропонованої юридичної конструкції не є зрозумілим, в чому полягатиме захист прав та свобод, якщо Центральна виборча комісія оскаржуватиме дії кандидата. Незрозумілими є і предмет такого позову взагалі, суть рішення, яке має прийняти суд за наслідками розгляду законності «дій» кандидата по підготовці своєї передвиборної програми (хоча мова, по суті, йде про зміст положень його програми), та юридичні наслідки такого рішення для кандидата.

Звертаємо також увагу, що запропоновані зміни не супроводжуються коригуванням приписів п. 2 ч. 1 ст. 52, у якій також йдеться про звернення ЦВК до Верховного Суду України. 

9. Зміни до ч. 1 ст. 85 передбачають, що повторне голосування призначається Центральною виборчою комісією на третю неділю після встановлення результатів голосування у день виборів Президента України, тоді як у чинній редакції повторне голосування призначається на третю неділю після дня виборів.
У зв’язку з наведеним слід зазначити, що з огляду на зміст ч. 1 ст. 84 (яка відводить ЦВК 10 днів на встановлення результатів голосування), проміжок часу між голосуванням у першому та другому «турах» виборів значно збільшиться.
10. У поданому законопроекті пропонується викласти в новій редакції частину другу статті 93 Закону України «Про вибори Президента України» (підпункт 24 пункту 3 проекту). Зокрема, пропонується передбачити, що у разі прийняття судом до розгляду позовної заяви з того ж питання і з тих же підстав, що є предметом скарги, яка розглядається відповідною виборчою комісією, така виборча комісія зобов'язана зупинити розгляд цієї скарги до набрання рішенням суду законної сили. Запропонована редакція зазначеного положення по суті є аналогічною діючій редакції вказаної статті. Проте закон не встановлює подальших дій виборчої комісії щодо вирішення юридичної долі скарги після набрання рішенням суду законної сили. Якщо законодавство встановлює право особи на захист своїх прав шляхом звернення з відповідною скаргою до виборчої комісії, то законодавство повинно передбачати і обов’язок розглянути зазначені скарги і прийняти по них відповідне рішення. Рішення про зупинення розгляду скарги не може вважатися відповідним та адекватним рішенням за наслідками розгляду скарги. Більше того, може виникнути ситуація, коли виборча комісія зупинить розгляд скарги у зв’язку з прийняттям судом до розгляду відповідної позовної заяви, а суд залишить таку заяву без розгляду тощо, тобто судом не буде прийнято рішення по суті. У такій ситуації очевидним буде порушення права особи, яка звернулася зі скаргою, у зв’язку з відсутністю реагування виборчою комісією на її скаргу.
Більше того, на думку управління, запропонований механізм потребує доопрацювання і з процесуальної точки зору. Так, передбачається, що виборча комісія зобов'язана зупинити розгляд скарги у разі прийняття судом до розгляду позовної заяви з того ж питання і з тих же підстав, що є предметом скарги. Проте друге речення вказаної статті передбачає, що суд повинен повідомити відповідну виборчу комісію та комісію вищого рівня про надходження позову не пізніш як на наступний день з дня надходження позовної заяви, але в той же час не зовсім зрозуміло, як виборча комісія має дізнатися про прийняття судом позовної заяви до розгляду.

11. Ряд запропонованих змін направлений на усунення суто технічних описок (підпункти 24-25, 30 пункту 3 тощо) або на доопрацювання тих чи інших положень з точки зору нормопроектувальної техніки (підпункти 25-26 пункту 3, тощо), що слід визнати слушним. Але аналогічного коригування потребує і ряд інших положень Закону. Так, до статей 94-96 Закону пропонується внести ряд змін, у результаті яких положення зазначених статей стосуватимуться порядку та процедури розгляду скарг виборчими комісіями. З огляду на те, що порядок розгляду позовних заяв повинен врегульовуватися виключно Кодексом адміністративного судочинства України, про що Головне управління неодноразово наголошувало у своїх висновках, зазначені зміни є доцільними та заслуговують на підтримку. Проте одночасно до Закону запропоновано ряд змін, які врегульовують діяльність судів під час виборчого процесу. Так, пропонується викласти в новій редакції частину п’яту статті 99 Закону України «Про вибори Президента України», яка регулюватиме питання строків розгляду судом адміністративних справ. Необхідно зазначити, що за своїм змістом зазначене положення ідентичне частині одинадцятій статті 172 КАСУ, а тому не вбачається жодної необхідності у дублюванні зазначеного положення. 

Щодо положень проекту, вміщених у пункті 2 Розділу І проекту

12. У підпункті 2 пункту 2 пропонується доповнити частину третю статті 172 КАСУ таким чином, щоб забезпечити можливість оскарження до Вищого адміністративного суду України рішення, дії або бездіяльності Центральної виборчої комісії щодо встановлення нею результатів виборів. Управління підтримує запропоновані зміни особливо враховуючи, що вони спрямовані на виконання рішення Конституційного Суду України від 19 жовтня 2009 року № 26-рп/2009.

13. У підпункті 3 пункту 2 пропонується внести зміни до частини третьої та четвертої статті 173 КАСУ. Зокрема, пропонується встановити, що позовна заява про уточнення списку виборців може бути подана не пізніш як за одну годину до закінчення голосування. Управління не може погодитися з можливістю прийняття запропонованих змін з огляду на таке. Встановлення певних процесуальних строків пов’язане з особливістю адміністративних справ, яких вони стосуються та характером виборчого процесу. Проте Конституційний Суд України у своїх рішеннях (див., наприклад, рішення від 3 липня 2003 року 13-рп/2003) неодноразово наголошував, що при встановленні строків та їх застосуванні не повинні ущемлюватись права і свободи виборців, політичних партій (виборчих блоків партій), кандидатів у народні депутати України. Управління вважає, що законодавче закріплення можливості звернення з позовною заявою про уточнення списку виборців за годину до закінчення голосування призведе до нівелювання такого права по суті, оскільки подача заяви в такі строки призведе до того, що суд фізично не зможе розглянути зазначену заяву до закінчення голосування, а тому втрачається сам сенс такого звернення. Більше того, з огляду на характер предмету оскарження (уточнення списку виборців) варто зауважити, що виборче законодавство передбачає для виборців достатньо можливостей звернутися з такою заявою до початку голосування (наприклад, виборці можуть ознайомитися зі списком виборців задовго до голосування тощо).

14. У поданому законопроекті (підпункт 5 пункту 2) пропонується викласти в новій редакції частину десяту статті 176 КАСУ, зокрема встановити, що суд вирішує адміністративні справи, визначені цією статтею, у строки, передбачені частиною одинадцятою статті 172 цього Кодексу. Доречно зауважити, що положення частини десятої статті 176 були предметом розгляду Конституційним Судом України, який у своєму рішенні від 19 жовтня 2009 року № 26-рп/2009 визнав зазначені положення конституційними. 

15. У проекті, що розглядається (підпункт 6 пункту 2), пропонується частину сьому статті 177 КАСУ доповнити третім реченням такого змісту: «Суд апеляційної інстанції зобов’язаний забезпечити розгляд справи у строки, визначені цим Кодексом». Однак, практична необхідність зазначеної норми не є достатньо зрозумілою. По-перше, складається враження, начебто за відсутності зазначеної норми апеляційний суд може розглядати справу з порушенням встановлених строків. По-друге, у випадку прийняття зазначених змін можна буде вважати, що суди першої інстанції не зобов’язані дотримуватися встановлених законом строків, оскільки така вимога стосується тільки судів апеляційної інстанції. 

Щодо положень проекту, вміщених у пункті 4 Розділу І проекту

16. Запропонованим проектом закону пропонується внести ряд змін до Закону України «Про Державний реєстр виборців». Зокрема, пропонується доповнити частину п’яту статті 17 новим пунктом, за яким підставою для видання наказу про знищення запису Реєстру є виявлення запису про особу, яка не є виборцем. На думку управління, зміст зазначеної норми є не зовсім зрозумілим і вимагає уточнення для уникнення неоднозначного його трактування на практиці. 

17. У поданому законопроекті пропонується законодавчо закріпити можливість передачі інформації засобами автоматизованої інформаційно-телекомунікаційної системи Реєстру (підпункт 2 пункту 4). В той же час жодних інших змін, направлених на практичну реалізацію зазначеної можливості, не передбачається, не передбачено і жодних дій щодо забезпечення додаткового захисту персональних даних у зв’язку з такою «електронною» передачею інформації. 
18. У випадку періодичного поновлення бази даних Реєстру діюча редакція статті 22 Закону України «Про Державний реєстр виборців» передбачає, що орган ведення реєстру звертається до розпорядника Реєстру щодо зміни персональних даних виборця, які прибули на відповідну територію. Законопроектом пропонується змінити зазначений порядок і встановити, що орган ведення реєстру повідомляє засобами автоматизованої інформаційно-телекомунікаційної системи Реєстру орган ведення Реєстру за попередньою виборчою адресою виборця щодо зміни персональних даних виборця, який прибув на відповідну територію (зміни до статті 22 Закону). Вважаємо, що зазначені зміни не можуть бути підтримані, оскільки орган ведення реєстру має доступ до бази даних Реєстру в обсязі та порядку, встановлених Законом та прийнятими відповідно до Закону рішеннями розпорядника Реєстру (частина сьома статті 14 Закону). Відповідно до частини четвертої статті 20 Закону орган ведення реєстру може внести зміни до виборчої адреси виборця, якщо зміна виборчої адреси виборця відбувається  в межах території, на яку поширюються повноваження цього органу ведення Реєстру. А якщо попередня виборча адреса виборця не належить до території, на яку поширюються повноваження цього органу ведення Реєстру, то він зобов’язаний звернутися до Розпорядника Реєстру. На думку управління такі положення направлені на уникнення зловживань зі сторони органів ведення реєстру та недопущення дублювання записів у Державному реєстрі виборців. З огляду на зазначене просте інформування (ще й засобами автоматизованої інформаційно-телекомунікаційної системи Реєстру) органу ведення реєстру за попередньою адресою виборця щодо зміни персональних даних виборця, який прибув на відповідну територію, не забезпечить досягнення поставленої мети.
У запропонованому проекті Закону пропонується також виключити частину дев’яту та десяту статті 37, які внормовують питання первинного уточнення списку виборців, зокрема, щодо направлення виборцям довідки про включення їх до Реєстру. Вважаємо, що зазначені зміни не заслуговують на підтримку. Адже у вказаних частинах статті 37 містяться положення, які направленні на ефективне та достовірне наповнення бази даних реєстру, чого не можна буде досягнути, якщо виборці не будуть проінформовані про включення їх до зазначеного реєстру і у зв’язку з цим не зможуть, наприклад, оперативно відреагувати на допущені неточності. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні даний законопроект може бути прийнятий за основу за умови врахування висловлених зауважень. 

Керівник Головного управління                                     В.І. Борденюк

вик. Мельник О.В.

                 Гребенюк І.І.
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