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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення законодавства з питань проведення виборів»

(до реєстр.№3396-доопрацьований  від 06.11.2013р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, яким пропонуються численні зміни до Закону України «Про вибори народних депутатів України» (далі-Закон), а також ряд пов’язаних із оновленням виборчого закону змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі КУпАП), Кодексу адміністративного судочинства України (далі-КАСУ), законів України «Про інформаційні агентства», «Про Центральну виборчу комісію», «Про засади державної мовної політики».

Як відзначається у Пояснювальній записці (п.2), поданий законопроект розроблено з метою удосконалення законодавства про вибори народних депутатів України з врахуванням висновків та рекомендацій Місії зі спостереження за виборами народних депутатів України 28 жовтня 2012 р. ОБСЄ/БДІПЛ та інших місій офіційних спостерігачів від іноземних держав і міжнародних організацій. Виконання рекомендацій, визначених в остаточному звіті Місії зі спостереження за виборами ОБСЄ/БДІПЛ щодо парламентських виборів в Україні та подолання зафіксованих недоліків у проведенні парламентських виборів в Україні 28 жовтня 2012 р. є однією з вимог Європейської Сторони до підписання Угоди про асоціацію між Україною та ЄС.

За результатами аналізу поданого проекту, Головне управління вважає за необхідне відзначити, що доопрацьований законопроект за своїм змістом у переважній більшості приписів відтворює положення законопроекту за реєстр. № 3396 від 10.10.2013 р, у зв’язку з чим Управління вважає за доцільне повторити частину раніше висловлених зауважень та зупинитись на найбільш істотних відмінностях між попереднім та доопрацьованим текстами законопроектів.

1. Переважна більшість запропонованих до Закону змін є, на наш погляд, слушними і заслуговують на підтримку, зокрема:

1.1. Змінами до статті 52 Закону передбачена імперативна заборона одночасного балотування кандидата за виборчим списком політичної партії та в одномандатному виборчому окрузі у порядку висування партією чи в порядку самовисування. 

1.2. Розмір обов’язкової грошової застави для реєстрації списку кандидатів, висунутих політичною партією, зменшується до однієї тисячі мінімальних розмірів заробітної плати, а для реєстрації кандидата в одномандатному окрузі – до десяти мінімальних розмірів заробітної плати (зміни до ч.1 та ч.2 ст.56 Закону).

1.3. Слушними є положення законопроекту щодо організації роботи виборчих комісій, права присутності на її засіданнях, документування діяльності окружних та дільничних виборчих комісій (далі - ДВК), підвищення публічності та прозорості у діяльності виборчих комісій (зміни до статей 33, 34, 35 Закону).

Крім того, у проекті передбачається надання ОВК та ЦВК можливості у разі виявлення у протоколах дільничних виборчих комісій та окружних виборчих комісій помилок, які не потребують змін до підрахованих результатів голосування на дільниці або в межах округу і які можливо виправити без повторного підрахунку голосів, враховувати відомості таких протоколів з прийняттям відповідного рішення, в якому зазначається про такі помилки (зміни до ч. 7 ст. 94, ч. 2 ст. 97 Закону).

1.4. Позитивно можуть бути оцінені положення законопроекту, що удосконалюють порядок проведення передвиборчої агітації та висвітлення виборчого процесу засобами масової інформації. Зокрема у проекті закріплено: обов`язки юридичних та фізичних осіб-розповсюджувачів зовнішньої реклами з метою забезпечення рівності умов для партій - суб’єктів виборчого процесу та кандидатів у депутати щодо розміщення агітаційних матеріалів (політичної реклами) з використанням носіїв зовнішньої реклами оприлюднювати інформацію про вартість рекламних площ та місць їх розташування у встановленому Центральною виборчою комісією порядку (нова редакція ч. 12 ст. 68 Закону); новий порядок надання друкованих площ для друкування передвиборних програм партій і кандидатів (зміни до ч. 2 ст. 73 Закону); додаткові приписи, які мають запобігти зловживанню державними ресурсами (ч. 4 ст. 74 Закону). 
Новелами проекту пропонуються додаткові обмеження щодо змісту комерційної та соціальної реклами. Зокрема, пропонується заборонити під час виборчого процесу використання у комерційній та соціальній рекламі прізвищ чи портретів кандидатів у депутати; назв чи символіки партій – суб’єктів виборчого процесу (зміни до ч. 8 ст. 74 Закону).

1.5. Позитивно можуть бути оцінені новели законопроекту у частині порядку формування окружних виборчих комісій. Пропонується надати право подання кандидатур до складу окружних виборчих комісій (крім партій, депутатські фракції яких зареєстровані у Верховній Раді України поточного скликання) лише партіям - суб’єктам виборчого процесу, кандидати у депутати від яких зареєстровані у загальнодержавному окрузі (зміни до ч. 2 ст. 27 Закону).
1.6. У проекті передбачено врахування інтересів національних меншин у виборчому процесі. Зокрема, встановлено (зміни до п. 3 ч. 2 ст. 18 Закону), що «межі одномандатних округів визначаються з урахуванням меж адміністративно-територіальних одиниць, інтересів членів територіальних громад та проживання на відповідній території національних меншин».
1.7. Згідно з положеннями проекту передбачено розширення прав, наданих офіційним спостерігачам, зокрема пропонується надати право міжнародним спостерігачам від іноземних держав та міжнародних організацій бути присутніми при голосуванні виборців за місцем перебування та право отримувати копії протоколів та інших документів (зміни до ч. 6 ст. 79 Закону). 

1.8. Низка передбачених у проекті змін пов’язана з територіальною організацією виборів, а саме: 1) уточнено критерії створення одномандатних округів (зміни до ч. 2 ст. 18 Закону) та передбачено перегляд Центральною виборчою комісією (далі – ЦВК) їх меж на основі нових критеріїв у тримісячний строк з дня набрання чинності цим Законом (п. 2 Розділу ІІ проекту); 2) передбачено утворення закордонного виборчого округу, який включатиме в себе всі закордонні виборчі дільниці та наділення Центральної виборчої комісії повноваженнями окружної виборчої комісії закордонного виборчого округу (нова редакція ч. 1 ст. 18, ч. 2 та ч. 3 ст. 24  Закону).

1.9. У проекті передбачені істотні зміни виборчого законодавства у частині фінансування виборчого процесу. Зокрема, передбачається: обмеження розміру виборчого фонду політичних партій та кандидатів у народні депутати; звітування розпорядників виборчих фондів про надходження і використання коштів виборчих фондів (зміни до статей 48, 49, 50 та ін. відповідного Закону) 

Проект містить багато інших слушних змін, зокрема, уточнюючого характеру.

2. Окремі положення законопроекту мають дискусійний характер, або викликають зауваження, а саме:

2.1. Змінами до ч. 10 ст. 2 Закону передбачено, що «виборець, який проживає або на день проведення голосування на виборах депутатів перебуває на території іноземної держави, а також громадянин України, якому тимчасово змінено місце голосування (без зміни виборчої адреси) на іншу виборчу дільницю поза межами одномандатного округу, до якого такий виборець віднесений на підставі відомостей Державного реєстру виборців про його виборчу адресу, має право голосу на виборах депутатів лише у загальнодержавному окрузі». Тим самим частина виборців фактично позбавляється права голосувати щодо кандидатів, висунутих у одномандатних виборчих округах.

Запропонована новела, як відзначається у Пояснювальній записці (п. 3), запроваджується з урахуванням пункту 17 рекомендацій Остаточного звіту Місії ОБСЄ/БДІПЛ зі спостереження за виборами до Верховної Ради України 28 жовтня 2012 року. 

Разом з тим, при імплементації рекомендацій щодо вдосконалення виборчого законодавства з наведеного питання слід враховувати, що Конституцією України вичерпно визначені обмеження для активного виборчого права (стаття 70). Тому такі зміни є досить дискусійними і такими, що викликають сумніви щодо їх відповідності Основному Закону.
2.2. У законопроекті збережено існуючий у чинному законі порядок визначення персонального складу окружних виборчих комісій шляхом жеребкування, що залишає можливість проведення одночасного жеребкування по всім ОВК, тоді як у проекті за реєстр. № 3396  від 10.10.2013 р. пропонувалось доповнити частину 3 статті 27 Закону застереженням, що таке жеребкування проводиться по кожній ОВК окремо. 

Вважаємо, що проведення жеребкування щодо визначення персонального складу ОВК окремо по кожній окружній виборчій комісії більше сприяє створенню незалежних виборчих комісій та врахуванню інтересів ширшого кола суб’єктів виборчого процесу.
2.3. У проекті пропонуються зміни до ч. 1 ст. 8 Закону України «Про політичні партії в України», згідно з якими статут політичної партії обов’язково повинен містити відомості про «розмір квот, що визначає мінімальний рівень представництва жінок і чоловіків у виборчому списку кандидатів у народні депутати України від партії у загальнодержавному окрузі». Погоджуючись у цілому з необхідністю вжиття заходів щодо забезпечення гендерної рівності, слід відзначити, що запропонований підхід може бути малоефективним, адже визначені на розсуд партії квоти можуть бути мінімальними, а представники жінок, наприклад, можуть включатись до «непрохідної» частини списку.
2.4. У проекті передбачено, що акти ЦВК нормативно-правового характеру, що передбачені цим Законом, приймаються та оприлюднюються у встановленому порядку, як правило, до початку виборчого процесу, якщо інше не встановлено цим Законом (нова ч. 3 ст. 30 Закону). Така новела в цілому може бути оцінена позитивно, оскільки сприяє завчасній поінформованості суб’єктів виборчого процесу про правила його організації та проведення. Разом з тим залишається без відповіді питання, чи можуть під час виборчого процесу вноситись зміни до нормативно-правових актів ЦВК.

3. У доопрацьованому законопроекті враховано частину зауважень, висловлених у висновку до законопроекту за реєстр.№3396 від 10.10.2013р. за №16/3 – 1430/3396 від 18.10.2013р., а саме.

3.1. На відміну від законопроекту за реєстр.№3396 від 10.10.2013р. поданим проектом не передбачається передача низки повноважень ЦВК у частині організації виборчого процесу у одномандатних округах, зокрема реєстрації кандидатів у народні депутати, до ОВК. 

Головне управління вважає такий підхід виправданим, оскільки запропонований у проекті за реєстр. № 3396 перерозподіл повноважень між ЦВК та ОВК може призвести до істотних складнощів при організації їх діяльності в умовах збільшення навантаження та політичного тиску на членів ОВК, зокрема на етапі реєстрації кандидатів у народні депутати України.

3.2. У приписах поданого законопроекту на відміну від проекту за реєстр. № 3396 від 10.10.2013 р. не пропонується виключно судового порядку визнання голосування на виборчій дільниці недійсним, що в цілому може бути оцінено позитивно, оскільки попередній законопроект не передбачав відповідних змін до КАСУ, які  врегульовували б процедуру судового розгляду цієї категорії справ. 

У проекті збережено закріплене у чинному законі право дільничних виборчих комісій та окружних виборчих комісій визнавати голосування на виборчій дільниці недійсним, але при цьому уточнено підстави прийняття такого рішення (зміни до статей 92 та 94 Закону). Зокрема, у новій редакції частини 16 статті 94 Закону передбачено, що «окружна виборча комісія може прийняти рішення про визнання голосування на виборчій дільниці недійсним лише за таких обставин…виявлення підтверджених судовими рішеннями фактів, які унеможливлюють достовірне встановлення результатів волевиявлення виборців, щодо: навмисного створення перешкод у здійсненні повноважень членами виборчих комісій в день, що передує дню голосування, у день голосування чи при підрахунку голосів; навмисного неправомірного усунення з приміщення для голосування чи приміщення, де відбувається підрахунок голосів, осіб, зазначених у частині третій статті 34 цього Закону; неправомірного недопущення зазначених осіб у приміщення для голосування чи приміщення, де проводиться підрахунок голосів». Разом з тим у КАСУ відсутні приписи, які б чітко визначали правила встановлення судом фактів, які унеможливлюють достовірне встановлення результатів волевиявлення виборців.
4. За результатами аналізу поданого законопроекту вважаємо за необхідне звернути увагу на окремі відмінності між ним та проектом за реєстр.№3396 від 10.10.2013р.

4.1. Положення законопроекту щодо внесення змін до законів України «Про політичні партії», «Про інформаційні агентства» повністю тотожні приписам проекту № 3396, натомість у поданому законопроекті не пропонується будь-яких змін до Кримінального Кодексу України.

4.2. Положення проекту у частині змін до КАСУ відрізняються приписами, вміщеними до частини 7 статті 174 у яких передбачається, що «у разі встановлення судом при розгляді виборчого спору порушення засобом масової інформації чи інформаційним агентством вимог закону про вибори суд невідкладно повідомляє про це Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення, центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику в інформаційній та видавничій сферах…». По-перше, з наведеного положення не є зрозумілим яким процесуальним документом суд має оформити відповідне «повідомлення», а по-друге запропонована процесуальна дія суду явно виходить за межі функції здійснення правосуддя. 

4.3. У проекті реєстр. № 3396 (доопр.) пропонується доповнити ч. 4 ст. 12 Закону України «Про засади державної мовної політики» новим приписом, який передбачає, що за заявою відповідного суб'єкта виборчого процесу на інформаційному плакаті місцевої організації партії-суб’єкта виборчого процесу, кандидата у депутати Верховної Ради Автономної Республіки Крим, кандидата у депутати і посадової особи місцевого самоврядування поруч із текстом державною мовою розміщується його переклад регіональною мовою (мовами). Засвідчений в установленому законодавством порядку текст перекладу подається суб’єктом виборчого процесу одночасно із такою заявою. Зазначена норма визначає можливість друку інформаційних плакатів не для всіх кандидатів, а лише для кандидатів на місцевих виборах (порівняно з чинною редакцією Закону України «Про засади державної мовної політики»). При цьому вказана норма не містить імперативної вимоги (що заслуговує на схвальну оцінку порівняно з проектом реєстр. № 3396), а лише передбачає можливість друку інформаційних плакатів регіональною мовою за заявою відповідних суб’єктів виборчого процесу.

Між поданим законопроектом та проектом за реєстр. № 3396 від 10.10.2013 р. є чимало інших відмінностей, на детальному описі та аналізі яких Управління не має змоги зупинитись з огляду на стислі терміни підготовки цього висновку.
5. У законопроекті пропонується встановити, що «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування» (п. 1 Розділу ІІ проекту). З огляду на те, що у пояснювальній записці (п. 1) акцентується увага на необхідності невідкладного розгляду законопроекту, оскільки вдосконалення законодавства про вибори народних депутатів України є однією з ключових вимог для підписання Угоди про асоціацію між Україною та ЄС, зміни до законодавства про вибори народних депутатів України можуть набрати чинності найближчим часом.

У зв’язку з цим Головне управління вважає за необхідне звернути увагу, що 16 жовтня 2013 р. розпочався виборчий процес на повторних виборах народних депутатів України в одномандатних виборчих округах №№ 94, 132, 194, 197, 223 на підставі Закону України «Про повторні вибори народних депутатів України в одномандатних виборчих округах №№ 94, 132, 194, 197, 223» від 5 вересня 2013 р.

Організація виборчого процесу, крім згаданого Закону, регламентується нормами Закону України «Про вибори народних депутатів України». З огляду на це виникне ситуація, коли правила проведення виборів будуть істотно (а у деяких аспектах кардинально) змінені під час виборчого процесу, що є неприйнятним. Ця ситуація потребує правового врегулювання, наприклад, шляхом відкладення набрання чинності нормами поданого законопроекту, з тим, щоб вони набрали чинності після завершення виборчого процесу на повторних виборах 15 грудня 2013 р.

6. До поданого законопроекту можуть бути висловлені й інші зауваження, на яких Головне управління не має можливості зупинитись з огляду на стислі терміни підготовки даного висновку.

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

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: Мельник О.В., Снігур І.Й.  
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