До реєстр. №№ 2831 від 13.05.2015, 
2831-1 від 27.05.2015,
                                 2831-2 від 28.05.2015, 

2831-3 від 28.05.2015
ВЕРХОВНА РАДА УКРАЇНИ
Комітет Верховної Ради України з питань правової політики та правосуддя на засіданні 17 червня 2015 року (протокол № 23) розглянув проекти законів України про місцеві вибори: реєстр. № 2831 (далі – Законопроект) – поданий народними депутатами України Тимошенко Ю.В. та іншими, реєстр. № 2831-1 (далі – Законопроект-1) – поданий народним депутатом України Федоруком М.Т., реєстр. № 2831-2 (далі Законопроект-2) – поданий народними депутатами України Парубієм А.В. та іншими, та реєстр. № 2831-3 (далі Законопроект-3) – поданий народними депутатами України Денисенком В.І. та іншими.
Згідно з пояснювальною запискою до Законопроекту він розроблений з метою створення цілісної та якісної правової основи для організації і проведення місцевих виборів відповідно до вимог Конституції України, з урахуванням позитивного досвіду практичного застосування інших законів про вибори, міжнародних стандартів у галузі виборчого права, рекомендацій визнаних міжнародних інституцій.

Основним завданням Законопроекту-1 є створення цілісної правової основи для підготовки і проведення виборів депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів із застосуванням моделей виборчих систем, які дозволяють краще забезпечувати вплив виборців на склад обраних депутатів та лідерів територіальних громад.  

Згідно з пояснювальною запискою до Законопроекту-2 він розроблений з метою комплексного удосконалення чинного Закону "Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів".
Метою Законопроекту-3 є запровадження комплексного та ефективного правового регулювання порядку організації і проведення місцевих виборів відповідно до вимог Конституції України, з урахуванням рекомендацій міжнародних інституцій, використанням практичного досвіду проведення минулих виборчих кампаній. 

Для досягнення мети авторами законопроектів пропонується викласти у новій редакції закон, який визначає основні засади, організацію і порядок проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних, районних, міських, районних у містах, сільських, селищних рад, сільських, селищних, міських голів, а також спростити назву закону, виклавши її в редакції «Про місцеві вибори». При цьому автори кожного з поданих на розгляд парламенту законопроектів про місцеві вибори пропонують  запровадити нові виборчі системи на виборах до органів місцевого самоврядування різних рівнів.
Зокрема, Законопроектом передбачено проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних, районних, міських, районних у містах рад за пропорційною виборчою системою, особливостями якої є висування місцевими організаціями партій виборчих списків з обов’язковим закріплення кандидатів в депутати (крім перших п’яти кандидатів у списку) за конкретними виборчими дільницями. Інформація про виборчий список та закріплення кандидатів мають публікуватися відповідними місцевими організаціями партій в регіональних друкованих ЗМІ та на партійних сайтах. При голосуванні виборець віддаватиме голос за місцеву організацію партії, назва якої разом з прізвищами, іменами і по батькові перших п’яти кандидатів будуть значені в бюлетені. При встановленні результатів виборів відповідна територіальна виборча комісія визначить місцеві організації партій, виборчі списи яких отримали п’ять і більше відсотків голосів виборців та відповідно які мають право на участь у розподілі депутатських мандатів, після чого їм направляється офіційний підсумок голосування щодо кількості голосів виборців, поданих за кандидатів у депутати в багатомандатному окрузі, включених до виборчих списків відповідної місцевої організації партії в розрізі виборчих дільниць. Депутатські мандати, отримані місцевою організацією партії, розподіляються між кандидатами у депутати, в порядку їх розміщення в остаточному виборчому списку, черговість у якому визначається зборами (конференціями) відповідної місцевої організації партії на підставі отриманих від територіальної виборчої комісії офіційних підсумків голосування. 

Законопроект передбачає збереження чинної на сьогодні мажоритарної виборчої системи відносної більшості на виборах депутатів сільських, селищних рад та сільських, селищних, міських голів. 
Слід зазначити, що Прикінцевими та перехідними положеннями Законопроекту пропонується внести зміни до Закону України "Про статус депутатів місцевих рад" в частині запровадження як додаткової підстави дострокового припинення повноважень депутата місцевої ради його відкликання політичною партією, за виборчим списком відповідної місцевої організації якої його було обрано депутатом місцевої ради, у разі невходження депутата місцевої ради (крім депутата сільської, селищної ради), обраного за виборчим списком відповідної місцевої організації політичної партії у багатомандатному виборчому окрузі до складу депутатської фракції відповідної місцевої організації політичної партії або його виходу зі складу такої депутатської фракції внаслідок подання депутатом особистої заяви про вихід з депутатської фракції, або переходу депутата в іншу депутатську фракцію, або з інших підстав, встановлених вищим керівним органом політичної партії, за виборчим списком відповідної місцевої організації якої він був обраний депутатом місцевої ради. Пропонується також передбачити відкликання депутата місцевої ради за народної ініціативи внаслідок збирання ініціативною групою підписів за таку пропозицію: у багатомандатному окрузі у кількості більше виборчої квоти, в одномандатному – більше половини кількості виборців, які взяли участь у відповідних місцевих виборах у відповідному одномандатному виборчому окрузі.

Законопроектом-1, зокрема, передбачено проведення виборів депутатів міських рад міста Києва, міста Севастополя, міст – обласних центрів, інших міст обласного, республіканського в Автономній Республіці Крим значення з районним поділом з населенням понад 300 тис. мешканців, а також районних у місті рад за пропорційною виборчою системою, яка передбачає висування місцевими організаціями партій та незалежними кандидатами списків кандидатів у депутати у багатомандатних виборчих округах, які утворюються в межах відповідного міста, району в місті. Виборець обов’язково має визначитися щодо підтримки місцевої організації партії або списку незалежних кандидатів та факультативно може проголосувати за окремого кандидата зі списку у відповідному багатомандатному окрузі. При цьому, передбачено, що виборець власноручно вписує відповідні порядкові номери до бюлетеня.

Розподіл мандатів здійснюватиметься у декілька етапів: 1) спочатку визначатиметься виборча квота в єдиному багатомандатному окрузі; 2) після цього визначатиметься кількість мандатів, отриманих кожною місцевою організацією партії (групою незалежних кандидатів) у кожному багатомандатному окрузі шляхом ділення голосів за список в багатомандатному окрузі на виборчу квоту; 3) розподіл залишкових мандатів здійснюється між виборчими списками кандидатів, які мають більші порівняно з іншими дробові залишки – по одному додатковому депутатському мандату почергово, починаючи з виборчого списку кандидатів, який має найбільший дробовий залишок; якщо дробові залишки у двох чи більше виборчих списків кандидатів однакові, першим з них додатковий мандат отримує той виборчий список кандидатів, за який подано більшу кількість голосів виборців; 4) після цього визначатимуться кандидати у списку, які вважаються обраними згідно черговості, визначеної у порядку зменшення відсотків голосів виборців, які підтримали відповідного кандидата.

Вибори депутатів районної та обласної ради пропонується проводити за мажоритарною виборчою системою відносної більшості в багатомандатних виборчих округах. 

На виборах Київського міського голови, міських голів міст – обласних центрів, інших міст обласного, республіканського в Автономній Республіці Крим значення з районним поділом з населенням понад 300 тис. мешканців,  пропонується застосовувати мажоритарну виборчу систему абсолютної більшості або значної більшості (кандидат вважатиметься обраним, якщо різниця між кількістю поданих за нього голосів та другим за кількістю отриманих голосів кандидатом складатиме не менше 20%). У разі, якщо жоден з кандидатів не отримав абсолютної або значної більшості  проводитиметься повторне голосування. 

Законопроектом-1 пропонується зберегти чинні на сьогодні змішану пропорційно-мажоритарну виборчу систему на виборах депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та мажоритарну виборчу систему відносної більшості в одномандатних округах на виборах депутатів сільських, селищних, міських рад (міст районного значення, міст, що входять до складу міста Києва, Севастополя чи міста обласного, республіканського в Автономній Республіці Крим значення, міст обласного, республіканського в Автономній Республіці Крим з населенням до 300 тис. мешканців, крім міст – обласних центрів) та сільських, селищних голів та міських голів "малих міст" (міст районного значення, міст, що входять до складу міста Києва, Севастополя чи міста обласного, республіканського в Автономній Республіці Крим значення, міст обласного, республіканського в Автономній Республіці Крим з населенням до 300 тис. мешканців, крім міст – обласних центрів).

Законопроектом-2 передбачено проведення виборів депутатів сільських, селищних, районних у місті рад, міських рад міст з кількістю виборців до 90 тис. осіб, районних рад за мажоритарною системою відносної більшості у багатомандатних виборчих округах з можливістю обрання в кожному окрузі від 2 до 4 депутатів. Обраними вважатимуться кандидати, які отримали найбільшу кількість дійсних голосів виборців у відповідному окрузі.

Вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних рад, міських рад міст Києва, Севастополя, міських рад міст – обласних центрів та інших міст з кількістю виборців не менше 90 000 виборців пропонується проводити за пропорційною виборчою системою, яка передбачає висування місцевими організаціями партій двох списків – списки кандидатів у депутати у багатомандатних округах (межі таких округів визначатимуться з урахуванням адміністративно-територіального поділу міста, області) та єдиного списку кандидатів у депутати у єдиному багатомандатному виборчому окрузі, межі якого збігатимуться з межами Автономної Республіки Крим, відповідного міста або області. Виборець обов’язково має визначитися щодо підтримки місцевої організації партії та факультативно може проголосувати за окремого кандидата зі списку у відповідному багатомандатному окрузі. При цьому, передбачено, що виборець власноручно вписує відповідні порядкові номери до бюлетеня.

Розподіл мандатів здійснюватиметься у декілька етапів: 1) спочатку визначатиметься виборча квота в єдиному багатомандатному окрузі; 2) після цього визначатиметься кількість мандатів, отриманих кожною місцевою організацією партії у кожному багатомандатному окрузі шляхом ділення голосів за список в багатомандатному окрузі на виборчу квоту; 3) після цього визначатимуться кандидати у партійному списку, які вважаються обраними у багатомандатному окрузі – право на першочергове отримання мандатів, незалежно від місця кандидата у списку, матимуть кандидати, на підтримку яких проголосувала найбільша кількість виборців, але не менше 3% від загальної кількості голосів, поданих за список; 4) нерозподілені в округах мандати розподілятимуться між місцевими організаціями партій у єдиному багатомандатному окрузі за відповідними єдиними виборчими списками в черговості, визначеній місцевою організацією партії.

На виборах Київського міського голови, міського голови міста – обласного центру та іншого міста, в якому кількість виборців становить не менше 90 тис. осіб пропонується застосовувати мажоритарну виборчу систему абсолютної більшості або значної більшості (кандидат вважатиметься обраним, якщо різниця між кількістю поданих за нього голосів та другим за кількістю отриманих голосів кандидатом складатиме не менше 20%). У разі, якщо жоден з кандидатів не отримав абсолютної або значної більшості, проводитиметься повторне голосування. 

Вибори сільських, селищних голів, старост та міських голів міст з кількістю виборців до 90 тис. осіб пропонуються проводити за чинною  мажоритарною виборчою системою відносної більшості.

Законопроектом-3, зокрема, передбачено проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних, районних, міських, районних у містах рад за пропорційною виборчою системою. З метою проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних, районних, міських, районних у містах рад територія багатомандатного округу поділятиметься на територіальні виборчі округи, кількість яких дорівнюватиме кількісному складу відповідної ради. Висування кандидатів здійснюватиметься місцевою організацією партії (блоком) не більш як по два кандидати в кожному територіальному виборчому окрузі. При цьому всі кандидати у депутати, висунуті в територіальних виборчих округах, включаються до єдиного виборчого списку кандидатів від цієї місцевої організації партії (блоку) у відповідну раду. Зберігається чинна процедура голосування за допомогою бюлетеня, в якому зазначені назви місцевих організацій партій (блоків) та прізвище кандидата, висунутого відповідною місцевою організацією партії (блоком) у цьому окрузі. Виборець має один голос.

Кількість мандатів, отриманих кожною місцевою організацією партії та блоком, які подолали 5-відсотковий та 7-відсотковий виборчий бар'єр відповідно,  визначається пропорційно сумарній кількості отриманих ними голосів в багатомандатному виборчому окрузі. Особливістю виборчої системи є те, що черговість кандидатів у виборчому списку місцевої організації партії (блоку) залежить від рівня особистої підтримки кандидата, яка визначається  відповідно до кількості голосів виборців, отриманих ним у відповідному територіальному виборчому окрузі. Розподіл голосів між кандидатами від місцевої організації партії (блоку) здійснюється відповідно до їх черговості у виборчому списку, встановленої  рішенням територіальної виборчої комісії на підставі підсумків голосування по кожному територіальному виборчому округу.   

Вибори міських голів міст, кількість виборців у яких дорівнює або є більшою ніж 90 тис., пропонується проводити за мажоритарною системою абсолютної більшості в єдиному одномандатному виборчому окрузі.

Законопроект-3 передбачає збереження чинної на сьогодні мажоритарної виборчої системи відносної більшості на виборах депутатів сільських, селищних рад, сільських, селищних та міських голів міст, кількість виборців у яких є меншою ніж 90 тис. 
Водночас автори Законопроекту-1, Законопроекту-2 та Законопроекту-3 передбачають узгодження положень Закону про місцеві вибори з положеннями законів України "Про добровільне об'єднання територіальних громад" і "Про місцеве самоврядування в Україні" та законодавче забезпечення обрання старост. 

Крім того, в Законопроекті та  Законопроекті-3 зберігається структура чинного на сьогодні Закону України "Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів". 

Положення ж Законопроекту-1 та Законопроекту-2 в цілому є занадто деталізованими, а тому правове регулювання окремих процедур може бути важким для застосування членами виборчих комісій та незрозумілим для виборців.

Розглядаючи зазначені законопроекти, Комітет з питань правової політики та правосуддя виходить з такого. 

В Конституції України зазначається, що Україна є правовою державою (стаття 1), носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ. Народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування (частина друга статті 5 Конституції України). 

Відповідно до статей 69 та 70 Конституції України народне волевиявлення здійснюється через вибори, референдум та інші форми безпосередньої демократії. Вибори до органів державної влади та органів місцевого самоврядування є вільними і відбуваються на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування. Виборцям гарантується вільне волевиявлення. Пунктом 20 частини першої статті 92 Конституції України передбачено, що організація і порядок проведення виборів і референдумів визначаються виключно законами України. 

Одним з основних критеріїв, якими мають керуватися держави при зміні чи вдосконаленні виборчої системи та її компонентів – це критерій доцільності. Так, Конституційний Суд України в своєму Рішенні від 26 лютого 1998 року № 1-рп (справа про вибори народних депутатів України) дійшов висновку, що визначення компонентів виборчої системи є питанням політичної доцільності і воно має вирішуватися Верховною Радою України (абзац третій пункту 5 зазначеного Рішення).

Європейська комісія "За демократію через право" (Венеціанська комісія) в своїх рекомендаціях зазначає, що вибори, які відповідають спільним для європейського доробку засадам, на які спирається справді демократичне суспільство, мають проводитися з дотриманням таких основних норм: виборче право має бути загальним, рівним, вільним і прямим при таємному голосуванні. Крім того, вибори мають проводитися регулярно. За умови дотримання згаданих принципів застережень щодо вибору будь-якої виборчої системи немає (розділ І, підпункт 4 розділу ІІ Керівних принципів щодо виборів, прийнятих на 51-й пленарній сесії, 5-6 липня 2002 року).  

Венеціанська комісія також зазначає, що виборчі системи можуть переслідувати різні, інколи навіть суперечливі політичні цілі, серед яких, зокрема, забезпечення справедливого представництва партій та уникнення фрагментації партійної системи, заохочення тісного зв’язку між виборцями та представниками "їхнього" виборчого округу або можливість забезпечення обрання жінок, представників меншин або експертів через закриті партійні списки тощо. Серед можливих пріоритетів Венеціанська комісія називає також і простоту виборчої системи для розуміння і використання електоратом та органами адміністрування. При цьому, доречність виборчої системи визначається відповідно до того, чи буде вона справедливою з огляду на місцеві умови та проблеми (пункт 178 Доповіді про виборче законодавство та виборчу адміністрацію в Європі, ухваленої Венеціанською комісією на її 67-й пленарній сесії, 9-10 червня 2006 року). 

На таких позиціях стоїть і Європейський суд з прав людини, який, зокрема у Рішенні в справі "Матьє-Моен і Клерфет проти Бельгії" зазначив, що відносно способу формування "законодавчого корпусу" у статті 3 Першого Протоколу до Конвенції про захист прав людини і основних свобод йдеться лише про необхідність організації "вільних" виборів, що проводяться "з розумною періодичністю", "шляхом таємного голосування" і "в таких умовах, які забезпечать вільне волевиявлення народу". Відповідно, будь-яка виборча система повинна оцінюватися в світлі політичного розвитку країни, за умови, що система забезпечуватиме "вільне волевиявлення" (пункт 54 зазначеного Рішення). 

Разом з тим, в контексті запропонованих Законопроектом положень щодо запровадження так званого "імперативного партійного мандату", слід зазначити, що зазначене є неприйнятною конституційно-правовою практикою, оскільки суперечить фундаментальним засадам народовладдя, прямих та вільних виборів. Так, частиною першою статті 7 Європейської хартії місцевого самоврядування визначено, що умови діяльності місцевих обраних представників повинні забезпечувати вільне виконання ними своїх функцій.

Венеціанська комісія у своєму висновку щодо проекту Закону "Про внесення змін до Конституції України", який містив аналогічні положення щодо дострокового припинення повноважень народного депутата України (ухвалений на її 57-їй пленарній сесії, 12 - 13 грудня 2003 року) зазначила, що "обов'язковість членства народного депутата у парламентській фракції або блоці порушує незалежність депутата і може вважатися неконституційною, беручи до уваги те, що члени парламенту мають представляти весь народ, а не партії, до яких належать" (пункти 20, 57). Такого ж висновку дійшла Венеціанська комісія у висновку щодо проекту закону про внесення змін до законодавства стосовно статусу депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад в Україні, ухваленому на 71-й пленарній сесії, 1-2 червня 2007 року). 

Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України у своєму висновку від 10 червня 2015 р. до Законопроекту висловило низку зауважень до нього та вважає, що за результатами розгляду в першому читанні Законопроект доцільно повернути на доопрацювання., а у своїх висновках від 17 червня 2015 року до Законопроекту-1, Законопроекту-2 та Законопроекту-3 також висловило низку зауваження до цих законопроектів, зазначивши, що обрання виборчої системи для формування тих чи інших органів місцевого самоврядування значною мірою є питанням політичної доцільності.
Асоціація міст України не підтримує Законопроект, вважаючи його таким, що суперечить Конституції України, міжнародним зобов’язанням України, зокрема, положенням Європейської хартії місцевого самоврядування, Коаліційній угоді та принципам народовладдя.

Враховуючи викладене, а також беручи до уваги, що питання вдосконалення Закону України, який визначає основні засади, організацію і порядок проведення місцевих виборів є надзвичайно важливим, актуальним та потребує невідкладного розгляду, Комітет з питань правової політики та правосуддя вирішив проекти Закону України про місцеві вибори: за реєстр. № 2831, поданий народними депутатами України Тимошенко Ю.В. та іншими, за реєстр. № 2831-1, поданий народним депутатом України Федоруком М.Т., за реєстр. № 2831-2, поданий народними депутатами України Парубієм А.В. та іншими, та за реєстр. № 2831-3, поданий народними депутатами України Денисенком В.І. та іншими, винести на розгляд Верховної Ради України для прийняття рішення щодо зазначених законопроектів.

Доповідачем від Комітету під час розгляду цих законопроектів на пленарному засіданні Верховної Ради України визначено Голову Комітету Князевича Руслана Петровича.
Голова Комітету
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