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ВИСНОВОК

на проект Виборчого кодексу України

(реєстр. №3112 від 16.09.2015р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий проект Виборчого кодексу України, який передбачає об’єднання в межах цього законодавчого акту приписів чинних законів України «Про вибори Президента України», «Про вибори народних депутатів України», «Про місцеві вибори» (з істотною новелізацією значної частини нині чинних норм) та «Про Державний реєстр виборців».

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні міркування та зауваження:
1. Незважаючи на те, що кодифікація є надзвичайно ефективним інструментом вдосконалення законодавства, а чинне виборче законодавство України об’єктивно може бути кодифіковане з огляду на значну кількість тотожних та споріднених норм, Головне науково-експертне управління має істотні сумніви щодо доцільності кодифікації виборчого законодавства України на данному етапі його становлення.

Достатньо поширеною та обґрунтованою є думка про те, що кодифікація нестабільних галузей (підгалузей) права є недоцільною, оскільки досить великою є небезпека подальшого внесення перманентних змін до прийнятих кодифікованих актів.

На наш погляд, ця думка особливо актуальна для вітчизняного виборчого законодавства, яке, нажаль, є однією з найбільш нестабільних галузей українського законодавства. Достатньо пригадати, що проведенню кожних чергових виборів передує прийняття нової редакції (або внесення істотних змін) відповідного виборчого закону. 

2. У проекті передбачено зміну виборчої системи на парламентських виборах. Зокрема відповідно до частини 2 статті 294 “депутати обираються за пропорційною виборчою системою з відкритими виборчими списками кандидатів від політичних партій”. Партія висуває кандидатів у депутати від партії в розрізі територіальних виборчих округів. Загальнодержавний виборчий список партії повинен складатися з не більше ніж 450 кандидатів у депутати. Партія висуває одного кандидата у депутати у кожному територіальному окрузі.

Згідно із частиною 4 статті 326 проекту «у виборчому бюлетені для голосування в територіальному виборчому окрузі зазначаються в алфавітному порядку прізвища, власні імена (усі власні імена) та по батькові (за наявності) зареєстрованих у цьому окрузі кандидатів у депутати з відомостями про рік народження, освіту, посаду (заняття), місце роботи, місце проживання, партійність, а також повну назву партії, що є суб'єктом висування кожного кандидата. Ліворуч від прізвища кожного кандидата розташовується порожній квадрат». У виборчому бюлетені для голосування у територіальному окрузі виборець робить позначку "плюс" ("+") або іншу, що засвідчує його волевиявлення, у квадраті ліворуч від прізвища кандидата у депутати, за якого він голосує. Виборець може голосувати лише за одного кандидата у депутати лише від однієї партії (стаття 328).

Право на участь у розподілі депутатських мандатів набувають партії, що за сумарною кількістю отриманих висунутими ними кандидатами у депутати дійсних голосів виборців у загальнодержавному виборчому окрузі отримали три і більше відсотки дійсних голосів виборців у відношенні до сумарної кількості дійсних голосів виборців, поданих за кандидатів у депутати від усіх партій (стаття 333).

Для визначення депутатів, обраних у загальнодержавному виборчому окрузі, Центральна виборча комісія здійснює загальне ранжування усіх кандидатів у депутати від партій, що набули право на участь у розподілі депутатських мандатів (за кількістю голосів, відданих на підтримку відповідного кандидата у депутати у відповідних територіальних виборчих округах, встановлюючи йому рейтинговий номер у загальнодержавному списку партії), за величиною порівняльних показників, формуючи загальний список в залежності від величини присвоєного кожному з кандидатів у депутати порівняльних показників від більшого до меншого. Обраними депутатами вважаються кандидати у депутати, що посіли перші 450 місць внаслідок ранжування (стаття 334 проекту). Аналогічна виборча система передбачаеться у проекті і для виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим та обласних, Київської та Севастопольської міських рад. При цьому, відповідно до статі 344 проекту запропонована виборча система також позначається як пропорційна виборча система з відкритими виборчими списками.
Головне управління у своїх попередніх висновках неодноразово зазначало, що обрання виборчої системи є питанням політичної доцільності. Разом з тим, запропонована модель не дає виборцям права обрати кандидата із списку партії, оскільки партія пропонує виборцям територіального виборчого округу лише одного безальтернативного кандидата. Отже передбачену проектом виборчу систему не можна вважати пропорційною виборчою системою з відкритими списками.
3. Відповідно до частини 1 статті 5 проекту «суб’єкти призначення чергових та позачергових виборів визначаються Конституцією України», разом з тим у тексті Конституції України визначені лише суб’єкти призначення позачергових виборів до Верховної Ради України (стаття 77), позачергових виборів до Верховної Ради Автономної Республіки Крим (п. 28 ч. 1 ст. 85), чергових та позачергових виборів до органів місцевого самоврядування (п. 30 ч. 1 ст.85).
4. Відповідно до частини 9 статті 9 проекту «військовослужбовці (крім військовослужбовців військових частин (формувань), дислокованих за межами України, голосують на звичайних виборчих дільницях, розташованих за межами військових частин (формувань). Наведений припис, на наш погляд, потребує корегування з огляду на те, що значна частина військовослужбовців задіяна у АТО.
5. Відповідно до пункту 7 частини 4 статті 51 проекту ЦВК «звертається в разі необхідності до Конституційного Суду України щодо офіційного тлумачення Конституції України, законів України або окремих їх положень з питань, що стосуються організації підготовки та проведення виборів в Україні». Наведений припис не узгоджується з Конституцією України, адже відповідно до її приписів Конституційний Суд України не наділений правом офіційного тлумачення закону.
6. Відповідно до положень статті 84 проекту особи, які мають намір працювати у складі окружних чи територіальних виборчих комісій під час загальнодержавних чи місцевих виборів, повинні пройти попередню підготовку відповідно до вимог цього Кодексу та отримати Державний сертифікат, що засвідчує достатній рівень знань і навиків для виконання покладених на них обов’язків. При цьому підготовка осіб, які претендують на участь у роботі окружних чи територіальних виборчих комісій, здійснюється закладами, установами та організаціями будь-якої форми власності, зареєстрованими у порядку, встановленому законом, які пройшли державну акредитацію у Центральній виборчій комісії.

Головне управління вже неодноразово висловлювало свою позицію щодо спроби унормування питань попередньої підготовки членів виборчих комісій і вважає за необхідне повторити деякі з раніше висловлених зауважень.

Ідея наділення ЦВК повноваженнями з акредитації закладів, що надають послуги з підготовки членів виборчих комісій не узгоджується з правовим статусом та призначенням цього органу. Адже відповідно до ч. 1 ст. 51 проекту Центральна виборча комісія є постійно діючим колегіальним державним органом, який наділений повноваженнями щодо організації підготовки і проведення загальнодержавних та місцевих виборів. Отже, надання і позбавлення права на ведення певної освітньої діяльності та контроль за такою діяльністю, які є різновидами адміністративно-управлінських повноважень, не притаманні такому державному органу, яким є ЦВК.

Проектом передбачено, що у поданні відносно кандидатів у члени окружних виборчих комісій вказується номер та дата видачі державного сертифіката, передбаченого статтею 89 цього Кодексу (стаття 54). Тим самим для кандидатів у члени окружних (територіальних) виборчих комісій у прихованій формі запроваджується вимога про наявність у них передбаченого проектом державного сертифікату.

Таким чином, мова йде про утворення певного прошарку громадян України, які матимуть право професійно займатись проведенням виборів. Особи, позбавлені можливості отримати зазначений вище сертифікат, будуть позбавлені права працювати членами окружних (територіальних) виборчих комісій.

Запровадження зазначеної вище додаткової вимоги до кандидатів у члени окружних (територіальних) виборчих комісій виглядає сумнівним, оскільки:

1) більшість громадян України буде позбавлена можливості брати участь у роботі зазначених виборчих комісій як їх члени, внаслідок чого виникає сумнів у відповідності цих норм проекту положенням ч. 3 ст. 22 та ч. 1 ст. 38 Конституції України; 

2) проект передбачає формування складу виборчих комісій за принципом представництва у них політичних партій або кандидатів, які є суб’єктами виборчого процесу. В разі запровадження пропонованого проектом обмеження це приведе до фактичного позбавлення багатьох партій та кандидатів можливості делегувати своїх представників до складу окружних (територіальних) виборчих комісій, оскільки реалізація цього права буде прямо пов’язана з можливістю оплатити навчання відповідних осіб і одержання ними сертифікатів.

7. Відповідно до частини 4 статті 152 проекту «власні кошти кандидата, які перераховуються у його виборчий фонд, повинні відповідати обсягу доходів, зазначених у декларації про доходи кандидата, поданій ним для його реєстрації кандидатом на відповідних виборах…». У декларації про доходи, яка подається при реєстрації кандидатом на відповідних виборах, відображаються доходи тільки за останній рік, активи, цінні папери, вклади в банках відображаються у інших розділах і не відносяться до доходів, тому оцінювати фінансовий стан кандидата тільки на підставі доходів за останній рік неправильно. 

Видається також, що застосування даних приписів на практиці викликатиме труднощі, адже у проекті не передбачається, на якого суб’єкта покладається повноваження встановлювати, «чи відповідають доходи розміру внеску кандидата до виборчого фонду», якими будуть правові наслідки встановлення такої невідповідності.     

8. Відповідно до частини 7 статті 202 «у разі якщо виборець, заповнюючи виборчий бюлетень, припустився помилки, він має право невідкладно звернутися з письмовою заявою до члена виборчої комісії, який видав йому виборчий бюлетень, з проханням видати йому інший виборчий бюлетень для голосування у загальнодержавному або одномандатному окрузі..». Одночасно у частині 9 статті 202 міститься інший припис, який не узгоджується з наведеним – «повторна видача виборчого бюлетеня замість невірно заповненого не допускається».
9. Відповідно до статті 217 «окружна (територіальна) виборча комісія може прийняти рішення про визнання голосування на виборчій дільниці недійсним у разі … виявлення фактів навмисного створення перешкод у здійсненні повноважень членами виборчих комісій в день, що передує дню голосування, у день голосування чи при підрахунку голосів, навмисного протиправного усунення офіційних спостерігачів, які мають право бути присутніми у зазначених приміщеннях, з підготовчого засідання дільничної виборчої комісії, з приміщення для голосування при проведенні голосування виборців чи підрахунку голосів, а так само протиправного недопущення офіційних спостерігачів у зазначені приміщення». Видається, що зазначене формулювання є надто загальним і створює широкі можливості для суб’єктивного підходу при вирішенні цього питання. 

10. У проекті встановлено низку вимог до кандидатів на пост Президента України. Слід звернути увагу на те, що припис ч. 2 ст. 247 проекту передбачає, що особа, яка двічі підряд обиралася на пост Президента України, не може бути висунута кандидатом на цей пост. Наведений припис не узгоджується з Конституцією України, а саме з ч. 3 ст. 103, яка передбачає, що «одна й та сама особа не може бути Президентом України більше ніж два строки підряд». Адже із наведеної конституційної норми випливає, що особа, яка двічі підряд обиралась Президентом України, може в майбутньому обиратись Президентом за умови, що після двох строків виконання президентських повноважень була перерва.

Відповідно до частини 3 ст. 247 проекту «особа, повноваження якої на посту Президента України припинені достроково з підстав, встановлених Конституцією України, не може бути висунута кандидатом на пост Президента України на позачергових виборах, призначених у зв’язку з вказаним припиненням повноважень». Наведений припис проекту також не узгоджується із статтею 103 Конституції України, що не містить вищезгаданого обмеження.
11. Згідно із статею 249 проекту «днем голосування на чергових виборах Президента України є остання неділя останнього місяця п’ятого року повноважень Президента України». Наведений припис суперечить статті 103 Конституції України, відповідно до якої «чергові вибори Президента України проводяться в останню неділю березня п’ятого року повноважень Президента України». 
12. Відповідно до статті 290 передбачено «посвідчення про тимчасову зміну місця голосування для повторного голосування», тоді  як у чинному законодавстві вже багато років замість таких посвідчень передбачено можливість зміни місця голосування без зміни виборчої адреси за зверненням до органів ведення Державного реєстру виборців.
13. Відповідно до статті 296 проекту «рішення про призначення чергових виборів депутатів не приймається. Днем голосування на чергових виборах депутатів є остання неділя останнього місяця п’ятого року повноважень Верховної Ради України». Наведений припис суперечить статті 77 Конституції України, відповідно до якої «чергові вибори до Верховної Ради України відбуваються в останню неділю жовтня п’ятого року повноважень Верховної Ради України».
У проекті не передбачається участь у парламентському виборчому процесі виборчих блоків, що не узгоджується із приписами статті 81 Конституції України, яка опосередковано передбачає їх участь у парламентських виборах. 
14. Відповідно до приписів проекту ЦВК встановлює результати парламентських виборів у тому числі на підставі протоколу про підсумки голосування у закордонному окрузі (частина 1 статті 331).
Разом з тим, відповідно до приписів частини 2 статті 294 під час парламентських виборів 450 депутатів обираються у загальнодержавному багатомандатному окрузі, що поділений на 450 територіальних виборчих округів у порядку статті 30 Кодексу, згідно з якою територіальні виборчі округи утворюються в межах території України. Отже, враховуючи, що до Верховної Ради України обирається 450 народних депутатів, кількість депутатів, обраних у територіальних округах (450) та закордонному виборчому окрузі, не відповідатиме конституційно визначеному складу парламенту.
15. Приписами проекту передбачено виготовлення інформаційних плакатів  суб’єктів виборчого процесу, які використовуються для інформування виборців на виборчих дільницях у день голосування (стаття 158). Відповідно до ст. 367 у кожній кабіні для голосування обладнується відповідно захищений стенд, на якому протягом усього часу для голосування повинні бути розміщені інформаційні плакати кожної партії - суб’єкта виборчого процесу, що висунули кандидатів у відповідному територіальному виборчому окрузі.
Реалізація згаданих новел видається досить проблематичною. Адже з огляду на розміри кабін для голосування та кількість інформаційних плакатів (зазвичай на парламентських виборах балотується кілька десятків партій) розташування цих інформаційних матеріалів таким чином, щоб забезпечити їх доступність для виборців, видається неможливим.

Крім того, викликає істотний сумнів необхідність розміщення згадних інформаційних матеріалів у кабінах для голосування з огляду на те, що прізвища кандидатів у депутати безпосередньо зазначаються у бюлетені (ч. 4 ст. 326).

16. Відповідно до статті 424 проекту територіальна виборча комісія відповідних місцевих виборів не пізніше як на пятий день після встановлення результатів виборів офіційно оприлюднює в мережі Інтернет та місцевих друкованих ЗМІ результати виборів депутатів сільської, селищної, міської, районної, районної в місті ради.

У зв’язку із цією новелою звертаємо увагу, що у законодавстві відсутня вимога створення і функціонування офіційних сайтів територіальних виборчих комісій, тому не зрозуміло, на яких Інтернет-ресурсах мають офіційно оприлюднюватись результати місцевих виборів.  

17. У проекті передбачено формування виборчого фонду кандидатів на посаду Президента України у тому числі за рахунок добровільних внесків фізичних осіб – громядян України. При цьому відповідно до статті 271 сума добровільного внеску обмежується 400 мінімальними зарплатами, що складає на данний час 1 280 000 грн. На наш погляд наведена сума є занадто великою і має бути переглянута у бік зменшення.

18. Відповідно до частини 1 статті 295 проекту «кандидатом у депутати може бути громадянин України, який відповідає вимогам, встановленим ч. 2 ст. 12 цього Кодексу, на день голосування на виборах досяг двадцяти одного року, проживає в Україні протягом останніх пяти років». У звязку з цим приписом вважаємо за необхідне наголосити, що Головне управління не підтримує існуючу у законодавстві негативну практику цитування приписів Конституції України у Законах. Крім того, таке цитування у данному випадку не зовсім точно відтворює чинну норму частини 2 статті 76 Конституції України, у якій зазначено, що «народним депутатом України може бути обрано громадянина України, який на день виборів досяг двадцяти одного року, має право голосу і проживає в Україні протягм останніх п’яти років».
До поданого проекту можуть бути висловлені й інші зауваження, проте з огляду на характер та кількість наведених зауважень Головне управління не вважає  за доцільне вміщувати їх до тексту цього висновку.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання.
Керівник Головного управління                                           В.І. Борденюк
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