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                                                                             ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо електронного виборчого процесу"

(реєстр.№4404 від 13.04.2016р.)

У законопроекті пропонується внести низку змін до законів України «Про місцеві вибори» (далі – Закон), «Про Центральну виборчу комісію» та до Кримінального Кодексу України. Пропонується запровадити використання на місцевих виборах апаратно-технічних засобів, зокрема систем оптичного сканування бюлетенів, електронних протоколів з електронними підписами членів виборчих комісій  про встановлення результатів виборів на окремих дільницях та в цілому тощо.

Метою законопроекту є запобігання фальсифікації виборів та прискорення встановлення результатів виборів (п. 1 пояснювальної записки).

За результатами розгляду поданого законопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні міркування.

1. У законопроекті пропонується встановити, що «для проведення місцевих виборів використовується Єдина інформаційно-аналітична система «Вибори» … - сукупність програмного забезпечення, електронних мереж і програмно-апаратних комплексів Центральної виборчої комісії, територіальних та дільничних виборчих комісій, що забезпечують автоматизований підрахунок голосів виборців, обіг інформації між виборчими комісіями всіх рівнів, передання до бази даних Центральної виборчої комісії визначеної цим Законом інформації … порядок роботи та використання системи «Вибори» встановлюється Центральною виборчою комісією» (нова стаття 13-1 Закону). Центральна виборча комісія розробляє Положення про Єдину інформаційно-аналітичну систему «Вибори»,  яке встановлює процес роботи систем оптичного сканування, порядок формування електронних протоколів, процес передачі відповідної інформації на сервер виборчої комісії. Крім того, члени виборчих комісій зобов’язані мати електронний цифровий підпис (нова редакція частини1 статті 21 Закону). 

 Кожна виборча дільниця забезпечується комп’ютерами, системами оптичного сканування та іншим обладнанням в кількості та з технічними характеристиками, визначеними Центральною виборчою комісією, достатніми для забезпечення функціонування системи «Вибори» (нова частина 4 статті 76 Закону). На виборчому бюлетені для голосування в територіальному виборчому окрузі наноситься кодування у вигляді штриходу (частина 4 статті 74 Закону), а у самому бюлетені виборець повністю замальовує або робить іншу позначку, що засвідчує його волевиявлення, у квадраті проти назви місцевої організації партії, кандидата (частина 11 статті 74 Закону). На виборчій дільниці встановлюються виборчі скриньки до яких під’єднано сканери, після опускання заповненого виборчого бюлетеня у виборчу скриньку через сканер відбувається автоматичне сканування такого виборчого бюлетеня, розпізнавання  нанесених на ньому виборцем позначок. Після завершення голосування автоматично формується та надсилається на сервер відповідної територіальної виборчої комісії контрольний електронний протокол про підрахунок голосів виборців на виборчій дільниці (стаття 77).
Ідея автоматизації виборчого процесу, безумовно, є прогресивною і в світовій практиці організації голосування є чимало прикладів її успішної реалізації. Тим не менш проаналізувавши поданий законопроект, Головне управління не підтримує його прийняття. Запропонований у законопроекті механізм електронного голосування та встановлення його результатів, на наш погляд, має недоліки та прогалини, що не дозволяють оцінити його позитивно. Конкретні зауваження полягають, зокрема, у наступному:
 1.1. Відповідно до частини 4 статті 76 кожна виборча дільниця забезпечується комп’ютерами, системами оптичного сканування та іншим обладнанням в кількості та з технічними характеристиками визначеними Центральною виборчою комісією, достатніми для забезпечення функціонування системи «Вибори». Одночасно з оновленої частини 1 статті 73 випливає, що органи державної влади та місцевого самоврядування зобов’язані надавати «згідно з установленими Центральною виборчою комісією нормами … обладнання, в тому числі системи оптичного сканування, комп’ютерну техніку із підключенням до мережі Інтернет, інвентар, оргтехніку, що підлягають поверненню після припинення повноважень виборчих комісій».

Разом з тим у законопроекті передбачено, що системи оптичного сканування приєднуються до виборчих скриньок і бюлетень сканується під час його вкидання до виборчої скриньки (частина 15 статті 77). Це дозволяє припустити, що конструкція відповідних скануючих пристроїв має певні особливості і під час виборів навряд чи можуть бути використані звичайні сканери, які знаходяться у розпорядженні органів державної влади та місцевого самоврядування. 

Крім того виникає сумнів, чи здатні органи державної влади та місцевого самоврядування забезпечити відповідні дільничні виборчі комісії комп’ютерною технікою в обсягах, необхідних для організації електронного голосування.

1.2. У положеннях законопроекту передбачається використання як звичайних скриньок, так і скриньок з’єднаних із системою сканування, проте не уточняється, скільки саме встановлюється таких скриньок. 

1.3.   Відповідно до приписів законопроекту «дільнична виборча комісія на своєму засіданні складає електронний протокол про підрахунок голосів виборців з кожних місцевих виборів по кожному виборчому округу, по якому проводиться голосування на виборчій дільниці» (частина 1 статті 80). Разом з тим у проекті не визначено, які саме відомості заносяться до електронного протоколу про підрахунок голосів, а так само, як і в чинному Законі, описані елементи «протоколу дільничної виборчої комісії про підрахунок голосів виборців на виборчій дільниці».
1.4. Відповідно до частини 15 нової редакції статті 79 Закону «після опускання заповненого виборчого бюлетеня у виборчу скриньку через сканер, відбувається автоматичне сканування такого виборчого бюлетеня, розпізнавання  нанесених на ньому виборцем позначок, створення цифрового зображення виборчого бюлетеня, здійснюється криптографічний захист цифрового зображення та надсилання копії на сервер відповідної територіальної виборчої комісії.  Цифрові зображення виборчих бюлетенів використовуються для складення електронних протоколів про підрахунок голосів на виборчій дільниці…». Разом з тим, у частині 16 цієї ж статті передбачено, що «для підрахунку голосів члени дільничної виборчої комісії розглядають кожне цифрове зображення виборчих бюлетенів та підтверджують або змінюють результат розпізнавання позначок виборця з використанням програмного забезпечення системи «Вибори» на комп’ютері, встановленому на дільниці. Визначений член комісії оголошує результат розпізнавання позначок виборця та рішення виборчої комісії щодо його підтвердження або зміни. Якщо позначку не розпізнано або у членів виборчої комісії виникли сумніви щодо дійсності виборчого бюлетеня, виборча комісія приймає рішення щодо результату волевиявлення виборця шляхом голосування. 

За результатами розгляду цифрових зображень виборчих бюлетенів автоматично формується електронний протокол про підрахунок голосів на дільниці. Для підтвердження правильності даних в електронному протоколі виборча комісія може прийняти рішення про проведення ручного підрахунку голосів…». 

Отже, передбачена процедура електронного підрахунку голосів передбачає підтвердження позначок кожного виборчого бюлетеню з боку членів ДВК, тобто підрахунок голосів не здійснюється автоматично без втручання членів ДВК, що, на наш погляд, зводить нанівець переваги запропонованої системи електронного голосування та підрахунку голосів. 

2. Згідно з Прикінцевими та перехідними положеннями проекту відповідний Закон набирає чинності через один рік з дня його опублікування. При цьому щодо виборів міських голів міст, у яких кількість виборців дорівнює або є більшою ніж 90 тисяч, статті 77 – 80 в частині щодо використання систем оптичного сканування та цифрового зображення виборчих бюлетенів набирають чинності через один рік з дня опублікування цього Закону, а стосовно інших видів місцевих виборів - через три роки з дня його опублікування.

Наведені приписи щодо набрання чинності закону є некоректними, не враховують комплексний характер змін і призведуть до неузгодженості норм законодавства та плутанини під час виборів. 
По-перше, можна лише здогадуватися, що у прикінцевих та перехідних положеннях йдеться про статті 77-80 Закону України «Про місцеві вибори», адже у наведеному приписі відповідний Закон не згадується.
По-друге, некоректною є вказівка на набрання чинності відповідними статтями «…в частині щодо використання систем оптичного сканування та цифрового зображення виборчих бюлетенів», адже при визначенні порядку набрання чинності необхідно чітко встановлювати, про які приписи йдеться. В іншому випадку суб’єкт правозастосування буде визначати на власний суб’єктивний погляд, які норми слід застосовувати.

По-третє, під час проведення «інших видів місцевих виборів» протягом трьох років (до набрання чинності статтями 77-80 Закону України «Про місцеві вибори») вже будуть чинними приписи законопроекту, які безпосередньо пов’язані з електронним голосуванням, наприклад, щодо кодування бюлетенів у вигляді штрихкоду (стаття 71 Закону), забезпечення виборчих дільниць системами оптичного сканування (стаття 76 Закону), прийняття електронних протоколів територіальними виборчими комісіями (статті 83, 84 Закону) та встановлення результатів виборів на підставі електронного протоколу (стаття 85 Закону). Разом з тим наведені норми не зможуть застосовуватись без набрання чинності приписами статей 77-80 Закону України «Про місцеві вибори».

3. Впровадження електронного голосування у масштабах країни, на наш погляд, потребує ретельної розробки відповідного алгоритму голосування, підрахунку голосів, врахування можливих ризиків впровадження такої системи тощо. Недосконалий механізм електронного голосування може призвести до зриву виборів. Тому впровадження таких новацій, на нашу думку, має відбуватись поетапно, можливо з проведення виборів з використанням електронного голосування спочатку на окремих виборчих дільницях чи окремих виборчих округах. 

Адже з аналізу проекту можна зробити висновок, що його ініціатори не мають остаточного уявлення про організацію електронного виборчого процесу, не впевнені в його успішній реалізації і у самому тексті проекту припускають, що запропоновані ними процедури не спрацюють. Наприклад, в оновленій статті частині 14 статті 77 зазначено, «якщо є виборча скринька з працюючим сканером, виборець опускає заповнені виборчі бюлетені у неї. У випадку відсутності виборчої скриньки з працюючим сканером, виборець опускає виборчі бюлетені у виборчу скриньку без сканера». У законопроекті поряд з електронним голосуванням врегульовується звичайна процедура підрахунку голосів, зберігається можливість оформлення паперових протоколів виборчих комісій  (зміни до частини 2, 4, 5 статті 25, зміни до ч. 11 ст. 63, ч. 7 ст. 65, ч. 9 ст. 66, ч. 6 ст. 67), передбачається встановлення звичайних скриньок для бюлетенів, які не облаштовані сканерами тощо.  
4. Відповідно до пояснювальної записки «загальні витрати на впровадження передбаченої законопроектом системи електронного підрахунку і формування електронних протоколів становитимуть 3 010 746 623 гривень. Витрати враховують: системи оптичного сканування, комп’ютерну техніку, 3G/ADSL модеми, послуги підключення до мережі  Інтернет, картки пам’яті (16 GB), блоки безперебійного живлення, широкоформатні дисплеї, пристрої зчитування карток, розробку програмного забезпечення, розробку комплексної системи захисту інформації, послуги з технічного обслуговування техніки».

Разом з тим, відповідно до частини 3 статті 91 Регламенту Верховної Ради України «у разі внесення законопроекту, проекту іншого акта, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки)». Однак розрахунків у доданих до проекту супровідних документах не міститься.
До поданого законопроекту можуть бути висловлені й інші зауваження, на яких Головне управління не вважає за необхідне зупинятися з огляду на викладені вище міркування, які свідчать про його недосконалість.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління                                   В.І. Борденюк

Вик. О.В. Мельник
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