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ВИСНОВОК

на проект Виборчого кодексу України

(реєстр. №3112-1 від 02.10.2015р.)

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 включення до його тексту майже в повному обсязі норм чинних законів України «Про Центральну виборчу комісію» та «Про Державний реєстр виборців».

          Як відзначається у пояснювальній записці до законопроекта, основним його завданням є «створення єдиної уніфікованої правової основи для підготовки і проведення виборів в УкраЇні відповідно до Конституції України та рекомендацій міжнародних організацій» (п. 2). На думку ініціаторів проекту, «прийняття цього Кодексу забезпечить цілісне уніфіковане законодавче регулювання підготовки і проведення виборів в Україні, що сприятиме більш повній реалізації виборчих прав громадян, стабільності виборчого законодавства, дотриманню основних засад демократичних виборів, подальшому утвердженню демократичного режиму в Україні» (п. 6).

         Поданий законопроект за своїм змістом значною мірою відтворює приписи проекту Виборчого кодексу України №4234-1 від 23.03.2010 р. на який Головним управлінням раніше надавався висновок. При цьому ініціаторами законопроекту врахована значна частина раніше висловленних Управлінням зауважень.

         За результатами аналізу поданого проекту Головне управління вважає за необхідне висловити наступні міркування та зауваження:
  1. У проекті пропонується кардинальна зміна моделі виборчої системи, що застосовується на парламентських виборах. Проект передбачає застосування персоніфікованого голосування, що дозволяє виборцям проголосувати за конкретного кандидата, включеного до регіонального списку партії.

Відповідно до ст. 338 проекту з метою висування списків кандидатів у депутати загальнодержавний виборчий округ поділяється на 27 регіональних округів. Партія висуває кандидатів у вигляді єдиного списку кандидатів у загальнодержавному виборчому окрузі, який формується та затверджується з’їздом партії. З числа кандидатів, включених до загальнодержавного виборчого списку, партія формує і затверджує регіональні списки кандидатів у депутати у кожному виборчому регіоні. Регіональний виборчий список партії повинен включати не менше п’яти кандидатів  (стаття 341).

У розподілі мандатів депутатів беруть участь виборчі списки кандидатів, які за підсумками голосування на виборах депутатів набрали не менше чотирьох відсотків дійсних голосів виборців у загальнодержавному виборчому окрузі (ч. 4 статті 334).

Розподіл мандатів здійснюється ЦВК і відбувається у два етапи: 1) мандати розподіляються між кандидатами, включеними до регіональних виборчих списків політичних партій (при цьому черговість включення кандидатів у регіональний список змінюється ЦВК за результатами голосування залежно від відсотку підтримки виборцями окремих кандидатів, включених до регіонального списку) (стаття 377); 2) на рівні загальнодержавного виборчого округу розподіляються мандати, які залишились не розподіленими за результатами першого етапу. З цією метою ЦВК встановлює загальну кількість невикористаних голосів виборців, поданих у загальнодержавному виборчому окрузі на підтримку виборчого списку кожної партії, та ділить їх на виборчу квоту (ч. 4 ст. 378). Мандати, які залишились не розподіленими за результатами першого етапу, розподіляються між кандидатами, включеними до виборчих списків партії у загальнодержавному окрузі, в порядку їх черговості у загальнодержавному виборчому списку цієї партії.

Проект передбачає застосування персоніфікованого голосування на виборах депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Відповідно до частини 2 та 3 статті 388 проекту вибори депутатів проводяться за системою пропорційного представництва за відкритими виборчими списками кандидатів у депутати у багатомандатних виборчих округах від регіональних організацій політичних партій, що дозволяє виборцям проголосувати за конкретного кандидата, включеного до регіонального списку партії.

У розподілі мандатів депутатів беруть участь організації партій, виборчі списки яких за підсумками голосування на виборах депутатів набрали не менше чотирьох відсотків дійсних голосів виборців у єдиному республіканському виборчому окрузі.

Запропонована у проекті модель виборчої системи та виборчі процедури значною мірою є аналогічними тим, які передбачено для виборів народних депутатів України.

Передбачена у проекті модель виборчої системи дозволяє виборцям персоніфікувати свое голосування під час час парламентських виборів та виборів до Верховної Ради Автономної Республіки Крим та обрати із списків партії окремого кандидата, тому Головне управління підтримує її запровадження.

2. 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 даному 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. 
          3. Виникає сумнів щодо доцільності вміщення в цьому Кодексі норм, що регулюють питання правового статусу Центральної виборчої комісії (далі – ЦВК). ЦВК є спеціально уповноваженим органом, існування якого передбачено безпосередньо у тексті Конституції України, у зв’язку з чим питання її правового статусу (завдання, порядок формування, відповідальність тощо) повинні регулюватись окремим законом України. 

  Крім того чимало положень, в яких визначається правовий статус ЦВК, безпосередньо не стосуються організації і порядку проведення виборів. Слід також враховувати, що  ЦВК наділена повноваженнями не лише щодо організації проведення виборів, але й стосовно всеукраїнського і місцевих референдумів.

 На наше переконання, предметом регулювання запропонованого законодавчого акту мають бути суспільні відносини, що складаються у процесі діяльності виборчих комісій та інших учасників виборів у зв’язку з організацією і проведенням виборів, тобто його норми повинні мати процесуальний характер. Тому питання інституціоналізації вказаного державного органу не можуть вирішуватись у спосіб, запропонований проектом. Недоречність такого підходу можна проілюструвати аналогією з положеннями Кодексу адміністративного судочинства України: адже разом із повноваженнями адміністративних судів щодо розгляду справ адміністративної юрисдикції до нього не включаються ще й питання правового статусу, фінансування та матеріально-фінансового забезпечення, міжнародного співробітництва адміністративних судів, суддів та їхньої патронатної служби. 

До приписів Кодексу, що регламентують статус та діяльність ЦВК, можуть бути висловлені й інші зауваження, а саме:

3.1. У статті 57 проекту передбачено, що «у поданні Президента України про призначення на посаду членів (члена) Комісії враховуються пропозиції депутатських фракцій, утворених у поточному скликанні Верховної Ради України». Наведений припис не враховує, що крім депутатських фракцій у парламенті також утворені депутатські групи, інтереси яких також мають враховуватись.

 3.2. Відповідно до ч. 10 ст. 65 проекту при закінченні строку повноважень члена ЦВК, визначеного частиною сьомою статті 57 цього Кодексу, досягненні членом Комісії шістдесятип’ятирічного віку або поданні особистої заяви про складення повноважень повноваження члена ЦВК припиняються з дня вступу на посаду новопризначеного члена ЦВК. Наведений припис проекту, на наш погляд, є неприйнятним, оскільки запропоноване у проекті відкладення припинення повноважень не може вважатись коректним. У даному випадку діє принцип, який застосовується у вітчизняному законодавстві (зокрема, у нормах цивільного, трудового права) і полягає в тому, що термін дії строкових правовідносин повинен дотримуватись. Отже, припинення строкових правовідносин (в даному випадку - 7 років) має відбуватись по закінченню визначеного законом строку або достроково (за наявності підстав, визначених законом). 

Закінчення 7-річного строку повноважень члена ЦВК є юридичним фактом, який без настання жодних інших умов має вести до припинення його повноважень.

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

4.1. У законопроекті передбачено, що ліцензування діяльності щодо підготовки претендентів до складу виборчих комісій (ч. 1 статті 69 проекту), а також контроль за додержанням ліцензійних умов проводяться ЦВК (ч. 2 ст. 119 проекту).

Ідея наділення ЦВК такими повноваженнями 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. Тому надання і позбавлення права на ведення певної освітньої діяльності та контроль за такою діяльністю, які є різновидами адміністративно-управлінських повноважень, на наш погляд, не відповідають призначенню такого державного органу, яким є ЦВК.

4.2. Крім того, аналіз інших положень свідчить, що в проекті не розмежовуються терміни «навчання» та «підготовка». Зокрема, у п. 25 ч. 1 ст. 69 та ч. 3 ст. 82 проекту йдеться не про підготовку, а про навчання претендентів до складу виборчих комісій.

 4.3. Відповідно до ч. 1 ст. 117 проекту особи, які рекомендуються для роботи чи 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 документ, що засвідчує успішне проходження такої підготовки (державний сертифікат). Цим формулюванням 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 та референдумів. 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.

4.4. Реалізована у положеннях проекту ідея ліцензування підготовки «претендентів» до складу виборчих комісій викликає сумнів з точки зору її доцільності, оскільки у разі прийняття проекту право на підготовку кандидатів до складу виборчих комісій матимуть тільки суб’єкти, які одержали відповідні ліцензії. Політичні партії будуть позбавлені можливості самостійно організувати таку підготовку і будуть вимушені або сплачувати закладам, установам, організаціям, які отримали ліцензію на діяльність щодо такої підготовки, встановлені ними суми, або втратити можливість делегувати своїх представників до складу відповідних виборчих комісій.

4.5. Відповідно до положень законопроекту (ч. 3 ст. 117) ліцензія на підготовку «претендентів» до складу виборчих комісій може бути надана «закладам, установам та організаціям будь-якої форми власності». Ідея надання ліцензії на таку діяльність будь-яким організаціям (кваліфікаційні вимоги до яких проектом не встановлюються) є нераціональною і не може бути підтримана. 

5. У проекті передбачається включення до Виборчого Кодексу положень нині чинного Закону України «Про Державний реєстр виборців». На нашу думку, норми, які стосуються правового статусу Державного реєстру виборців та органів ведення цього реєстру, за змістом та характером значно відрізняються від переважної більшості інших норм проекту, а тому доцільніше було б не включати їх до проекту і залишити у вигляді окремого закону.

6. Викликає заперечення новела частини 5 статті 188 проекту щодо порядку формування виборчого фонду суб’єкта виборчого процесу, яка передбачає, що власні кошти кандидата, які перераховуються у його виборчий фонд, повинні відповідати обсягу доходів, зазначених у декларації про доходи кандидата, поданій ним для 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 один 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. 

7. Досить сумнівним виглядає припис ч. 4 ст. 190, яким визначено, що невикористані на день голосування кошти виборчого фонду кандидата  перераховуються установою банку, у якій відкрито накопичувальний рахунок виборчого фонду, до відповідного бюджету. Адже джерелом формування виборчого фонду кандидата, особливо того, який висунутий шляхом самовисування, крім внесків фізичних осіб є також його власні кошти. Необґрунтованим таке положення виглядає особливо з огляду на те, що невикористані кошти виборчого фонду партії (ч. 2 ст. 190) перераховуються на поточний банківський рахунок партії. Така новела, очевидно, не повністю відповідає принципу рівності суб’єктів виборчого процесу, їх прав та обов’язків. 

8. Відпоівідно до положень проекту (статті 249, 253) ОВК (ТВК) може прийняти рішення про визнання голосування на виборчій дільниці недійсним у разі «неможливості встановлення результатів голосування на виборчій дільниці внаслідок численних фактів порушення вимог цього Кодексу».

Видається, що зазначене формулювання є надто загальним і створює широкі можливості для суб’єктивного підходу при вирішенні цього питання. 

         9. До складу Глави VII «Оскарження порушень виборчого законодавства» пропонується включити розділ ХХІІІ «Оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів державного реєстру виборців поза виборчим процесом». Головне управління вважає недостатньо обґрунтованим вміщення зазначених положень до Виборчого кодексу, який відповідно до ч. 2 ст. 2 проекту регулює підготовку та проведення виборів усіх типів. У зв’язку із зазначеним викликає також сумніви пропозиція визнати таким, що втратив чинність, увесь Закон України «Про Державний реєстр виборців», як це пропонується у статті 588, оскільки у зазначеному Законі є ряд положень, в тому числі і ті, які пропонується вмістити у Розділі ХХІІІ, які за своїм предметом регулювання не підпадають під дію Виборчого кодексу.

10. У проекті встановлено низку вимог до кандидатів на пост Президента України. Слід звернути увагу на те, що припис ч. 2 ст. 283 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.283 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. Однією з новел проекту є запровадження збору кандидатом на пост Президента України на підтримку своєї реєстрації підписів осіб, які мають представницький мандат (народні депутати, депутати місцевих рад, міські голови) (ст. 297 проекту).

Запропонована новела, на наш погляд, є недостатньо обґрунтованою.  Необхідно зазначити, що інститут збору підписів є одним із обмежувальних заходів, який має на меті продемонструвати, що кандидат на пост Президента України має значну громадську підтримку, авторитет серед населення та політиків. Досвід попередніх виборів поставив під сумнів доцільність існування інституту збору підписів в Україні, адже значна частина кандидатів не набрала за результатами президентських виборів навіть тієї кількості голосів виборців, яка фігурувала у підписних листах. На нашу думку, збирання підписів осіб, які мають представницький мандат, замість підписів громадян не зробить інститут збору підписів більш ефективним. 

Слід враховувати, що у поданому проекті крім збору підписів збережено такий обмежувальний захід, як грошова застава, що видається цілком достатнім для підтвердження серйозності намірів кандидата.

12. Положеннями проекту 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.  

13. У проекті передбачається, що у випадку, якщо ЦВК «виявить у документах, поданих партією, ознаки порушення частини першої статті 37 Конституції України, вона зобов'язана звернутися до Міністерства юстиції України щодо внесення ним подання до суду про заборону діяльності відповідної партії. Розгляд питання про реєстрацію кандидатів у депутати від цієї партії відкладається до одержання відповіді від Міністерства юстиції України чи, у разі звернення до суду, набрання законної сили відповідним рішенням суду» (ч. 10 ст. 346).

Питання заборони діяльності політичної партії є предметом регулювання Закону України «Про політичні партії в Україні», ст. 21 якого передбачає, що «політична   партія  може  бути  за  адміністративним  позовом центрального   органу   виконавчої  влади,  що  реалізує  державну політику  у  сфері  державної  реєстрації  (легалізації) об’єднань громадян,   інших  громадських  формувань  заборонена  в  судовому порядку  у  випадку  порушення  вимог  щодо створення і діяльності політичних  партій,  встановлених  Конституцією  України,  цим  та іншими законами України». Разом з тим пропозиція щодо «відкладення розгляду питання про реєстрацію» не може бути підтримана, адже враховуючи строки розгляду відповідної справи у суді очевидно, що політична партія  буде виключена з виборчого процесу. Отже, це може призвести до обмеження прав партій - суб’єктів виборчого процесу, порушення якими положень ч. 1 ст. 37 Конституції України не доведено.

14. «Для інформування виборців на виборчих дільницях, у тому числі у день голосування», передбачено виготовлення інформаційних буклетів та інформаційних плакатів (ч. 6 ст.194, ст. 361, ст. 362), а також формування ЦВК офіційного переліку партій - суб’єктів виборчого процесу (ст. 350).

Відповідно до ч. 1 ст. 367 у кожній кабіні для голосування обладнується відповідно захищений стенд, на якому протягом усього часу для голосування повинні бути розміщені офіційний перелік політичних партій - суб’єктів відповідного виборчого процесу та інформаційні плакати кожної партії - суб’єкта виборчого процесу у відповідному регіональному 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 (ч. 1 ст. 367), видається неможливим.

15. У проекті регламентуються дії членів дільничної виборчої комісії у випадках пошкодження інформаційних матеріалів, розміщених на стенді (передбачає їх заміну) та у разі знищення або суттєвого пошкодження стенду (передбачає заміну стенду) (ч. 4, ч. 5 ст. 367). Разом з тим, пошкодження інформаційних матеріалів, розміщених на стенді, їх підміна тощо можуть значно вплинути на зміст волевиявлення виборців і відповідно на результати голосування на виборчий дільниці. Проте у положеннях проекту не передбачено будь-яких правових наслідків пошкодження, знищення або підміни відповідних інформаційних матеріалів.

Аналогічні по суті зауваження можуть бути висловлені до статті 426 проекту.

16. Відповідно до  ч. 1 ст.440 «виборча комісія Автономної Республіки Крим приймає рішення про визнання виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим недійсними у разі … якщо під час виборчого процесу або під час підрахунку голосів допущено порушення вимог цього Кодексу, які вплинули на результати виборів». Наведені підстави для визнання виборів недійсними, на наш погляд, є надто загальними і потребують конкретизації.

17. Реалізація положень поданого проекту вимагатиме значних додаткових витрат з Державного бюджету України. Наприклад, додаткових витрат вимагатиме створення Служби ліцензування та методичного забезпечення навчання членів виборчих комісій та її фінансування (ст. 82); створення регіональних представництв ЦВК (ст. 83). 

Отже, при поданні проекту не виконані вимоги ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України, якою передбачено, що у разі внесення законопроекту, реалізація якого впливає на видаткову та/або доходну частину державного чи місцевих бюджетів, до нього додаються фінансово-економічне обґрунтування (розрахунок розміру витрат) та пропозиція щодо покриття цих витрат.

Узагальнюючий висновок: законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень.
Керівник Головного управління                                             В.І. Борденюк

Вик.: Мельник О.В. 
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