До №2283 від 29.09.2003 р.

Н. д. В. Веретенников

9
8
До №2283 від 11.10.2002 р.

Н. д. В. Веретенников


ВИСНОВОК

на проект Закону України

“Про внесення змін до

Закону України “Про вибори народних депутатів України”

(реєстр. №2283 від 29. 09. 2003 р.)

Поданий  законопроект в основному відтворює положення, які містились у його попередньому варіанті, який вносився на розгляд Верховної Ради України (реєстр. № 2283 від 11.10.2002 р.). Оскільки проект зберігає значну кількість недоліків, притаманних його попередньому варіанту, вважаємо за необхідне висловити щодо його змісту зауваження, які зводяться до наступного.

             Зауваження загального характеру

Ініціатором проекту запропонована територіально-пропорційна виборча система, за якої формування виборчого списку партії (блоку) здійснюється шляхом висування територіальних виборчих списків. 

У проекті пропонується істотно змінити передбачений чинним Законом України „Про вибори народних депутатів України” механізм проведення виборів, підрахунку голосів, визначення переможців і розподілу мандатів у багатомандатному загальнодержавному виборчому окрузі, надавши йому такого вигляду:

– багатомандатний загальнодержавний виборчий округ поділяється на 27 виборчих округів, відповідно до системи адміністративно-територіального устрою України, визначеної Конституцією України, що складається з Автономної Республіки Крим, областей, міст Києва та Севастополя;

– виборці голосують лише за списки кандидатів у депутати від політичних партій або виборчих блоків, які формуються шляхом висування територіальних списків партій (блоків);

– депутатські мандати розподіляються між виборчими списками партій (блоків) пропорційно до кількості голосів виборців, відданих за відповідні виборчі списки (за умови подолання 4% виборчого бар’єру);

– результатом підрахунку є “визначення загальної кількості депутатських мандатів, що отримали кандидати у депутати від кожної партії (блоку), які мають право на участь у розподілі депутатських мандатів” (за умов подолання 4% виборчого бар’єру);

 – якщо відповідний виборчий список бере участь у розподілі депутатських мандатів, то перша п’ятірка мандатів віддається кандидатам, включеним до списку під номерами з першого по п’ятий, а решта – розподіляються відповідно до територіальної квоти;

– територіальна квота обчислюється шляхом ділення сумарної кількості голосів виборців, поданих за кандидатів у депутати, включених до виборчого списку цієї партії (блоку), на число депутатських мандатів, отриманих кандидатами у депутати від цієї партії (блок), за виключенням першої п’ятірки депутатських мандатів, розподілених серед кандидатів у депутати, прізвища яких були включені до тексту виборчого бюлетеня;

– кількість голосів виборців, поданих за кандидатів у депутати, включених до виборчого списку цієї партії (блоку) по кожному з виборчих округів, ділиться на територіальну квоту. Ціла частина отриманого числа становить кількість депутатських мандатів, що отримали кандидати у депутати, включені до відповідного територіального виборчого списку. Добові залишки враховуються при розподілі решти депутатських мандатів, отриманих цією партією (блоком), що залишаються після цього нерозподіленими; 

– результатом розподілу є визначення в порядку черговості у територіальних виборчих списках партії (блоку) осіб, обраних депутатами від партії (блоку) осіб, відповідно до кількості депутатських мандатів, отриманих виборчим списком партії (блоку), за виключенням першої п’ятірки депутатських мандатів. При визнанні обраними кандидатів у народні депутати, які включені до територіального виборчого списку, із цього списку виключаються прізвища кандидатів у депутати, прізвища котрих були включені до тексту виборчого бюлетеня і підрахунок здійснюється за переліком, який не враховує цих кандидатів, які вже визнані обраними.

Механізм виборів, закладений в цьому проекті, на нашу думку слід вважати менш вдалим, аніж той, що передбачений у чинному Законі України “Про вибори народних депутатів України”, з таких причин:

1. Проект, порівняно з нормами чинного Закону, значно ускладнює порядок висування кандидатів у депутати, ведення передвиборної агітації, підбиття підсумків виборів і визначення осіб, обраних народними депутатами України. Між тим ускладнення основних елементів виборчої системи, як правило, призводить до збільшення можливості зловживань та порушення конституційних прав громадян України. 

Пропорційна виборча система, передбачена чинним Законом для обрання 225 народних депутатів, очевидно, має певні недоліки. Проте застосування цієї системи під час виборів народних депутатів України в 2002 році засвідчило, що ця система може ефективно працювати, і дало змогу уникнути явних зловживань під час підрахунку голосів та визначення переможців виборів. З огляду на це будь-яка пропозиція про кардинальну зміну пропорційної виборчої системи, передбаченої у діючому Законі “Про вибори народних депутатів України”, (а проект передбачає таку кардинальну зміну) повинна супроводжуватись серйозним обгрунтуванням із посиланням на такі недоліки цієї системи, які не можуть бути виправлені шляхом її удосконалення. Однак такого обгрунтування у пояснювальній записці до проекту не наведено.  

2. Поряд з політичними партіями (блоками) проект фактично передбачає визнання самостійними суб’єктами виборчого процесу  також і осередків (місцевих осередків) політичної партії. Запропонована новація породить ускладнення в правозастосовчій діяльності та може призвести до порушень конституційних прав громадян України. Таке твердження ґрунтується на наступному:

1) Проект (ч. 2 ст. 40) забороняє  з’їзду, зборам, конференції, іншим керівним органам партії (партій, які входять до виборчого блоку) чи виборчого блоку самостійно висувати кандидатів у депутати і по суті передає право такого висунення зборам (конференціям) осередків політичних партій, які мають формувати територіальні виборчі списки кандидатів у депутати з визначенням їх черговості у цьому списку. Особа, не включена до певного територіального списку, уже не може бути включена  до загального виборчого списку навіть у тому випадку, коли вона користується цілковитою підтримкою вищого органу відповідної політичної партії чи виборчого блоку.

Таким чином, для партії (виборчого блоку) проектом відведена роль статиста, згідно з якою вищий представницький орган партії (блоку) виконує лише суто технічну функцію “збирання” в один список регіональних списків. Центральні органи політичної партії позбавляються будь-якого впливу на формування виборчого списку партії, оскільки проект (ч. 17, 18 ст. 40) передбачає можливість незатвердження ними територіального виборчого списку чи його окремих позицій лише з формальних підстав (якщо список за формою та загальним змістом складений з порушеннями норм закону, або дані, занесені до територіального виборчого списку, не відповідають змісту протоколу зборів відповідних осередків партії або якщо окремий кандидат у депутати внесений до територіального виборчого списку з порушеннями закону).

На нашу думку, ухвалення механізму висування кандидатів у депутати у такому вигляді, по суті, позбавляє партії можливості брати участь у виборах народних депутатів України в якості загальнонаціональних політичних організацій і змушує їх виступати на виборах у вигляді хаотичних конгломератів місцевих осередків, що є істотним недоліком даного проекту.

2) Проектом (нова редакція ч. 3 ст. 40) передбачено висування кандидатів у депутати у вигляді територіального виборчого списку “на зборах (конференції) республіканського Автономної Республіки Крим, обласного, міського міст Києва і Севастополя осередків політичних партій”. У разі відсутності таких “осередків” передбачається висування кандидатів через “загальні збори осередків політичної партії, діяльність яких здійснюється на території виборчого округу”.

 Термінологію проекту необхідно було узгодити з термінологією Закону України “Про політичні партії в Україні”. Зокрема, у проекті слід було б вести мову про “обласні, міські, районні організації політичної партії”, а не про відповідні “осередки”, а застосування терміну “осередки” взагалі є коректним лише щодо первинних (а не регіональних) організацій партії. 

Окрім цього, наведена вище формула “загальні збори осередків політичної партії, діяльність яких здійснюється на території виборчого округу” не конкретизована в проекті, внаслідок чого створюється можливість проведення на території певного регіону кількох “загальних зборів” і висунення кількох регіональних списків. Необхідно виключити можливість таких ситуацій. Тому в проекті слід було визначити, що у разі відсутності регіональної організації партії формування територіального виборчого списку здійснюється на зборах (конференції) первинних осередків, що об’єднують дві третини членів партії у відповідному виборчому окрузі.

3) Проект (ч. 15 ст. 40) принципово вирішує питання черговості у виборчому списку партії (блоку) лише для першої п’ятірки кандидатів у депутати, а тому вимоги закону про формування загального виборчого списку партії (блоку) і встановлення у ньому черговості кандидатів втрачають будь-який сенс, бо розподіл мандатів та визначення депутатів відбувається за територіальними виборчими списками.

3. Порядок реєстрації кандидатів у депутати передбачає  реєстрацію Центральною виборчою комісією крім виборчого списку кандидатів у депутати від політичної партії (блоку), ще 27 територіальних виборчих списків (п. е, є ч. 1 нової редакції ст. 41).  На сьогодні існує більше сотні потенційних суб’єктів виборчого процесу  (політичних партій), які під час виборів подаватимуть до   Центральної виборчої комісії свої виборчі списки. З урахуванням  кількості кандидатів у депутати, що висуваються політичними партіями (блоками) до територіального виборчого списку ( згідно з ч.10 нової редакції ст. 40 ця кількість не може перевищувати більше ніж у два рази кількість мандатів, що припадають на виборців даної території), загальний виборчий список політичної партії (блоку), що складається з територіальних виборчих списків, буде складатись із 900 осіб,  а кількість списків, що має перевірити Центральна виборча комісія,  збільшиться у 27 разів. При цьому проект залишає незмінною норму чинного Закону (ч. 7 ст. 45), згідно з якою Центральна виборча комісія не пізніш як на п’ятий день з дня прийняття заяви про реєстрацію кандидатів у депутати та доданих до неї необхідних документів приймає рішення про реєстрацію кандидатів у депутати в цьому окрузі або про відмову в їх реєстрації.

4. Процедура встановлення результатів виборів, яка передбачена в проекті, на відміну від редакції чинного Закону, базується на складній формулі, згідно з якою Центральна виборча комісія у процесі визначення переможців серед кандидатів у депутати із виборчих списків політичних партій (блоків) буде вимушена орієнтуватись не на один виборчий список, а на 27 територіальних списків кожної партії (блоку), і брати до уваги черговість кандидатів саме у цих списках. Виходячи з цього загальні виборчі списки кандидатів у депутати від політичних партій (блоків), які отримуватиме Центральна виборча комісія, та на підставі яких вона реєструватиме кандидатів, є тільки орієнтовними, а черговість у цих  списках кандидатів є суто умовною.

5. Викладені зауваження приводять до висновку, що пропорційна виборча система у тому вигляді, в якому вона передбачена чинним Законом “Про вибори народних депутатів України” для обрання 225 депутатів, на даний час є більш оптимальною, аніж система, яку пропонується запровадити у даному проекті.

Зауваження до окремих статей проекту

До статті  17.

У ч. 5 ст. 17 чомусь упущено випадки, коли на відповідній території налічується більше від зазначених меж чисельності виборців, а отже, на відміну від чинного Закону (ч. 6 ст. 17)  не передбачена можливість утворення виборчої дільниці з більшою від відповідних граничних значень чисельністю виборців, що з огляду на практику виборів може ускладнити виборчий процес. Тому ч. 5 ст. 17 проекту слід викласти в редакції ч. 6 ст. 17 чинного Закону. 

До статті 17-1.

У цій статті слід було б передбачити прив’язку виборчих дільниць, які утворюються у винятковому порядку, до певного виборчого округу. Наявність таких виборчих дільниць без зазначення їх територіальної (окружної) належності може призвести до маніпулювання голосами виборців шляхом їх врахування post factum у тому чи іншому окрузі на розсуд тих, хто проводить вибори.

До статті 25.

В ч. 9 зазначено, що на засіданнях виборчої комісії, на виборчій дільниці в день виборів у приміщенні, де проводиться голосування, мають бути присутніми без запрошення комісії лише члени виборчих комісій вищого рівня та інші особи (див. ч. 9 ст. 25 проекту). Однак є очевидним, що зазначені особи не зобов’язанні, а мають право бути присутніми (як це передбачено ч. 9 ст. 25 чинного Закону). При  цьому йдеться про присутність й офіційних спостерігачів від іноземних держав і міжнародних організацій. Але одночасно проектом пропонується вилучити згадку про іноземних спостерігачів із частини першої статті 59 Закону, внаслідок чого виникає сумнів щодо того, чи можуть взагалі такі спостерігачі працювати під час виборів.

До статей 31 та  31-1.

Згідно з ч. 4 ст. 31 виборці, які проживають і включені до списку виборців у виборчих округах, розташованих на території міст Києва та Севастополя позбавлені права звернутися до дільничної виборчої комісії із заявою про виключення їх зі списку виборців та видачі їм відкріплювального посвідчення. Відповідно до цього відкріплювальні посвідчення для виборчих округів, розташованих на території міст Києва та Севастополя, не замовляються та не друкуються (ч. 4 ст. 31-1). По-перше, ці положення потребують стилістичного коригування, оскільки з них витікає, що  міста Київ та Севастополь начебто можуть поділятись на виборчі округи, а це суперечить ч. 2 ст. 16 проекту. По-друге, дані положення порушують конституційний принцип виборчого права щодо рівності виборців, створюючи дві категорії громадян, одна із яких може скористатися відкріплювальним посвідченням, а інша – не зможе.

Немає сенсу у встановленні правил, передбачених частинами сьомою та десятою цієї статті (щодо складання окружною чи дільничною виборчою комісією протоколу про отримання відкріплювальних посвідчень і вивішування його третього примірника у приміщенні  виборчої комісії для ознайомлення). Ці положення ніяк не вплинуть на прозорість виборчого процесу та на гарантування конституційних прав виборців, а лише додадуть роботи виборчим комісіям.

До статті 35.

Друге речення ч. 1 передбачає можливість місцевих осередків партій призначати не менше двох розпорядників територіального виборчого фонду, але не встановлює верхню межу їх чисельності. Це може призвести до ситуацій, коли місцевий осередок на підставі цієї норми призначить 20 чи 30 таких розпорядників, які усі одночасно мають виключне право на використання коштів територіального виборчого фонду, тобто на віддання розпоряджень щодо операцій по одному і тому ж банківському рахунку. Очевидно, фраза про призначення “не менше” двох розпорядників у цьому реченні є помилкою і насправді мова має йти про призначення “не більше” двох розпорядників.

До статті 36.

У ст. 36 чомусь упущено положення щодо граничної суми витрат виборчого фонду партії (блоку), яка згідно з ч. 3 ст. 36 чинного Закону не може перевищувати ста п’ятдесяти тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Зазначене положення слід залишити (з можливим збільшенням загального розміру виборчого фонду), оскільки воно дозволяє унормувати фінансування передвиборної агітації партій (блоків).

До статті 49.

Пункт 7 ч. 1 передбачає випадок, за яким Центральна виборча комісія скасовує рішення в частині реєстрації окремого кандидата у депутати, включеного до виборчого списку партії (блоку), з виключенням його з виборчого списку, а саме включення кандидата у депутати до кількох виборчих списків партій (блоків) за наявності заяв про його згоду балотуватися кандидатом у депутати, поданих до Центральної виборчої комісії разом із більше ніж двома виборчими списками. Очевидно, вираз “більше ніж двома виборчими списками” у даному разі є помилковим, оскільки навіть подання двох списків за умови наявності у них прізвища однієї і тієї ж особи та її заяв про згоду балотуватись має бути підставою для її виключення з обох таких списків.

До статті 52.

Ч. 6 вводить новацію, яка дозволяє використовувати “потужності” партії чи партій, що входять до виборчого блоку, для друкування матеріалів передвиборної агітації без використання коштів виборчого фонду. Така новація призводить до суперечності із нормами ч. 6 ст. 55, ст. 32 чинного Закону та аналогічними положеннями проекту, за якими витрати на підготовку проведення виборів депутатів здійснюється виключно за рахунок коштів Державного бюджету України та коштів виборчих фондів партій (блоків), не передбачаючи ведення такого “натурального політичного передвиборного господарства”.  Загалом надання партіям та блокам можливостей “безпосередньо” витрачати кошти на виборчу кампанію без їх включення до виборчого фонду і без надання звітів про витрачання таких коштів означатиме дозвіл на тінізацію виборчої кампанії та видатків на її ведення.

До Розділу ІХ.

Проект, залишаючи назву “Гарантії діяльності партій (блоків), кандидатів у депутати, офіційних спостерігачів” такою, як вона є в чинному Законі, змінює його зміст. Зокрема, виключено ст. 58 “Гарантії діяльності кандидатів у депутати”. Навряд чи таке рішення є логічним, оскільки суб’єктами виборчого процесу, відповідно до проекту, є, зокрема, і кандидати у депутати, а гарантії їхньої діяльності є  одним з елементів дотримання конституційних прав громадян.

До статті 62.

Ч. 3 передбачає випадки виключень з правил щодо форми та тексту виборчого бюлетеня. Введення таких виключень може негативно позначитися на результатах народного волевиявлення. (Див. зауваження до статті 17-1).

До статті 76

Формулюючи правила розподілу депутатських мандатів у новій редакції ч. ч. 9 та 10 цієї статті, слід було б врахувати, що у разі подолання 4% виборчого бар’єру і допуску до участі у розподілі мандатів відповідна партія (блок) не може отримати менш ніж 18 мандатів, а тому фрази про те, як мають розподілятись мандати, коли їх “більше” чи “менше” 5, є недоречними: мандатів завжди буде більш ніж 5.

Узагальнюючий висновок: управлінням підтримано прийняття за основу законопроекту про вибори народних депутатів України, який передбачає обрання депутатів за партійними списками у єдиному загальнодержавному багатомандатному виборчому окрузі. 

Якщо Верховною Радою України буде прийнято політичне рішення про підтримку моделі виборчої системи, яка пропонується у даному проекті, при його наступному доопрацюванні слід усунути недоліки, відзначені у наведених вище зауваженнях і пропозиціях.

Керівник Головного управління                                                     А. Р. Мацюк

Вик. О. Д. Карпенко, Ю. М. Крупка 
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