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ВИСНОВОК
на проект Закону України 
«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення законодавства з питань проведення виборів»
(до реєстр.№3396-1 від 28.10.2013р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, яким пропонуються численні зміни до Закону України «Про вибори народних депутатів України» (далі – Закон), а також ряд пов’язаних із оновленням виборчого закону змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КупАП), Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ), Кримінального кодексу України (далі – КК), законів України «Про інформаційні агентства», «Про Центральну виборчу комісію».

Поданий законопроект є альтернативним до проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення законодавства з питань проведення виборів» № 3396 від 10.10.2013 р. (суб’єкти законодавчої ініціативи – народні депутати України Єфремов О.С., Олійник В.М.).
За результатами аналізу поданого проекту Головне управління вважає за необхідне відзначити, що законопроект за своїм змістом у переважній більшості приписів відтворює положення законопроекту №3396, тому у даному висновку Головне управління вважає за доцільне переважну увагу приділити істотним відмінностям між основним та альтернативним законопроектами і зазначити наступне:
1. Поданим проектом пропонується низка змін до Закону України «Про Центральну виборчу комісію» щодо порядку формування Центральної виборчої комісії (далі - ЦВК) та строку її повноважень.
1.1 Змінами до частини 8 статті 6 Закону України «Про Центральну виборчу комісію» (підп. 2-а пункту 5 розділу І проекту) передбачено зменшення строку повноважень ЦВК з 7 до 5 років. Така пропозиція є досить дискусійною, оскільки семирічний строк повноважень є більш тривалим, ніж термін повноважень Президента України та Верховної Ради України, тому може розглядатись як певна гарантія незалежності ЦВК від органів, які її формують. 
1.2 Згідно зі статтею 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України віднесено «призначення на посаду та припинення повноважень членів Центральної виборчої комісії за поданням Президента України». За чинним Законом України «Про Центральну виборчу комісію» «у поданні Президента України про призначення на посаду членів Комісії враховуються пропозиції депутатських фракцій і груп, утворених у поточному скликанні Верховної Ради України» (частина 2 статті 6), які надаються депутатськими групами та фракціями, а їх призначення проводиться за наявності висновків відповідного профільного комітету Верховної Ради України (частина 4 статті 6).

Процедура ж формування персонального складу ЦВК, яка пропонується у проекті, передбачає, що Президент України: 1) обов’язково враховує надані йому пропозиції; 2) право вносити пропозиції належить депутатським фракціям та зборам більшості позафракційних депутатів (нова редакція частини 2 статті 6 - підп.2-а пункту 5 розділу І проекту).

Крім того, з аналізу нової редакції частини 2 статті 6 випливає, що суб’єкти, які вносять пропозиції Президенту України, пропонують кандидатури на всі посади у складі ЦВК.

Запропонована процедура, на наш погляд, є невдалою з огляду на наступні міркування. 

Конституція України (п. 21 ч. 1 ст. 85) передбачає призначення складу ЦВК Верховною Радою України за поданням Президента України. Зміст цього положення свідчить, що формування ЦВК має бути результатом  узгоджених дій глави держави та парламенту. Проте у нормах проекту прослідковується спроба перетворити подання Президентом України  кандидатур до складу ЦВК на механічне виконання вимог певних депутатських об’єднань, причому ці вимоги охоплюють всі без виключення посади. На нашу думку, ці положення проекту не узгоджуються з загальним змістом конституційних норм, відповідно до яких Президент України при здійсненні наданих йому повноважень практично ніколи не виступає простим  виконавцем волі інших суб’єктів. 

Невдалим також є надання права висувати кандидатури до складу ЦВК зборам позафракційних депутатів, оскільки політичними утвореннями у парламенті є фракції та групи. Крім того, можливість зборів позафракційних депутатів виробити спільну позицію щодо кандидатур до складу ЦВК є досить сумнівною.
1.3 Необґрунтованою є пропозиція вилучити частину 6 статті 6 Закону, згідно з якою «стосовно осіб, які претендують на зайняття посади члена Комісії, за їх письмовою згодою проводиться спеціальна перевірка в порядку, встановленому Законом України «Про засади запобігання і протидії корупції» (підп. 2-в пункту 5 розділу І проекту). Адже члени ЦВК згідно із зазначеним антикорупційним законом є суб’єктами відповідальності за корупційні правопорушення і підлягають спеціальній перевірці.

2. У законопроекті відсутні приписи щодо встановлення максимального розміру передвиборчого фонду партій, які висунули кандидатів на виборах, тоді як у проекті №3396 такі обмеження передбачено.

Вважаємо, що питання встановлення максимального розміру виборчого фонду є досить дискусійним. Разом з тим, обмеження максимального розміру виборчого фонду є однією з рекомендацій європейських експертів щодо удосконалення виборчого законодавства. Зокрема, у пункті 20 (речення 1) рекомендацій Остаточного звіту Місії ОБСЄ/БДІПЛ зі спостереження за виборами до Верховної Ради України 28 жовтня 2012 року було зазначено: «Можна розглянути можливість запровадження помірних обмежень витрат у рамках здійснення кампаній». 
3. Проектом передбачено виключення частини 5 статті 80 Закону, у якій врегульовано порядок розміщення у виборчому бюлетені для голосування партій та кандидатів. Необхідність вилучення згаданих приписів є незрозумілою, адже будь-яких інших правил внесення партій та кандидатів до виборчого бюлетеню у проекті не передбачається (підп. 39-в пункту 6 розділу І проекту).
4. Новий припис частини 5 статті 99 Закону (підп. 56 пункту 6 розділу І проекту) передбачає, що «у разі виникнення сумнівів щодо достовірного встановлення підсумків голосування та результатів виборів, Центральна виборча комісія використовує інформацію, створену з використанням системи відеоспостереження, відеозапису і трансляції зображення».

Разом з тим, чинний Закон не передбачає використання на виборах народних депутатів України системи відеоспостереження, відеозапису і трансляції, а Закон України «Про особливості забезпечення відкритості, прозорості та демократичності виборів народних депутатів України 28 жовтня 2012 року» передбачав використання відповідної системи відеоспостереження лише на виборах 28 жовтня 2012 р.
5. Новими приписами статті 94 Закону передбачено, що під час засідання ОВК системний адміністратор у разі правильності заповнення протоколу ДВК повинен «роздрукувати інформацію про підрахунок голосів щодо відповідної виборчої дільниці, підписати та подати її для підпису голові, його заступнику та секретарю окружної виборчої комісії (головуючому на засіданні) та членам цієї комісії…Зазначена інформація зберігається в окружній виборчій комісії до припинення її повноважень та передається ними до місцевих архівних установ разом з іншою виборчою документацією» (підп. 50-в пункту 6 розділу І проекту). Необхідність окремо роздруковувати та підписувати інформацію про підрахунок голосів на виборчій дільниці не є зрозумілою, так само як і призначення таких відомостей. Адже юридичну силу та наслідки у виборчому процесі мають лише протоколи ДВК про підрахунок голосів на виборчій дільниці, які містять інформацію про результати голосування на виборчій дільниці.
6. В оновленій частині 2 статті 94 Закону передбачено, що ОВК має передати не пізніше 21 години 30 хвилин, а ЦВК має оприлюднити пізніше 22 години 30 хвилин на офіційному веб-сайті відомості щодо кількості виборців, внесених до списку виборців на виборчій дільниці на момент закінчення голосування, та кількість виборців, які отримали виборчі бюлетені на виборчій дільниці на момент закінчення голосування (підп. 50-б пункту 6 розділу І проекту). Вважаємо, що запропоновані строки є занадто стислими, а чинна норма, яка передбачає передачу згаданих відомостей ОВК не пізніше 24 години, є більш обґрунтованою.
7. Положення поданого законопроекту щодо процедури визнання  результатів голосування на виборчій дільниці недійсними, на наш погляд, є більш вдалими, ніж передбачені у проекті №3396. Зокрема, на відміну від проекту №3396 не передбачається визнання голосування на виборчих дільницях недійсним виключно у судовому порядку.

У проекті передбачено корегування приписів пункту 3 частини 1 статті 92 Закону, якими встановлено підстави для визнання ДВК голосування на виборчій дільниці недійсним, а саме: «у разі виявлення у виборчих скриньках виборчих бюлетенів для голосування у загальнодержавному або одномандатному окрузі у кількості, що перевищує більш як на п’ять відсотків кількість виборців, які отримали відповідні виборчі бюлетені на виборчій дільниці», тоді як за чинним Законом передбачено десять відсотків (підп. 48 пункту 6 розділу І проекту). 

Крім того, на наш погляд, цілком слушною є пропозиція доповнити статтю 172 КАСУ приписами, які встановлюють, що «оскарження рішень, дії або бездіяльності Центральної виборчої комісії щодо встановлення нею результатів виборів … не можуть бути предметом судового розгляду після набуття повноважень відповідно Президента України, народного депутата України чи офіційного оприлюднення результатів всеукраїнського референдуму» (підп. 1-а пункту 3 розділу І проекту).
8. Позитивно можуть бути оцінені положення проекту, які: 1) уточнюють порядок формування окружних виборчих комісій на позачергових, повторних та проміжних виборах народних депутатів (зміни до частини 2 статті 27 Закону – підп. 8-а пункту 6 розділу І проекту); передбачають дострокове припинення повноважень членів виборчих комісій одночасно з прийняттям рішення про призначення на ці посади інших осіб (зміни до частини 4 статті 37 Закону – підп. 15 пункту 6 розділу І проекту); передбачають формування персонального складу дільничних виборчих комісій шляхом жеребкування по кожній ДВК окремо (зміни до частини 5 статті 28 Закону – підп. 9-б пункту 6 розділу І проекту); регламентують таку форму передвиборчої агітації як встановлення інформаційних наметів (п. 8-1 частини 2 та частина 12 статті 68 Закону - підп. 28-а та 28-г пункту 6 розділу І проекту).
9. На відміну від законопроекту №3396 у поданому проекті не передбачається передача ЦВК низки повноважень з організації виборчого процесу в одномандатних округах, зокрема, реєстрації кандидатів у народні депутати, до ОВК. 
Головне управління вважає такий підхід виправданим, оскільки запропонований у проекті №3396 перерозподіл повноважень між ЦВК та ОВК може призвести до істотних складнощів при організації їх діяльності в умовах збільшення навантаження та політичного тиску на членів ОВК, зокрема на етапі реєстрації кандидатів у народні депутати України.
10. Щодо запропонованих в законопроекті змін до статей 172, 175 КАСУ Головне науково-експертне управління вважає за необхідне звернути увагу на наступне: 

10.1 У проекті пропонується доповнити приписи ст. 172 КАСУ положеннями про те, що оскарження рішень, дії або бездіяльності ЦВК щодо встановлення нею результатів виборів чи всеукраїнського референдуму не можуть бути предметом судового розгляду після набуття повноважень відповідно Президента України, народного депутата України чи офіційного оприлюднення результатів всеукраїнського референдуму. Але водночас пропонується встановити, що відповідні позовні заяви, подані після набуття повноважень відповідно Президента України, народного депутата України чи офіційного оприлюднення результатів всеукраїнського референдуму суд залишає без розгляду. По-перше, запропонована новела не узгоджується зі змістом ст. 155 КАСУ, зміни до якої у проекті не пропонуються. По-друге, залишення позову без розгляду може мати місце у випадках наявності обставин, які на момент розгляду спору перешкоджають його вирішенню по суті, але можуть бути усунені в подальшому. Натомість, є очевидним, що запропоновані у проекті умови, за яких суд не може вирішити позов по суті (подання позову після набуття повноважень відповідно Президента України, народного депутата України чи офіційного оприлюднення результатів всеукраїнського референдуму) не можуть бути усунені в подальшому. Враховуючи викладене вважаємо юридично некоректним вести у даному випадку мову про таку форму закінчення судового провадження, як  залишення позовної заяви без розгляду. 
10.2 У законопроекті пропонується внести зміни до частини десятої статті 172 КАСУ, закріпивши необхідність невідкладно повідомляти відповідну виборчу комісію або комісію з референдуму та комісію вищого рівня не про надходження позовної заяви, а про відкриття провадження у справі. Враховуючи особливості провадження у справах щодо оскарження рішень, дій або бездіяльності виборчих комісій, комісій з референдуму, членів цих комісій, стислість строків не тільки для звернення до суду, а й для вирішення судом адміністративної справи, норма частини десятої статті 172 КАСУ в нині чинній редакції, на наш погляд, більше сприятиме забезпеченню дотримання прав виборчих комісій, комісій з референдуму як відповідачів у справі, адже передбачає більше часу для можливості їх реалізувати.

Враховуючи наведене вище, пропонуємо також розглянути можливість доопрацювання запропонованих законопроектом змін до статті 175 Кодексу адміністративного судочинства України в частині доповнення вказаної статті частиною сьомою, в якій доцільно зазначити про обов’язок суду невідкладно надавати відповідній виборчій комісії або комісії з референдуму та комісії вищого рівня крім інформації про ухвалене судом рішення також інформацію про надходження позовної заяви замість інформації про відкриття провадження у справі.

11. Певні зауваження виникають і до запропонованих у законопроекті змін до КУпАП.

11. 1 У законопроекті пропонується викласти статтю 212-15 КУпАП у новій редакції, передбачивши адміністративну відповідальність за порушення порядку формування виборчого фонду та використання його коштів. За своїм змістом диспозиція цієї статті є бланкетною, тобто такою, що встановлює відповідальність за порушення правових норм, вміщених в іншому нормативно-правовому акті. Наприклад, у статті 50 Закону України «Про вибори народних депутатів України» здійснюється регулювання правових відносин щодо формування виборчого фонду та використання його коштів. Ця стаття структурно складається з 15 частин, які містять досить великий обсяг різноманітних правил поведінки широкого кола суб’єктів цих правовідносин, які стосуються різних галузей законодавства. 

На наш погляд, формулювання диспозиції статті 212-15 КУпАП має надто загальний характер. Положення зазначеної статті потребують суттєвої конкретизації щодо визначення підстав для притягнення до юридичної відповідальності, оскільки із запропонованої редакції незрозуміло, за порушення яких саме вимог законодавства щодо формування виборчого фонду та використання його коштів особа може бути притягнута до адміністративної відповідальності. Прийняття такого положення може привести до суб’єктивізму з боку уповноважених посадових осіб і відповідно до порушення прав фізичних осіб.

11. 2 У статті 212-15 КУпАП (у редакції законопроекту) передбачається загальний суб’єкт відповідальності. Однак, у взаємовідносинах щодо формування виборчого фонду та використання його коштів, як уже вказувалось, задіяне досить широке коло суб’єктів, до яких входять як фізичні, так і юридичні особи.  За таких умов з урахуванням диспозиції цієї статті, яка має досить загальний характер, стає незрозумілим, хто ж саме є суб’єктом відповідальності за пропоноване в ній правопорушення. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу. При одночасному розгляді даного законопроекту та законопроекту № 3396 пропонуємо віддати перевагу законопроекту №3396 від 10.10.2013р., при доопрацюванні якого можуть бути враховані слушні положення даного проекту.

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: Мельник О.В., 
          Кунець І.Ю.,

          Матєров Ю.П. 
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