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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про всеукраїнський референдум»

(реєстр. № 2617а від 19.07.2013 р.)

У законопроекті пропонується визначити правові засади, організацію та порядок проведення всеукраїнського референдуму. Водночас пропонується визнати таким, що втратив чинність, Закон України «Про всеукраїнський референдум» від 06.11.2012 р. № 5475-VI. 

За результатами розгляду даного законопроекту вважаємо за необхідне зазначити наступне: 
1. Положення чинного Закону України «Про всеукраїнський референдум» (далі за текстом – Закон) мають численні недоліки, які потребують виправлення, а тому ініціатива щодо оновлення законодавства про всеукраїнські референдуми є обґрунтованою і підтримується Головним управлінням. 
Поданий проект заслуговує на увагу, передусім, з огляду на те, що в ньому, порівняно з чинним Законом, досить детально регламентуються референдумні процедури (зокрема, порядок проголошення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою (ст.ст. 27-34 проекту); порядок ведення агітації всеукраїнського референдуму та його інформаційне супроводження (Розділ VIII проекту)); удосконалено правовий статус суб’єктів процесу всеукраїнського референдуму (зокрема, відповідно до ст. 23 проекту пропонується надати статус суб’єкта всеукраїнського референдуму політичним партіям та всеукраїнським громадським організаціям); запроваджується можливість громадського контролю за витрачанням коштів Державного бюджету України на організацію, підготовку та проведення всеукраїнського референдуму (ст. 59 проекту). 
 

При цьому пропонується цілий ряд слушних новел, які спрямовані на вдосконалення законодавчого регулювання суспільних відносин у сфері забезпечення організації, підготовки та проведення всеукраїнського референдуму. Зокрема, пропонується:
1) відкоригувати предмет конституційного референдуму, а саме вилучити з переліку його питань «схвалення нової редакції Конституції України» та обмежити предмет конституційного референдуму питанням «затвердження законопроекту про внесення змін до розділів I «Загальні засади», III «Вибори. Референдум», XIII «Внесення змін до Конституції України» Конституції України» (п. 1) ч. 3 ст. 3 проекту);
2) встановити заборону проведення всеукраїнського референдуму одночасно з черговими виборами Президента України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів у разі, якщо день голосування на всеукраїнському референдумі співпадає з днем голосування на відповідних виборах (ч. 4 ст. 22 проекту);

3) розмежувати поняття «суб’єкти призначення» та «суб’єкти проголошення» всеукраїнського референдуму (ст. 14 проекту);

4) змінити порядок формування персонального складу окружних та дільничних комісій всеукраїнського референдуму, визначивши суб’єктами подання кандидатур до складу комісій всеукраїнського референдуму політичні партії, депутатські фракції яких зареєстровані в Апараті Верховної Ради України поточного скликання, та які зареєструвались у Центральній виборчій комісії як прихильники або опоненти питання референдуму (обов’язкове включення), а також політичні партії, виборчий список яких на останніх чергових виборах народних депутатів України отримав більше половини відсотка голосів виборців у відношенні до сумарної кількості голосів виборців, поданих за кандидатів у народні депутати України, включених до виборчих списків усіх партій, та які зареєструвалась у Центральній виборчій комісії як прихильники або опоненти питання референдуму (включення за результатами жеребкування) (ст.ст. 45, 46 проекту);

5) передбачити, що рішення про дострокове припинення повноважень або заміну члена комісії всеукраїнського референдуму приймається одночасно з рішенням про включення до складу відповідної комісії іншої кандидатури від того ж суб’єкта подання; рішення про дострокове припинення повноважень або заміну голови, заступника голови, секретаря комісії всеукраїнського референдуму приймається одночасно з рішенням про призначення нового голови, заступника голови, секретаря виборчої комісії від того ж суб’єкта подання (абз. 3 ч. 5 ст. 51 проекту) та ін. 
Приписи проекту також спрямовані на забезпечення більшої обізнаності громадян України щодо питань/законопроектів, які виносяться на всеукраїнський референдум (зокрема, через запровадження пояснювального документу (ст.ст. 25, 26, 29 проекту), який повинен лаконічно та у доступній для громадян України формі містити збалансований виклад протилежних позицій щодо відповідного питання та/або законопроекту, інформувати громадян України про наслідки проведення всеукраїнського референдуму та не повинен вводити їх в оману). 
У цілому більшість із запропонованих змін спрямована на забезпечення проведення всеукраїнського референдуму у більш демократичний спосіб та зменшення ризиків фальсифікації. 

2. Проте разом зі слушними положеннями проект містить і положення, які викликають зауваження і потребують корегування. Зокрема:
2.1 Відповідно до припису ст. 2 проекту «порядок підготовки і проведення всеукраїнського референдуму регулюється Конституцією України, цим Законом, а також іншими законодавчими актами України». Аналогічна за змістом норма міститься і в чинній редакції Закону. Таким чином закладається можливість регулювання підготовки та проведення всеукраїнського референдуму не лише законом, проект якого подано, але й іншими законами України. При цьому обсяг такого регулювання чи перелік відповідних законів не визначається. Водночас, у подальшому в тексті проекту неодноразово згадується про можливість регулювання порядку проведення тих чи інших процедур всеукраїнського референдуму іншими законами (наприклад, ч. 6 ст. 6, ч. ч. 2 і 3 ст. 42, ч. 3 ст. 59 тощо). Із наведеним підходом не можна погодитись, оскільки його застосування не узгоджується із усталеними вимогами законодавчої техніки. Не викликає сумнівів можливість часткового регулювання вищезазначених питань іншими спеціальними законами у сфері організації та проведення виборів і референдумів (закони України «Про Центральну виборчу комісію», «Про Державний реєстр виборців»). Однак уміщення до закону приписів, які б прямо передбачали необмежену можливість додаткового регулювання вищезазначених питань будь-якими законодавчими актами, слід уникати. Адже цим закладається основа для необґрунтованого розпорошення законодавчих норм у сфері організації та проведення референдумів по текстах різних законодавчих актів (у тому числі включення окремих таких норм до законів, предмет регулювання яких не має жодного відношення до референдумів).
2.2. Звертає на себе увагу відсутність, на наш погляд, системного підходу щодо визначення предмету всеукраїнського референдуму. В основу положень проекту покладено ідею про те, що обмеження предмету всеукраїнського референдуму встановлено лише Конституцією України. Зокрема згідно з ч. 1 ст. 15 проекту «всеукраїнський референдум за народною ініціативою - це форма прийняття громадянами України рішень з питань загальнодержавного значення з урахуванням обмежень, встановлених Конституцією України». А в ч. 1 ст. 3 проекту зазначено, що «предметом всеукраїнського референдуму можуть бути будь-які питання за винятком тих, вирішення яких референдумом не допускається Конституцією України».

Перелік питань, винесення яких на всеукраїнський референдум відповідно до конституційних норм не допускається, пропонується вмістити у ст. 19 проекту. Однак вбачається, що насправді цей перелік є значно вужчим за фактичний обсяг питань, неможливість вирішення яких всеукраїнським референдумом випливає з Конституції України.  Зокрема, окрім перелічених у ст. 19 проекту питань різні положення Основного Закону у той чи інший спосіб не допускають винесення на всеукраїнський референдум питань щодо: дострокового припинення повноважень Президента України, Верховної Ради України, призначення відповідних дострокових виборів; продовження терміну повноважень глави держави, парламенту, перенесення дати проведення відповідних чергових виборів; будь-яких кадрових питань (наприклад, обрання/призначення осіб на посади в Кабінеті Міністрів України, Конституційному Суді України, ЦВК тощо, звільнення їх з вказаних посад); здійснення місцевого самоврядування (вирішення питань, віднесених відповідно до Основного Закону до компетенції територіальних громад та/або органів місцевого самоврядування); здійснення правосуддя тощо. Проте за відсутності будь-яких обмежень, передбачених законом (як це пропонується і у даному проекті), предметом всеукраїнського референдуму фактично можуть бути «будь-які питання» (за виключенням тих, вирішення яких не допускається Конституцією України). Наприклад, наведена юридична конструкція дозволяє ініціювати винесення на всеукраїнський референдум питань, які належать до компетенції правоохоронних органів, або питань місцевого значення, що знаходяться у компетенції органів місцевого самоврядування тощо, що не є правильним.  
Отже, на сьогоднішній день обмеження предмету всеукраїнського референдуму встановлено лише у Конституції України, проте необхідно зважати на те, що Конституція України у розділі ІІІ не містить вичерпного переліку прямо сформульованих обмежень. Їх повний обсяг можна з’ясувати лише за наслідками системного тлумачення її норм. Таким чином, враховуючи, що Закон України «Про всеукраїнський референдум» є базовим у відповідній сфері, існує необхідність відкоригувати ст. 19 проекту шляхом розширення відповідного переліку питань, винесення яких на всеукраїнський референдум не допускається. При цьому не викликає сумнівів, що предметом всеукраїнського референдуму повинні бути не «будь-які питання», а лише найбільш важливі для держави і суспільства.
2.3. У проекті досить неоднозначно вирішено питання щодо можливості прийняття на всеукраїнському референдумі законів (внесення до них змін). Зокрема, пропонується вилучити з переліку питань, які становлять предмет всеукраїнського референдуму, «прийняття чи скасування закону України або внесення змін до чинного закону України (законодавчий референдум)» (ч. 3 ст. 3 проекту).

При цьому хоча у проекті не акцентується увага на можливості проведення законодавчого референдуму як окремого виду всеукраїнського референдуму, іншими його положеннями проведення таких референдумів допускається, але правила їх проведення викликають запитання. Насамперед, як вже зазначалось, у ряді приписів проекту передбачено, що всеукраїнський референдум може бути проведено з будь-яких питань, за винятком тих, щодо яких всеукраїнський референдум не допускається згідно з Конституцією України (зокрема, ч. ч. 1 і 3 ст. 3, ч. 3 ст. 15).
Водночас, положеннями законопроекту передбачено, що законопроекти, схвалені на всеукраїнському референдумі за народною ініціативою, вносяться Президентом України або народними депутатами України до Верховної Ради України не пізніше ніж через десять днів з дня офіційного оприлюднення Центральною виборчою комісією результатів всеукраїнського референдуму і є невідкладними та розглядаються Верховною Радою України позачергово (ч. 3 ст. 95 проекту). Отже, у проекті передбачається тільки можливість схвалення на всеукраїнському референдумі законопроектів. При цьому, закладений у проекті механізм не узгоджується з приписом абз. 1 ч. 1 ст. 95 проекту, за яким «результати народного волевиявлення на всеукраїнському референдумі за народною ініціативою є остаточними та не потребують затвердження або схвалення будь-якими органами державної влади і є обов'язковими для виконання громадянами України, органами державної влади України, яких воно стосується та до повноважень яких віднесено», і не дає однозначної відповіді на питання: якими насправді будуть наслідки голосування щодо законопроекту? У цьому зв’язку варто акцентувати увагу на наступних суттєвих аспектах.
По-перше, виходячи зі змісту наведеного вище припису абз. 1 ч. 1 ст. 95, а також припису, за яким «результати народного волевиявлення на всеукраїнському референдумі є обов'язковими» (ч. 2 ст. 4 проекту), схвалення законопроекту на всеукраїнському референдумі має означати, що закон прийнятий та процедура його прийняття завершена (окрім публікації та промульгації). Натомість у ч. 3 ст. 95 проекту передбачається, що юридичним наслідком схвалення законопроекту на всеукраїнському референдумі є законодавчий процес у парламенті України, який розпочинається законодавчою ініціативою Президента України або народних депутатів України. 
По-друге, виглядає незрозумілою процедура розгляду і прийняття відповідного законопроекту у законодавчому органі. Адже схвалення тексту законопроекту на референдумі означає, що Верховна Рада України при прийнятті такого закону не має права вносити зміни, поправки чи доповнення до цього проекту. Але у цьому випадку законодавчий орган по суті не прийматиме закон, а схвалюватиме його, що не відповідає ні Конституції України, ні Регламенту Верховної Ради України (в якому не передбачено процедури схвалення таких законів). Якщо ж припустити, що Верховна Рада України буде розглядати відповідний законопроект за звичайною законодавчою процедурою, передбаченою Регламентом Верховної Ради України, а також вноситиме зміни, поправки чи доповнення до цього проекту, це означає, що рішення відповідного  всеукраїнського референдуму матиме для парламенту не обов’язковий, а консультативний характер, але про це в проекті чітко не сказано. 
Крім того, необхідно звернути увагу на ще один суттєвий момент. Незважаючи на те, що у проекті не передбачена можливість народу України прямо приймати закони України (вносити до них зміни) на всеукраїнському референдумі, водночас, передбачена можливість брати участь у відомчій нормотворчості та нормотворчості Президента України, що свідчить про відсутність системного підходу щодо визначення предмету всеукраїнського референдуму. Зокрема, відповідно до ч. 2 ст. 15 проекту «на всеукраїнський референдум за народною ініціативою може бути винесене питання про скасування нормативно-правових актів Президента України, Кабінету Міністрів України, міністерств чи інших центральних органів виконавчої влади». Доцільність винесення питання про скасування підзаконних нормативно-правових актів на всеукраїнський референдум є дещо дискусійною хоча б тому, що для цього існують інші юридичні механізми – конституційна юрисдикція та адміністративне судочинство.

2.4. У проекті, так само як і в чинній редакції Закону, передбачається, що «на всеукраїнський референдум можуть виноситися декілька питань з однієї проблеми» (ч. 2 ст. 3 проекту).
Можливість одночасного голосування на референдумі за декілька питань є досить дискусійною. З цього приводу варто зазначити, що під словом «декілька» в українській мові розуміється невелика, незначна кількість чого-небудь
, верхня межа якої однозначно не визначена. Отже, відповідний припис у процесі практичної реалізації може призвести до виникнення проблем щодо встановлення максимальної кількості питань, які одночасно можуть бути винесені на всеукраїнський референдум.
У цьому зв’язку також звертаємо увагу, що одночасне винесення на референдум великої кількості питань не вважається у правовій доктрині позитивним явищем, оскільки ускладнює свідоме волевиявлення громадян і створює передумови для недобросовісної агітації. ПАРЄ у Резолюції № 1121 (1997) закликала держави-члени Ради Європи «обмежити кількість питань референдуму, що виносяться на голосування в один і той самий день, з метою виведення дискусії щодо документів, які є предметом голосування, на більш зрозумілий рівень і сприяння громадянам у прийнятті рішення» (підпункт «vі» пункту 15).
Крім цього, важко встановити однозначний зміст використаного у ст. 3 проекту формулювання «питання з однієї проблеми». Зокрема, постає питання щодо можливості (або неможливості) одночасного винесення на референдум кількох законопроектів, які регулюють суспільні відносини в одній сфері.

Необхідно враховувати, що законодавчий дозвіл на одночасне винесення на референдум декількох питань з однієї проблеми допускає виникнення ситуацій, коли громадяни одночасно відповідатимуть схвально чи навпаки негативно на взаємовиключні питання, що нівелюватиме результати такого референдуму.

Окремою проблемою у цьому контексті є необхідність забезпечення рівних умов для прихильників та опонентів питання референдуму. Адже якщо питань може бути декілька, причому навіть взаємовиключних, то визначити прихильників чи опонентів референдуму буде непросто, оскільки певні суб’єкти можуть бути прихильниками стосовно одного питання і, водночас, опонентами стосовно іншого питання.

Одразу варто звернути увагу і на деяку неузгодженість між собою приписів проекту, які стосуються статусу «прихильників питання референдуму» та «опонентів питання референдуму». Зокрема, відповідно до ч. 2 ст. 65 проекту «ініціативна група референдуму реєструється відповідно до вимог цього Закону і є суб'єктом процесу всеукраїнського референдуму за народною ініціативою з моменту її реєстрації, без додаткової реєстрації після призначення або проголошення всеукраїнського референдуму та вважається прихильником питання референдуму». Разом з тим можливе різне розуміння змісту цих понять. Наприклад, ініціативна група може ініціювати проведення референдуму з певного питання (на кшталт, «Чи підтримуєте Ви вступ України до НАТО?» або «Чи підтримуєте Ви надання російській мові статусу другої державної мови?), при цьому не підтримуючи позитивну відповідь «так» на ці питання. Тому, на наш погляд, слід уточнити, що прихильниками питання референдуму є ті суб’єкти, які підтримують позитивну відповідь «так» на питання референдуму, а опонентами питання референдуму є ті суб’єкти, які підтримують негативну відповідь «ні» на питання референдуму.

2.5. У проекті, так само як і в чинних положеннях Закону, передбачається проведення такого виду всеукраїнського референдуму, як «ратифікаційний референдум», причому встановлюється, що предметом цього референдуму можуть бути лише питання про зміну території України (п. 2 ч. 3 ст. 3 проекту). Натомість, на теоретичному рівні під ратифікаційним референдумом розуміють референдум, предметом якого є закони, прийняті парламентом, і які остаточно набувають чинності лише за результатами всенародного волевиявлення. Тобто, відмінною особливістю цього виду референдумів є не його предмет, а порядок набрання певним законом юридичної сили.
3. В проекті знайшла відображення класифікація всеукраїнських референдумів лише за двома критеріями: 1) предметом (конституційний, ратифікаційний та загальний); 2) ступенем обов’язковості проведення (обов’язкові та факультативні) (ч. 3 ст. 3 проекту). 

Щодо такої важливої підстави для класифікації референдумів, як ступінь обов’язковості рішень, то в проекті пропонується передбачити єдину модель референдуму – імперативний референдум (як інститут безпосередньої демократії), на якому приймаються рішення, що є обов’язковими для виконання і не потребують подальшого затвердження органами державної влади. Наведений висновок випливає зі змісту припису ч. 2 ст. 4 проекту, за яким «результати народного волевиявлення на всеукраїнському референдумі є обов'язковими», а також статей 95 та 96 проекту, в яких передбачено правові наслідки всеукраїнського референдуму. Разом з тим, у проекті не закладено законодавчої можливості проведення консультативних референдумів, результати яких не є обов’язковими для виконання (вони лише можуть враховуватися при прийнятті парламентом або іншими органами державної влади рішень з питань, що були предметом всеукраїнського референдуму). Натомість в законодавстві європейських країн (зокрема, Австрія, Данія, Іспанія, Литва, Польща, Португалія, Словенія, Угорщина, ФРН та ін.) передбачена не лише паралельна практика імперативного та консультативного референдумів, але й активно надається перевага використанню саме консультативного референдуму як важливому інструменту партисипаторної демократії
. При цьому європейська практика щодо референдумів визначає, що «референдуми щодо питань у принципі чи інших пропозицій у загальному формулюванні переважно не повинні бути зобов’язальними»
. 
Отже, вважаємо, що в проекті має бути більш чітко відображена класифікація всеукраїнських референдумів, а також передбачена можливість проведення консультативних референдумів щодо питань, які становлять предмет загального всеукраїнського референдуму.
4. У проекті (порівняно з чинною редакцією Закону) удосконалено окремі процедури, які подекуди потребують уточнення. Зокрема: 
4.1. Пропонується удосконалити порядок формування персонального складу окружних та дільничних комісій всеукраїнського референдуму (далі – ОКР і ДКР).
Чинним Законом передбачено формування окружних комісій референдуму та дільничних комісій всеукраїнського референдуму за поданням відповідних місцевих рад (ст. ст. 45 і 46). Натомість у проекті визначається, що суб'єктами подання кандидатур до складу ОКР і ДКР є: 1) політична партія, депутатська фракція якої зареєстрована в Апараті Верховної Ради України поточного скликання, та яка зареєструвалась у Центральній виборчій комісії як прихильник або опонент питання референдуму; 2) політична партія, виборчий список якої на останніх чергових виборах народних депутатів України отримав більше половини відсотка голосів виборців у відношенні до сумарної кількості голосів виборців, поданих за кандидатів у народні депутати України, включених до виборчих списків усіх партій, та яка зареєструвалась у Центральній виборчій комісії як прихильник або опонент питання референдуму (ст.ст. 45 і 46 проекту). При цьому у приписах ч. 1 ст. 45 та ч. 1 ст. 46 проекту передбачається, що комісії всеукраїнського референдуму утворюються з «обов’язковим урахуванням необхідності забезпечення рівного представництва прихильників та опонентів питання всеукраїнського референдуму».
Запропонований підхід цілком узгоджується з рекомендаціями Кодексу належної практики щодо референдумів, який ухвалено Радою за демократичні вибори та Венеціанською комісією ПАРЄ. У цьому документі підкреслюється необхідність забезпечення рівного виборчого права та рівних можливостей в процесі референдуму, зокрема шляхом мінімізації впливу органів державної влади та забезпечення нейтральності позиції органів державної влади та гарантування у зв’язку з цим рівних можливостей як для прихильників, так і опонентів питання референдуму (пункт 2.2 Кодексу)
.
Разом з тим прихильниками та опонентами питання всеукраїнського референдуму є не лише політичні партії, але й ініціативна група з проведення всеукраїнського референдуму (зокрема, вона є суб'єктом процесу всеукраїнського референдуму за народною ініціативою з моменту її реєстрації, без додаткової реєстрації після призначення або проголошення всеукраїнського референдуму та вважається прихильником питання референдуму); всеукраїнські громадські організації, які зареєстровані у Центральній виборчій комісії як прихильник або опонент питання референдуму (п. п. 5 і 7 ч. 1 ст. 23, ч. ч. 2 і 3 ст. 65 проекту). Проте поданий проект не передбачає участі зазначених інших суб’єктів процесу всеукраїнського референдуму (прихильників і опонентів питання референдуму) у формуванні персонального складу ОКР і ДКР.
4.2. Слушною є пропозиція додавати до питання та/або законопроекту, який виноситься на всеукраїнський референдум, пояснювальний документ, який повинен лаконічно та у доступній для громадян України формі містити збалансований виклад протилежних позицій щодо відповідного питання та/або законопроекту, інформувати громадян України про наслідки проведення всеукраїнського референдуму та не повинен вводити їх в оману (абз. 3 ч. 1 ст. 25, абз. 3 ч. 2 ст. 26, абз. 2 ч. 2 ст. 29 проекту та ін.).
Разом із тим, запропоновані правила викликають певні сумніви, насамперед через те, що вони відрізняються від усталеної європейської практики.
Зокрема, у Кодексі належної практики щодо референдумів передбачено, що текст, винесений на референдум, та пояснювальний документ до нього повинні бути доступними виборцям достатньо заздалегідь. Зокрема: вони повинні бути опубліковані в офіційній газеті принаймні за місяць до голосування; вони повинні бути надіслані безпосередньо до виборців і мають бути отримані принаймні за два тижні перед голосуванням; пояснювальний документ повинен давати збалансований виклад не тільки точки зору виконавчої та законодавчої влади, але й протилежну точку зору. При цьому обов’язок подавати об’єктивну інформацію покладається на владу та розглядається в аспекті чесного характеру голосування та свободи формування волі виборців
.

Натомість, згідно з проектом підготовка та оприлюднення пояснювального документу покладається на суб’єкта ініціювання або призначення референдуму, причому на стадії ініціювання або призначення референдуму, тобто тоді, коли надання «збалансованого викладу протилежних позицій» щодо питання референдуму є сумнівним. При цьому, незважаючи на те, що повноваження забезпечити можливість ознайомлення громадян України з формулюванням питань, що виносяться на всеукраїнський референдум (а у разі проведення конституційного, ратифікаційного всеукраїнського референдумів чи всеукраїнського референдуму за народною ініціативою на який виноситься законопроект – також із текстами відповідних законопроектів), пояснювальним документом щодо них, як під час підготовки до проведення всеукраїнського референдуму так і в день голосування покладено на дільничну комісію всеукраїнського референдуму (п. 3 ч. 3 ст. 44 проекту), механізм його реалізації у проекті не визначається. 
5. Зауваження можуть бути висловлені до окремих приписів Розділу VI проекту «Фінансове і матеріально-технічне забезпечення підготовки та проведення всеукраїнського референдуму». 

5.1. Зокрема, згідно із ч. 3 ст. 59 проекту «обсяг коштів для підготовки і проведення всеукраїнського референдуму за поданням Центральної виборчої комісії передбачається окремим рядком у законі про Державний бюджет України або визначається іншим законом у порядку, передбаченому Бюджетним кодексом України». 
Цитований припис містить ознаки невідповідності вимогам ч. 2 ст. 95 Конституції України, відповідно до якої будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків, визначаються виключно законом про Державний бюджет України. Він також не враховує вимог ч. 2 ст. 4 Бюджетного кодексу України та не узгоджується з іншими положеннями самого проекту (зокрема, із ч. ч. 1 і 6 ст. 59).

5.2. У запропонованій редакції ч. 2 ст. 60 проекту пропонується закріпити, що «закупівля товарів, оплата робіт, послуг для підготовки і проведення всеукраїнського референдуму під час процесу всеукраїнського референдуму здійснюються комісіями референдуму за рахунок коштів Державного бюджету України без застосування тендерних (конкурсних) процедур в порядку, встановленому Центральною виборчою комісією». 
Таким чином, у проекті пропонується відійти від усталеного принципу витрачання бюджетних коштів на закупівлю будь-яких товарів та послуг виключно на конкурентних засадах. Головне управління вважає, що прийняття запропонованих змін не сприятиме ефективному використанню бюджетних коштів та призведе до порушень та зловживань у цій сфері.

6. У ч. 1 ст. 44 проекту, де визначаються повноваження ЦВК щодо організації підготовки і проведення всеукраїнського референдуму, пропонується закріпити за ЦВК можливість здійснення повноважень відповідної окружної комісії всеукраїнського референдуму у разі ненадходження протоколу від окружної комісії всеукраїнського референдуму про підсумки голосування у територіальному окрузі у порядку та у строки, визначені цим Законом. Зазначена норма не має механізму реалізації і може викликати істотні складнощі при її практичній реалізації, адже ЦВК не може одночасно реалізовувати власні повноваження та повноваження окружної комісії в умовах надзвичайно стислого часу. Крім того, не зрозуміло, чи повинні представники дільничних комісій референдуму прибути до ЦВК із відповідною документацією, яким чином ця документація буде транспортуватись тощо.
7. У проекті пропонується закріпити, що при включенні учасника всеукраїнського референдуму до витягу із списку учасників всеукраїнського референдуму для голосування за місцем перебування члени дільничної комісії референдуму зобов’язані перевіряти факт тимчасової нездатності учасника референдуму самостійно пересуватися у порядку, встановленому Центральною виборчою комісією. У разі непідтвердження факту тимчасової нездатності учасника всеукраїнського референдуму пересуватись самостійно, дільнична комісія референдуму не приймає рішення щодо надання можливості голосувати за місцем перебування цього учасника референдуму або скасовує прийняте рішення (абз. другий ч. 6 ст. 83 проекту).

Вважаємо, що реалізація вимоги до членів дільничної комісії референдуму перевірити факт тимчасової нездатності учасника референдуму самостійно пересуватись викличе на практиці істотні складнощі, адже потребуватиме багато часу та організаційних зусиль. Крім того незрозуміло, яким чином має здійснюватись така перевірка: чи то шляхом перевірки документації у закладах охорони здоров’я, яку, до речі, медичні заклади не мають права надавати третім особам, чи то шляхом відвідування виборців за місцем перебування?

8. Проект не позбавлений прогалин у правовому регулюванні окремих питань, пов’язаних з організацією всеукраїнського референдуму. 
Зокрема, відповідно до ч. 4 ст. 78 проекту «контроль за виготовленням бюлетенів для голосування на підприємстві-виготовлювачі, дотриманням вимог щодо знищення друкарських форм, технічних відходів, поліграфічного браку здійснюється контрольною комісією, яка утворюється Центральною виборчою комісією за поданням суб’єктів процесу відповідного всеукраїнського референдуму – політичних партій, всеукраїнських громадських організацій, ініціативної групи всеукраїнського референдуму». Однак у проекті не визначаються ні порядок, ні строки внесення відповідних подань, ні інші правила створення такої контрольної комісії ЦВК.
9. У проекті пропонується ряд змін до чинних законодавчих актів (зокрема, Кодексу адміністративного судочинства України, Регламенту Верховної Ради України, Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини», Закону України «Про судоустрій і статус суддів»). Але не всі пропоновані зміни можуть бути підтримані.

9.1. Пропонується доповнити права Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини правом «у встановленому законом порядку перевіряти за зверненням Центральної виборчої комісії наявність у формулюванні питання та/або тексту законопроекту, які пропонується винести на всеукраїнський референдум, положень, спрямованих на звуження змісту та обсягу існуючих прав та свобод людини і громадянина, давати висновок з цього питання (новий п. 32 ст. 13 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини»). Однак  пропозиція віднести здійснення перевірки за зверненням Центральної виборчої комісії до «прав», а не «обов’язків», перелік яких міститься у ст. 14 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини», є досить сумнівною.

Крім того, пропонується доповнити перелік актів реагування Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини (згідно чинного Закону – це конституційне подання та подання) ще одним актом – висновком, який є актом перевірки Уповноваженим за зверненням Центральної виборчої комісії наявності у формулюванні питання та/або тексту законопроекту, які пропонується винести на всеукраїнський референдум, положень, спрямованих на звуження змісту та обсягу існуючих прав та свобод людини і громадянина (нова ст. 15-1 Закону України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини»). При цьому відповідний висновок Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини про наявність у формулюванні питання та/або тексті законопроекту, які пропонується винести на всеукраїнський референдум, положень, спрямованих на звуження змісту та обсягу існуючих прав та свобод людини і громадянина є підставою для прийняття Центральною виборчою комісією рішення про відмову в реєстрації ініціативної групи (абз. 2 ч. 2 ст. 30 проекту). Отже, по суті, пропонується розглядати підготовку Уповноваженим Верховної Ради України відповідного висновку як експертизу питання / тексту законопроекту, винесеного на референдум. Проте очевидно, що головним конституційним завданням Уповноваженого є практичний захист тих прав і свобод, які гарантовані громадянам Конституцією і законами України, а не визначення змісту та обсягу цих прав і свобод через відповідну участь у процесі всеукраїнського референдуму. Тому ідея покладання на Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини зазначеного повноваження не в повній мірі узгоджується з його основною функцією, визначеною положеннями Конституції України як «парламентський контроль за додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина» (ст. 101).
9.3. У законопроекті пропонується запровадити механізм встановлення Верховним Судом України (в особі його Пленуму) за зверненням Центральної виборчої комісії факту відсутності у формулюванні питання та/або тексті законопроекту, що виноситься на всеукраїнський референдум за народною ініціативою, положень, що суперечать Конституції України та/або спрямовані на ліквідацію незалежності України, зміну конституційного ладу насильницьким шляхом, порушення суверенітету і територіальної цілісності держави, підрив її безпеки, незаконне захоплення державної влади, пропаганду війни, насильства, розпалювання міжетнічної, расової, релігійної ворожнечі, посягання на права і свободи людини, здоров’я населення (статті 27, 34 законопроекту, пропоновані зміни до статей 38, 45 Закону України «Про судоустрій і статус суддів»). 

Головне управління не підтримує зазначену законодавчу новелу з наступних підстав.

По-перше, виходячи з вимог ч. 1 ст. 125 Конституції України та ст. 2 Закону України «Про судоустрій і статус суддів» основним завданням суду (у тому числі й Верховного Суду України) є здійснення правосуддя.  Натомість, законопроектом на Верховний Суд України фактично покладається обов’язок проведення науково-експертної діяльності, результати якої (через закріплення у відповідному рішенні) можуть бути підставою для прийняття Центральною виборчою комісією рішення про припинення ініціативи щодо проведення всеукраїнського референдуму (ч. 5 ст. 34 законопроекту). З огляду на це вважаємо, що встановлення певного факту в «питаннях та/або законопроектах», які виносяться на всеукраїнський референдум, виходить за межі компетенції Верховного Суду України. 

Крім того, зі змісту законопроекту неясно, якими критеріями має керуватися Верховний Суд України при винесенні відповідного рішення. У першу чергу, це стосується «питань», які виносяться на всеукраїнський референдум, оскільки вони можуть мати різне змістовне навантаження (наприклад, стосовно права нації на самовизначення, зміни адміністративно-територіального устрою та ін.).

До того ж пропозиція законопроекту щодо скликання Пленуму Верховного Суду України не пізніше ніж через два дні після отримання звернення Центральної виборчої комісії про встановлення зазначених вище «фактів» не узгоджується з приписами ч. 5 ст. 45 Закону України «Про судоустрій і статус суддів», відповідно до якої про день і час скликання Пленуму та питання, що виносяться на його розгляд, учасники засідання Пленуму повідомляються не пізніш як за десять днів до засідання. У цей же строк надсилаються матеріали щодо питань, які виносяться на розгляд Пленуму.

Загалом, у даному контексті варто відзначити, що у випадку, коли у громадян виникають сумніви щодо наявності чи відсутності зазначених вище «фактів» у питаннях або законопроектах, які виносяться на розгляд всеукраїнського референдуму, вони мають право звернутися до Вищого адміністративного суду України зі скаргою на рішення, дії або бездіяльність Центральної виборчої комісії щодо встановлення нею результатів всеукраїнського референдуму в порядку, визначеному Кодексом адміністративного судочинства України. 

10. Зауваження до цього законопроекту не вичерпуються вищенаведеними, однак їх викладення вважаємо недоцільним з огляду на обсяг і зміст цього висновку.  
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання суб’єкту права законодавчої ініціативи.
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