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До реєстр. № 6278
ЗАУВАЖЕННЯ
до проекту Закону України
«Про всеукраїнський референдум»

У Головному юридичному управлінні в межах відведеного на це часу розглянуто законопроект «Про всеукраїнський референдум», підготовлений Комітетом з питань державного будівництва та місцевого самоврядування до другого читання. З приводу змісту проекту Закону вважаємо за необхідне зазначити наступне.
Законопроект, завданням якого є встановлення правових засад, порядку організації та проведення всеукраїнського референдуму для забезпечення реалізації конституційного права громадян України на участь в управлінні державними справами, на наш погляд, не в повній мірі відповідає Конституції України, а також не містить належних та ефективних механізмів реалізації вищезазначеного конституційного права громадян. Так, зокрема:
1. За статтями 5, 38 та 69 Конституції України референдум є одним з найважливіших способів здійснення народом України влади, єдиним джерелом якої він є. Відтак, закон, який відповідно до статті 92 Конституції України має унормувати організацію і порядок проведення референдуму, в тому числі всеукраїнського, повинен створити правові передумови для реалізації народом України вищезгаданих конституційних приписів. Однак, законопроект «Про всеукраїнський референдум» шляхом специфічного визначення предмету референдуму, порядку реєстрації ініціативних груп, механізмів та строків збору підписів на підтримку референдуму за народною ініціативою, порядку створення комісій референдуму, проведення агітації та врахування результатів народного волевиявлення передбачає таку систему проведення всеукраїнського референдуму, в якій органи державної влади та їх посадові особи зможуть безпосередньо впливати на його кінцевий результат практично на всіх етапах його проведення
. Відтак, сам результат референдуму в таких умовах навряд чи можна буде вважати таким, що відображатиме реальне волевиявлення народу.

Парламентська Асамблея Ради Європи в своїй Резолюції № 1121 (1997) «Про інструменти участі громадян у представницькій демократії» закликала держави-члени Ради Європи «вдосконалити свою систему представницької демократії шляхом встановлення балансу між відповідальністю державної влади та роллю громадян у процесі прийняття рішень. За відсутності такого балансу буде неможливо запобігти як підриву впевненості у представницькій системі, так і непродуманому використанню частих референдумів, яке робитиме проведення будь-якої довготривалої політики, заснованої на фундаментальних питаннях дискусії, безсистемним, неефективним, або, навіть, неможливим»
. 
Однак, у законопроекті не лише не забезпечено, на нашу думку, названого балансу, але і закладено передумови для застосування так званого «адміністративного ресурсу» та фальсифікації результатів в процесі організації і проведення референдуму. Таким чином, на наш погляд, зазначений проект Закону позбавлений цілісної концептуальної основи і підготовлений без належного врахування правової природи національного референдуму як складової частини системи безпосередньої демократії.
2. Суттєві зауваження викликають положення законопроекту щодо предмету загальнодержавного референдуму.

2.1. Відповідно до частини першої та пункту 4 частини третьої статті 3 проекту допускається встановлення будь-яким законом додаткових порівняно з Конституцією України обмежень щодо предмету референдуму, що не відповідає положенням статей 5 та 72 Конституції України, а також не враховує правової позиції Конституційного Суду України (рішення від 16 квітня 2008 року № 6-рп/2008): «В аспекті конституційних подань положення частини другої статті 72 Конституції України в контексті положень статті 5 Конституції України треба розуміти так, що народ як носій суверенітету і єдине джерело влади в Україні, здійснюючи своє волевиявлення через всеукраїнський референдум за народною ініціативою, може в порядку, який має бути визначений Конституцією і законами України, приймати закони України (вносити до них зміни), крім законів, прийняття яких на референдумі не допускається згідно з Конституцією України».
На наш погляд, наведена вище правова позиція Конституційного Суду України свідчить про те, що обмеження стосовно предмету всеукраїнського референдуму мають бути прямо встановлені Конституцією України або випливати з її положень щодо віднесення зазначеного питання до виключної компетенції іншого органу або посадової особи.

Таким чином, лише Конституція України може обмежити предмет всеукраїнського референдуму. Відтак, саме у зазначеному законопроекті має міститися вичерпний перелік обмежень предмету всеукраїнського референдуму, сформований виключно на підставі конституційних приписів. 

Натомість, законопроект, передбачаючи, з одного боку, невизначене коло обмежень предмету референдуму законом (частина перша, пункт 4 частини третьої статті 3 проекту), у статті 20 проекту визначає вичерпний перелік питань, винесення яких на всеукраїнський референдум не допускається. При цьому, однак, не враховано положень Конституції України, які у той чи інший спосіб не допускають винесення на всеукраїнський референдум питань щодо: дострокового припинення повноважень Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України; продовження терміну повноважень глави держави, парламенту; призначення виборів чи перенесення дати їх проведення; кадрових питань (наприклад, обрання чи призначення осіб на посади в Кабінеті Міністрів України, Конституційному Суді України, Центральній виборчій комісії тощо, звільнення їх з вказаних посад); прийняття чи скасування підзаконних актів; вирішення питань, віднесених до компетенції місцевого самоврядування; здійснення правосуддя тощо.
2.2. Згідно з частиною другою статті 3 проекту «на всеукраїнський референдум можуть виноситися декілька питань з одного або різних предметів всеукраїнського референдуму».
Таким чином, визначення верхньої межі кількості питань, що можуть виноситися на один референдум, законопроектом віддано на розсуд органу, який призначає референдум (Верховної Ради України чи Президента України), або ж Президента України чи Центральної виборчої комісії, які згідно з частиною восьмою статті 22 проекту будуть «здійснювати перевірку щодо відповідності Конституції України, законам України питань (питань та тексту), які пропонується винести на всеукраїнський референдум». На наш погляд, такий підхід не враховує вимог частини другої статті 19 Конституції України та не гарантує забезпечення принципу верховенства права, передбаченого статтею 8 Конституції України. 

Крім того, такий законодавчий підхід ускладнить 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»
. Зазначене стосується також і можливості проведення всеукраїнського референдуму з декількох не пов’язаних між собою предметів (частина друга статті 3 проекту). 

2.3. Пунктом 1 частини третьої статті 3, частиною третьою статті 15, статтею 16 та іншими статтями проекту передбачено можливість винесення на всеукраїнський референдум питання «про прийняття нової Конституції України (нової редакції), внесення змін до Конституції України, скасування, втрати чинності чи визнання нечинним закону про внесення змін до Конституції України». 

Звертаємо увагу, що положення цього пункту щодо можливості прийняття на всеукраїнському референдумі нової Конституції України (нової редакції), внесення змін до Конституції України з огляду на механізми їх реалізації не враховують правової позиції Конституційного Суду України, висловленої ним у Рішення від 27 березня 2000 року № 3-рп/2000 (справа про всеукраїнський референдум за народною ініціативою). 
Оцінюючи конституційність питання «Чи згодні ви з тим, що Конституція України має прийматися всеукраїнським референдумом?», винесене на всеукраїнський референдум за народною ініціативою, проголошений Президентом України, Конституційний Суд України визнав зазначене питання таким, що не відповідає Конституції України (є неконституційним), з таких міркувань: «Закріплюючи право визначати і змінювати конституційний лад в  Україні виключно за народом, Основний Закон України встановив чіткий порядок внесення змін до Конституції України. Викладене в пункті 6 статті 2 Указу питання виноситься на всеукраїнський референдум без з'ясування волі народу щодо необхідності прийняття нової Конституції України і, отже, ставить під сумнів чинність Основного Закону України, що може призвести до послаблення встановлених ним основ конституційного ладу в Україні, прав і свобод людини і громадянина». 
Положення ж законопроекту щодо можливості прийняття на всеукраїнському референдумі скасування, втрати чинності чи визнання нечинним закону про внесення змін до Конституції України не враховують правової позиції Конституційного Суду України, висловленої ним в Ухвалі від 5 лютого 2008 року № 6-у/2008
, згідно з якою «положення закону про внесення змін до Конституції України після набрання ним чинності стають невід'ємною складовою Конституції України - окремими її положеннями, а сам закон вичерпує свою функцію. З набуттям чинності Законом N 2222-IV його положення, оскаржені суб'єктом права на конституційне подання, є фактично положеннями Конституції України, прийнятої 28 червня 1996 року, яка діє в редакції Закону N 2222-IV».
До того ж, законопроектом не визначено змісту запроваджуваного ним юридичного терміну «нова Конституція України», що з високим ступенем ймовірності призведе до необхідності його тлумачення Конституційним Судом України.
2.4. Законопроект (статті 3, 15, 16, 95) уможливлює проведення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою щодо прийняття нової Конституції України, внесення змін до чинної Конституції України без участі Верховної Ради України, що не враховує вимог щодо порядку внесення змін до Конституції України, викладені у розділі ХІІІ Основного Закону України.
2.5. Згідно з пунктом 3 частини третьої статті 3 (а також частиною четвертою статті 15, частиною першою і другою статті 16, статтею 95 тощо) проекту предметом референдуму може бути «прийняття чи скасування закону України, втрата чинності чи визнання нечинним закону України».

Відповідно до частини другої статті 48 Регламенту Верховної Ради України «закони… що набрали чинності, скасуванню Верховною Радою України не підлягають, вони можуть бути визнані Верховною Радою України такими, що втратили чинність».

Зазначений законодавчий підхід базується на тому, що правовідносини, які склалися чи могли скластися на підставі закону, який набрав чинності і не був визнаний в установленому порядку неконституційним, є правомірними і не можуть бути визнані нікчемними через скасування закону. Саме тому закони, інші правові акти або окремі їх положення, що визнані рішенням Конституційного суду України неконституційними, втрачають чинність з дня ухвалення Конституційним Судом України рішення про їх неконституційність (стаття 152 Конституції України), а не скасовуються.
Вважаємо, що аналогічний підхід має бути застосований і щодо предмету законодавчого референдуму. 

Крім того, юридичної різниці між термінами «втратою законом чинності» і «визнанням нечинним закону» в контексті законопроекту не вбачається. 
3. Частиною другою статті 19 проекту встановлено єдину вимогу щодо формулювання питання, яке виноситься на всеукраїнський референдум, а саме – «питання референдуму повинно мати чітке і ясне формулювання, яке не допускає різних тлумачень».

Вважаємо, що зазначені вимоги не є достатніми для встановлення чіткого і однозначного результату всеукраїнського референдуму. В цьому контексті слід зазначити, що спеціальні вимоги щодо формулювання тексту питання для референдуму визначені у Кодексі належної практики щодо референдумів, ухваленому Радою за демократичні вибори та Венеціанською комісією ПАРЄ. 

Так, зокрема, європейські демократичні стандарти проведення референдумів вимагають, щоб питання, яке виноситься на референдум, мали предметну та процедурну придатність. 

Предметна придатність тексту питання вимагає від нього дотримання принципу ієрархії норм (текст має узгоджуватися з нормативно-правовими актами вищого рівня), не можуть суперечити міжнародному праву чи статутним принципам Ради Європи (демократія, права людини, верховенство права), тексти, які виносяться на конституційний референдум, повинні бути за змістом у межах (як внутрішніх, так і зовнішніх) конституційної реформи.
Процедурна придатність тесту питання, що виноситься на референдум, передбачає єдність форми (одне питання не повинно поєднувати конкретно сформульованого тексту поправи із пропозицією у загальному формулюванні чи питанням у принципі); єдності змісту (за винятком повного перегляду (Конституції чи закону) повинен існувати внутрішній зв'язок між різними частинами кожного питання, щоб гарантувати вільне голосування виборця); єдності ієрархічного рівня (одне питання не повинно стосуватися одночасно законодавства різних ієрархічних рівнів).

Наявність у проекті таких вимог спонукало би ініціативні групи більш відповідально та виважено підходити до процесу ініціювання всеукраїнського референдуму, значно полегшило б роботу по перевірці питань, що виносяться на всеукраїнський референдум та дало би змогу максимально точно з’ясувати реальне волевиявлення народу України з тієї чи іншої загальнодержавної проблеми. В свою чергу, це спонукало б до витрачання значних коштів Державного бюджету, що необхідні для проведення всеукраїнського референдуму, лише в тих випадках, які дійсно є важливими для країни та відповідають національному законодавству України та її міжнародним зобов’язанням, а також сприяло б уникненню вимушеного оголошення результатів референдуму таким, що не відповідають Конституції чи законам України з огляду на неправильне формулювання питань, що на нього виносились.
4. Частина восьма статті 22 проекту покладає на Президента України (та одночасно на Центральну виборчу комісію) не передбачене Конституцією України повноваження «здійснювати перевірку щодо відповідності Конституції України, законам України питань, які пропонується винести на всеукраїнський референдум, зокрема, за народною ініціативою». Однак, відповідно до пункту 31 частини першої статті 106 Конституції України повноваження глави держави вичерпно встановлюються Основним Законом. На цю обставину неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України. Зокрема, у пункті 2 мотивувальної частини Рішення від 10 квітня 2003 року № 7-рп/2003 Конституційний Суд України зазначив, що «відповідно до Конституції України повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (права та обов’язки)». 

Повноваження щодо перевірки питань всеукраїнського референдуму видається більш притаманним для Центральної виборчої комісії з огляду на її правовий статус, про що зазначив Конституційний Суд України у Рішенні від 15 жовтня 2008 року № 23-рп/2008. Згідно з цим Рішенням «Президент України зобов’язаний оприлюднити ініціативу громадян України, визначену відповідно до частини другої статті 72 Конституції України та засвідчену в установленому порядку Центральною виборчою комісією, проголосивши проведення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою».
Крім того, законопроект містить суттєву прогалину стосовно критеріїв такої перевірки, що не відповідає вимогам частини 19 Конституції України стосовно необхідності законодавчого врегулювання способу здійснення зазначеного повноваження Президентом України (у разі, якщо законодавець вирішить залишити це питання у компетенції Президента України).

Однак, вважаємо недоцільним та неефективним з точки зору раціонального державного управління законодавчий підхід, який відносить одне й те ж повноваження до компетенції різних органів.

5. Законопроект містить суперечливі та дискусійні, на наш погляд, положення щодо суб’єктів процесу референдуму, оскільки є незрозумілим критерій, за яким ті чи інші учасники референдумного процесу відносяться (чи не відносяться) до кола суб’єктів референдуму (статті 24 і 65 проекту). 
З одного боку, законопроект відносить до кола суб’єктів процесу референдуму Президента України та Верховну Раду України, які відповідно до Конституції України та положень цього проекту призначають відповідні види всеукраїнського референдуму. 
З іншого боку, за проектом не вважаються суб’єктами всеукраїнського референдуму політичні партії та всеукраїнські громадські організації, хоча їм надано право без спеціальної реєстрації проводити агітацію референдуму за рахунок власних коштів, не утворюючи фонду референдуму (частина перша статті 72, частина перша статті 73, частина перша статті 74 тощо). 
При цьому законопроект не пов’язує коло осіб, які є суб’єктами процесу референдуму, з колом суб’єктів, які мають право на звернення із скаргою (стаття 99 проекту), як то нині передбачено у виборчому законодавстві. За вищезазначених умов, використання у тексті проекту терміну «суб’єкт процесу референдуму» взагалі втрачає сенс, оскільки в багатьох його статтях відповідне формулювання є синонімом ініціативної групи (див., наприклад, частини третю, п’яту, сьому і десяту статті 62, частини дев’яту та одинадцяту статті 64; частину другу статті 74 тощо). 

6. За змістом частин першої та другої статті 31 проекту Центральна виборча комісія у 5-денний (!) строк після отримання документів, поданих для реєстрації ініціативної групи із всеукраїнського референдум здійснює перевірку «на предмет їх відповідності вимогам законодавства» (тобто і підзаконних актів), за наслідком чого може прийняти рішення про відмову у реєстрації такої групи. При цьому за частиною восьмою статті 22 та частиною другою статті 31 проекту така перевірка може здійснюватися лише на відповідність Конституції і законам України.
Крім того, частиною другою статті 31 проекту передбачено, що Центральна виборча комісія:

«для встановлення відповідності питання, що пропонується винести на всеукраїнський референдум, вимогам Конституції України та законам України, має право залучати інші органи державної влади, установи, організації, які зобов'язані надати відповідні висновки до питань у строк, встановлений Центральною виборчою комісією»;
«для встановлення відповідності тексту законопроекту, що пропонується винести на всеукраїнський референдум, вимогам Конституції України та законам України, у межах строку, визначеного частиною першою цієї статті, направляє цей законопроект до Міністерства юстиції України для проведення правової експертизи із залученням у разі потреби інших центральних органів виконавчої влади».
За наслідками такої експертизи законопроекту Міністерство юстиції «оформляє висновок щодо законопроекту, за встановленою ним формою, який підписує Міністр».

Таким чином, з тексту статті 31 проекту випливає, що:

Центральна виборча комісія нині не має належних власних інструментів для проведення експертизи документів (зокрема, тексту питань, що виносяться на всеукраїнський референдум за народною ініціативою) і законопроект не передбачає можливості їх утворення (як то, наприклад, було передбачено у випадку запровадження Державного реєстру виборців, коли згідно зі статтею 33 Закону України «Про Центральну виборчу комісію» в апараті Центральної виборчої комісії була утворена Служба розпорядника Державного реєстру виборців). Спосіб же, запропонований законопроектом (шляхом надсилання документів на експертизу до інших органів державної влади (в тому числі, очевидно, і до парламенту, уряду, судів, прокуратури, служби безпеки – оскільки жодних обмежень в цьому питання законопроект не визначає), видається таким, що не враховує вимог частини другої статті 19 Конституції України, оскільки повноваження, що покладаються на орган державної влади чи його посадову особу, а також спосіб його здійснення має бути визначений Конституцією чи законом України. Однак чинний законодавчий пласт не містить положень про те, що ті чи інші органи державної влади здійснюють перевірку на відповідність Конституції і законам України питань, винесених на всеукраїнський референдум
;
5-денний строк, який передбачено проектом для здійснення перевірки, виявиться завідомо недостатнім у переважній більшості випадків, оскільки процедура перевірки передбачає надсилання документів Центральною виборчою комісією  до інших органів державної влади, установи, організації, здійснення ними перевірки та, відповідно, надсилання ними своїх висновків до Центральної виборчої комісії, яка має їх опрацювати, узагальнити та сформулювати власне рішення про реєстрації ініціативної групи чи мотивовану відмову в її реєстрації. І однозначно нереальним є 5-денний строк для здійснення правової експертизи законопроекту Міністерством юстиції України, оскільки жодних застережень щодо залежності строку експертизи від обсягу та складності законопроекту (наприклад, проект нової редакції Конституції України, проект Кодексу чи будь-який інший цілісний законопроект), що виноситься на референдум стаття 31 чи інші статті проекту не містять;

положення статті 31 щодо встановлення Центральною виборчою комісією строку, протягом якого органи державної влади, установи, організації мають надати їй свої висновки, а також щодо встановлення Міністерством юстиції для себе форми, а якою воно буде здійснювати правову експертизу, не відповідає вимогам частини другої статті 19 Конституції України, за якою спосіб здійснення повноваження органом державної влади визначається Конституцією та законами України, а не підзаконними актами. 
Відтак, механізм реєстрації ініціативної групи та перевірки питань, що виносяться на референдум, запропонований законопроектом, є, на нашу думку, неефективним з огляду на строки їх проведення, а також не виключає суб’єктивності висновків (зокрема висновків Мінюсту, який сам для себе буде встановлювати правила проведення правової експертизи), а відтак не гарантує неможливість використання адміністративного ресурсу на цьому важливому етапі всеукраїнського референдуму.

Звертаємо також увагу на те, у Кодексі належної практики щодо референдумів, ухваленому Радою за демократичні вибори та Венеціанською комісією ПАРЄ, наголошується на праві парламенту надати у визначений законом термін незобов’язальний висновок щодо законопроекту, який виноситься на всеукраїнський референдум за народною ініціативою. Зазначається також, що парламенту може бути надано право в такому випадку висунути альтернативний текст законопроекту. 

7. Недемократичним і процедурно недосконалим, на наш погляд, видається встановлений статтями 45 і 46 проекту порядок формування персонального складу окружних та дільничних комісій референдуму.
Передбачено, зокрема, що склад окружної комісії формує Центральна виборча комісія за поданням голови Верховної Ради Автономної Республіки Крим, голів обласних рад, Київського міського голови та голови Севастопольської міської ради. Склад дільничної комісії формується окружною комісією «за поданням виконавчих комітетів сільських, селищних, міських, районних у містах (у разі їх створення) рад, а в разі відсутності таких органів – за пропозицією відповідно сільських, селищних, міських голів, голів районних у містах рад або посадових осіб, які відповідно до закону здійснюють їх повноваження». 
По-перше, слід зазначити, що голова Верховної Ради Автономної Республіки Крим, голови обласних та районних у місті рад, на відміну від сільських, селищних, міських голів, не мають статусу «головних посадових осіб» відповідних адміністративно-територіальних одиниць. Зазначені посадові особи обираються радами (а не жителями) і виконують суто технічні функції по організації та забезпеченню роботи відповідних рад. З огляду на це, спроба надання вказаним особам самостійних повноважень в процесі референдуму не узгоджується із правовим статусом їх посад.
По-друге, участь представників органів державної влади та органів місцевого самоврядування у процесі організації та проведення виборів і референдумів має бути зведена до мінімуму з метою зменшення їх можливості впливати на відповідний процес референдуму. 
Крім того, Європейський Кодекс належної практики щодо референдумів наголошує на «необхідності дотримання виконавчою владою вимоги її нейтральності, що є одним із засобів забезпечення можливості виборцям вільно формувати свою волю». Саме тому «політичні партії або прихильники та опоненти питання, винесеного на голосування, повинні бути на рівних умовах представлені у комісіях референдуму, або повинні мати можливість спостерігати за діяльністю безстороннього органу». 
Відтак, на наш погляд, порядок формування складу окружних та дільничних комісій референдуму має бути узгоджений із зазначеними демократичними стандартами.
Законопроект, однак, не передбачає ні участі політичних партій у процесі формування комісій референдуму, ні можливості мати для них власних офіційних спостерігачів. Вважаємо, що таке формальне виведення політичних партій за межі кола суб’єктів процесу референдуму не відповідає до того ж статті 36 Конституції України, за якою саме політичні партії сприяють формуванню і вираженню політичної волі громадян.

8. Частина шоста статті 51 проекту передбачає, що «у разі дострокового припинення повноважень усього складу комісії референдуму відповідна комісія вищого рівня не пізніше ніж на другий день з дня припинення повноважень комісії, але не пізніш останнього дня перед днем голосування, затверджує новий склад комісії референдуму у порядку, встановленому Центральною виборчою комісією».
На наш погляд, формування складу комісій з референдуму є одним з ключових питань, від якого залежить достовірність результатів всеукраїнського референдуму. Саме тому зазначене питання має визначатися виключно законом (пункт 20 статті 92 Конституції України). До того, за частиною другою статті 19 Конституції України спосіб здійснення повноважень органу державної влади має визначатися виключно Конституцією чи законом України, а не підзаконним актом. Те ж саме стосується також інших статей проекту (наприклад, частини восьмої статті 59 тощо), якими органи виконавчої влади та Центральна виборча комісія уповноважуються затвердити підзаконними актами порядок (тобто спосіб реалізації) відповідних повноважень органами державної влади.
9. У проекті, як і в чинному виборчому законодавстві, закладається можливість проведення всеукраїнського референдуму одночасно із президентськими або парламентськими виборами (частина сьома статті 53, частина десята статті 54, частина сьома статті 55, частина дев’ята статті 56 проекту тощо). 
На наш погляд, одночасне проведення виборів і референдуму має більше недоліків, ніж переваг, оскільки може суттєво утруднити процес свідомого волевиявлення громадян (наприклад, у разі одночасного проведення парламентських, місцевих виборів та всеукраїнського референдуму, на який винесено «декілька питань з різних проблем») і, водночас, надмірно політизувати процес референдуму. Адже, будь-які винесені на референдум питання у цьому випадку будуть розглядатись, передусім, в контексті передвиборної агітації. До того ж, порядок одночасного проведення подібних за характером процедур з підготовки та проведення виборів і референдумів визначений далеко не у всіх випадках. Наприклад, постає питання щодо одночасного проведення агітації референдуму та передвиборної агітації (особливо за умов «обмеженої суб’єктності» політичних партій в процесі референдуму).
Крім того, Рада Європи та ОБСЄ неодноразово звертали увагу України на шкідливість для формування представницьких органів місцевого самоврядування одночасне проведення загальнодержавних та місцевих виборів (тобто двох типів волевиявлення громадян, однак, одного за формою виду безпосередньої демократії). Тим більш неприйнятним має бути одночасне проведення різних за формою видів безпосередньої демократії (виборів та референдуму).
10. За частиною третьою статті 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», що не відповідає, на наш погляд, вимогам частини другої статті 95 Конституції України. Згідно із зазначеним конституційним приписом будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків, визначаються виключно законом про Державний бюджет України. 
Зазначене положення статті 59 проекту не враховує також вимог частини другої статті 4 Бюджетного кодексу України (при здійсненні бюджетного процесу в Україні положення нормативно-правових актів застосовуються лише в частині, в якій вони не суперечать положенням Конституції України, цього Кодексу та закону про Державний бюджет України). 
11. Передбачений законопроектом порядок здійснення агітації референдуму містить системні недоліки, зокрема:

не розмежовано інформаційне забезпечення референдуму та агітація референдуму. Агітацією не вважається лише офіційна позиція глави держави та парламенту щодо референдумів про внесення змін до розділів І, III, XIII Конституції України та про зміну території України, а також роз’яснювальна діяльність ініціативної групи під час збору підписів (частини четверта і п’ята статті 70). Натомість, згідно із статтею 72 проекту Центральна виборча комісія здійснює агітацію референдуму за рахунок коштів Державного бюджету України, виділених на організацію і проведення всеукраїнського референдуму (хоча, відповідна діяльність Центральної виборчої комісії  провадиться з інформаційною, а не агітаційною метою);
статті 5 і 7 проекту передбачають рівне право голосу у процесі всеукраїнського референдуму. При цьому рівність умов не поширюється на розцінки вартості послуг ЗМІ (частина друга статті 74 проекту), за якими прихильники та опоненти референдуму отримають доступ до засобів масової інформації у процесі агітації за чи проти референдуму на підставі угод. Відтак, законопроект не гарантує право доступу до засобів масової інформації на рівних умовах, чим уможливлюється порушення статті 24 Конституції України (рівність громадян перед законом, заборона привілеїв чи обмежень за будь-якими ознаками), а також принцип рівності як один з основних принципів проведення всеукраїнського референдуму (пункт 2 статті 5 проекту);
закріплені у проекті вимоги щодо висвітлення процесу референдуму на засадах «об’єктивності, неупередженості та збалансованості» (частина перша статті 75 проекту) є декларативною, оскільки не містить належних механізмів їх реалізації; 
підстави та порядок проведення агітації політичними партіями та всеукраїнськими громадськими організаціями  у законопроекті належно не урегульовано. 

Кодексом належної практики щодо референдумів, ухваленим Радою за демократичні вибори та Венеціанською комісією ПАРЄ, наголошується на тому, що рівне виборче право на референдумі має бути забезпечене в тому числі і через рівність можливостей як для прихильників, так і для опонентів референдуму. Це має наслідком нейтральність позиції виконавчої влади, зокрема стосовно: референдумної агітації; висвітлення у засобах масової інформації, в тому числі і тих, що перебувають у публічній власності; публічного фінансування агітації та її суб’єктів; розміщення агітаційних матеріалів та реклами; права демонстрацій на публічних магістралях. Зазначається також, що фінансові та інші умови для реклами на радіо та телебачення повинні бути однаковими як для прихильників, так і для опонентів питання референдуму.

Вважаємо, що проект має бути узгоджений із зазначеними демократичними стандартами.

12. Редакційно невдалим є уміщене до частини п’ятої статті 76 проекту формулювання щодо заборони поширення матеріалів, які містять заклики до «протиправного порушення суверенітету і територіальної цілісності держави». Основний Закон наразі не визначає правових форм порушення суверенітету і територіальної цілісності України (для прикладу - частина перша статті 37 Конституції України). Відтак, слово «протиправного» має бути виключене з цього положення законопроекту.
13. Невиправданим з точки зору ефективності референдумних процедур щодо порядку голосування та встановлення результатів референдуму, а також з огляду на необхідність раціонального використання коштів Державного бюджету видається положення абзацу другого частини п’ятої статті 77 проекту. За цим положенням «у разі винесення на референдум двох або більше питань для кожного з цих питань встановлюється окремий бюлетень. В такому випадку бюлетені для голосування з різних питань повинні відрізнятись один від одного кольором»

На наш погляд, можливість винесення на всеукраїнський референдум необмеженого кола питань, а відтак і виготовлення для кожного питання окремого бюлетеня призведе до ускладнень при видачі бюлетенів членами комісій референдумів учасникам референдуму для голосування, у процесі заповнення учасником референдуму «пачки» бюлетенів з різними питаннями, і – як наслідок – призведе до створення черг на дільницях та неможливості внаслідок недостатності часу реалізації свого конституційного права багатьма громадянами. Реалізація зазначеного положення ускладнить і процес підрахунку голосів та встановлення результатів волевиявлення учасників референдуму.
14. Статтями 95 та 96 проекту передбачається встановити відмінний від визначеного статтею 57 та частиною п’ятою статті 94 Конституції України порядок набрання чинності законами (в тому числі і Основним Законом України і ратифікаційним законом), прийнятими на всеукраїнському референдумі. Так, зокрема, зазначеними положеннями юридичний факт набрання чинності такими актами пов’язується не з їх опублікуванням чи доведенням до відома населення, як то вимагається Конституцією України, а з фактом оголошення Центральною виборчою комісією результатів всеукраїнського референдуму. 
Такий же механізм запроваджується і стосовно рішення референдуму щодо скасування, втрати чинності чи визнання нечинним законом чи окремим його положенням.
При цьому передбачається, що «положення Конституції та законів України, які були змінені законом України, що втратив чинність або скасований, визнаний таким, що втратив чинність чи визнаний нечинним за рішенням, прийнятим на всеукраїнському референдумі, поновлюють свою дію з дня оголошення Центральною виборчою комісією відповідних результатів всеукраїнського референдуму».

На наш погляд, такий законодавчий підхід не відповідає статтям 57 та 94, а також розділу ХІІІ Конституції України, та не враховує правової позиції Конституційного Суду України, висловленій ним у:

згаданих вище Рішенні від 27 березня 2000 року № 3-рп/2000 та Ухвалі від 5 лютого 2008 року № 6-у/2008;

Рішенні від 23 грудня 1997 року N 7-зп (справа про Рахункову палату). Зазначеним Рішенням Конституційний Суд України визнав неконституційними положення чинного на той час Закону України «Про Рахункову палату Верховної Ради України» щодо назви зазначеного органу та повноваження Рахункової палати стосовно контролю за надходженнями до Державного бюджету України. При цьому пунктом 6 свого Рішення Конституційний Суд України поклав обов'язки щодо забезпечення виконання Рішення Конституційного Суду України на Верховну Раду України і Президента України;

Рішенні від 14 грудня 2000 року N 15-рп/2000 (справа про порядок виконання рішень Конституційного Суду України), яким Конституційний Суд України розтлумачив, що «положення частини другої статті 70 Закону України "Про Конституційний Суд України" щодо порядку виконання рішень, висновків Конституційного Суду України треба розуміти як право Конституційного Суду України у разі необхідності визначити у своєму рішенні, висновку порядок і строки його виконання та покласти обов'язок на відповідні державні органи забезпечити це виконання. При цьому незалежно від того, чи визначено в рішенні, висновку Конституційного Суду України порядок його виконання, відповідні державні органи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України».
Відтак, з огляду на зазначені правові позиції Конституційного Суду України видається неможливим автоматичне (без прийняття закону про внесення змін до відповідного акта) поновлення дії положень Конституції та законів України, які були змінені законом України, що втратив чинність або скасований, визнаний таким, що втратив чинність чи визнаний нечинним за рішенням, прийнятим на всеукраїнському референдумі, у спосіб, запропонований статтею 95 законопроекту, є неприйнятним, у тому числі у контексті вірогідного настання наслідків, передбачених статтею 152 Конституції України.
Вважаємо, що законопроект має містити належний механізм реалізації рішення всеукраїнського референдуму щодо втрати чинності законами України.
Так само у проекті не урегульовано належним чином правові наслідки, що мають настати у випадку, коли після проголошення законодавчого референдуму, однак до оголошення його результатів, парламент прийме альтернативний законодавчий акт.
15. У пункті 2 Прикінцевих положень законопроекту міститься доручення Кабінету Міністрів України у місячний строк з дня офіційного оприлюднення тексту цього закону «підготувати та подати до Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законів України у відповідність із цим Законом». Вважаємо, що зазначене положення не відповідає вимогам частини восьмої статті 90 Регламенту Верховної Ради України, яким передбачено, що «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі "Перехідні положення" цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».
16. Згідно з пунктом 5 розділу XІIІ «Прикінцеві положення» законопроекту з дня офіційного оприлюднення цього Закону визнається таким, що втратив чинність, Закон України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» в частині його положень стосовно організації та порядку проведення всеукраїнського референдуму. Такий законодавчий підхід породжує невизначені правові наслідки, оскільки всупереч статтям 124 і 147 Конституції України повноваження судової влади щодо встановлення неконституційності чи незаконності правової норми перекладається на суб’єкта її правозастосування. Тим самим не дотримано також вимог щодо якості закону в контексті верховенства права, гарантованого статтею 8 Конституції України, про що неодноразово наголошував Європейський суд з прав людини, в тому числі і у справах проти України.

17. Законопроект потребує суттєвого доопрацювання з урахуванням вимог нормотворчої техніки. Зокрема, має бути усунута внутрішня неузгодженість між положеннями проекту. Так, у статті 2 та інших статтях проекту передбачена можливість часткового регулювання підготовки та проведення всеукраїнського референдуму іншими законами України, що, однак, вступає в колізію із низкою положень проекту, які безпосередньо виключають можливість регулювання іншими законами: порядку реалізації права голосу під час всеукраїнського референдуму (стаття 1, частина друга статті 6, частина друга статті 7), обмежень щодо участі громадян України у процесі всеукраїнського референдуму (частина сьома статті 6, частина перша статті 15), статусу окружних та дільничних комісій референдуму (частина четверта статті 43) тощо. 

Викладену у частині першій статті 19 проекту дефініцію «питання референдуму» є невдалою, оскільки термін «пропозиція референдуму» у проекті не визначається і не використовується, внаслідок чого його зміст визначити досить важко. 

Крім того, проект потребує суттєвого термінологічного та техніко-юридичного  доопрацювання, в тому числі і з метою уніфікації системи нумерації всередині статей проекту.

Висновок: проект може бути прийнятий у повторному другому читанні за умови врахування в його тексті висловлених зауважень.

Заступник Керівника
Головного управління





А.НИЖНИК 

� В подальшому ці висновки будуть проілюстровані зауваженнями до конкретних положень законопроекту.


� підпункт «і» пункту 15 Резолюції.


� Підпункт «vі» пункту 15 Резолюції.


� Ухвала про відмову у відкритті конституційного провадження у справі за конституційним поданням 102 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) Закону України "Про внесення змін до Конституції України", Закону України "Про внесення зміни до розділу IV "Прикінцеві та перехідні положення" Закону України "Про Конституційний Суд України".


� Винятком є лише Закон України «Про Конституційний Суд України», який відповідно до статті 150 Конституції України може оцінювати такі питання в рамках розгляду ним конституційних подань щодо конституційності правових актів Верховної Ради України, актів Президента України про призначення всеукраїнського референдуму.
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