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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до Закону України «Про Кабінет Міністрів України»

(щодо права громадян на внесення законопроекту, за наявності не менш як 100 тисяч підписів на його підтримку)

(реєстр № 10296 від 03.04.2012 р.)
Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект, в якому пропонується доповнити Закон України «Про Кабінет Міністрів України» (далі – Закон) новою статтею 27-1, передбачивши право не менш як 100 тисяч громадян внести до Кабінету Міністрів України проект закону, який уряд буде зобов’язаний внести від свого імені на розгляд Верховної Ради України.
За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за доцільне висловити щодо нього такі зауваження.

1. Запропонований у проекті спосіб залучення громадян до участі в законотворчості викликає серйозні сумніви щодо його обґрунтованості та правової коректності.
Формою безпосередньої участі громадян у законотворчому процесі може стати (за умови появи відповідних конституційних норм та законодавчого регулювання) прийняття законів на всеукраїнському референдумі. Як зазначено у пункті 2 Рішення Конституційного Суду України від 16 квітня 2008 р. № 6-рп/2008 (справа про прийняття Конституції та законів України на референдумі), 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. Згідно з ч. 2 ст. 72 Конституції України всеукраїнський референдум проголошується на вимогу не менш як трьох мільйонів громадян України, які мають право голосу, за умови, що підписи щодо його призначення зібрано не менш як у двох третинах областей і не менш як по сто тисяч підписів у кожній області. Виходячи зі змісту наведеного конституційного положення та відповідного рішення Конституційного Суду України можна констатувати, що  всеукраїнський референдум за народною ініціативою може бути проведений з будь-яких питань державного і суспільного життя України (з урахуванням передбачених конституційними нормами винятків) в порядку, визначеному Конституцією і законами України. Положення відповідного змісту містить абз. 3 ст. 3 Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми», де передбачено, що предметом всеукраїнського референдуму може бути «прийняття, зміна або скасування законів України або їх окремих положень».

Разом з тим, чинний Закон України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» № 1286-ХІІ було ухвалено 3 липня 1991 року. З прийняттям у 1996 році Конституції України змінились вимоги щодо реалізації народного волевиявлення (Розділ ІІІ). На сьогоднішній день положення Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» потребують суттєвого коригування з урахуванням вимог Конституції України у питаннях предмету проведення референдуму, суб’єктів ініціювання всеукраїнського референдуму тощо. Тому через недосконалість законодавчого регулювання проведення референдумів в Україні є проблематичним, а питання прийняття оновленого законодавчого акту у сфері проведення референдумів є вкрай актуальним.
Необхідно зауважити, що 03.06.2010 р. парламентом України у першому читанні був прийнятий проект Закону України «Про всеукраїнський референдум» (законопроект реєстр. № 6278
). У цьому проекті, з-поміж іншого, передбачається такий вид всеукраїнського референдуму, як законодавчий – щодо прийняття чи скасування закону України, втрату чинності чи визнання нечинним закону України (законодавчий референдум) (п. 3 ч. 3 ст. 3), а також детально визначається процедура його проведення. Тому вбачається, що першочерговим заходом щодо вирішення проблеми безпосередньої участі громадян України у законотворчому процесі має бути оновлення законодавчої бази у сфері референдумів.

2. Крім референдумної народної ініціативи, в багатьох зарубіжних країнах існує інститут народної законодавчої ініціативи. Так, в Австрії, Італії, Швейцарії, Литві до суб’єктів права законодавчої ініціативи віднесено народ. Право народної ініціативи здійснюється шляхом безпосереднього внесення до парламенту законопроекту чи законодавчої пропозиції, який (яка) дістала підтримку певної кількості виборців. 

Натомість, стаття 93 Конституції України містить виключний перелік суб’єктів права законодавчої ініціативи у Верховній Раді України. Ними є Президент України, народні депутати України, Кабінет Міністрів України, Національний банк України. Для всіх цих суб’єктів законодавча ініціатива є їх правом, і Конституція не передбачає можливості перетворення такого права на обов’язок (наприклад, у зв’язку з тим, що до одного із суб’єктів звернулись громадяни, які хочуть внести певний законопроект на розгляд парламенту). Попри це положення проекту фактично зобов’язують Кабінет Міністрів України вносити на розгляд парламенту законопроект, внесений до уряду за підписами не менш як 100 тисяч громадян навіть у тому випадку, коли уряд буде цілковито переконаний у недоцільності розгляду і прийняття такого законопроекту. З огляду на це вважаємо, що положення законопроекту містять ознаки явної невідповідності положенням статті 93 Конституції України.

3. Передбачений положеннями проекту механізм участі громадян у законопроектній діяльності викликає низку зауважень щодо його окремих аспектів. 
3.1. У ч. 1 ст. 27-1 проекту передбачається, що ініціатор (ініціативна група) може внести до Кабінету Міністрів України проект закону, якщо збере не менш як 100 тисяч підписів громадян на підтримку цього законопроекту, за умови, що підписи зібрано не менш як у п'яти областях і не менш як по п'ятнадцять тисяч підписів у кожній області. По-перше, супровідні документи до внесеного проекту не містять обґрунтування, чому законопроект, ініційований громадянами, пропонується подавати саме через Кабінет Міністрів України, а не через інших суб’єктів права законодавчої ініціативи. По-друге, досить дивним виглядає механізм розрахунку у пояснювальній записці кількості підписів, необхідних на підтримку законопроекту (п. 1)
. Для порівняння можна пригадати, що для проведення всеукраїнського референдуму, який також може бути присвячений питанню прийняття певного законопроекту, вимагається 3 мільйони підписів громадян, тобто у 30 разів більше, ніж у даному законопроекті. 

Крім того, зі змісту проекту незрозуміло, яка кількість осіб може утворити ініціативну групу, не визначено і порядок її утворення.
3.2. Відповідно до ч. 2 ст. 27-1 проекту «до початку збору підписів на підтримку законопроекту законопроект має бути оприлюднений ініціатором в Інтернеті. Доступ до законопроекту повинен зберігатись протягом усього часу збору підписів». Разом із тим, незрозуміло, на якому саме інтернет-ресурсі має бути оприлюднений законопроект.

3.3. Викликає зауваження запропонований механізм передачі законопроекту з уряду на розгляд законодавчого органу. Відповідно до ч. 13 ст. 27-1, «законопроекти, що суперечать положенням Конституції України, законопроекти про внесення змін до Конституції України, про зміну території України, з питань податків, бюджету та амністії, про надання згоди на обов'язковість міжнародних договорів України, на підставі висновку Міністерства юстиції України повертаються ініціатору разом із листами для підписів громадян на підтримку законопроекту». 

Таким чином, положення проекту уповноважують Міністерство юстиції України надавати від свого імені висновок щодо законопроекту, внесеного громадянами до Кабінету Міністрів України. При цьому ні форма, ні суть, ні вимоги до цього документу, ні його місце у механізмі правового регулювання не визначаються. 

4. Проект містить також недоліки техніко-юридичного характеру. Зокрема, зауваження можуть бути висловлені до термінів проекту, які не узгоджуються між собою. Так, у ст. 27-1 проекту вживаються одночасно такі поняття як «підписні листи» (ч. ч. 7-10) і «листи для підписів» (ч. ч. 5, 11).
Крім того, звертаємо увагу на припис ч. 16 ст. 27-1 проекту, який покладає на Кабінет Міністрів України обов’язок «протягом трьох місяців від дня надходження законопроекту … подати його до Верховної Ради України». По-перше, у наведеному формулюванні відсутнє уточнення, що це стосується не всіх проектів, а лише тих, які отримали позитивні висновки Міністерства юстиції України і не повернуті ініціаторам. По-друге, наведений припис термінологічно не узгоджений з положенням Регламенту Верховної Ради України, за яким «право законодавчої ініціативи здійснюється шляхом внесення до Верховної Ради … проектів законів» (ч. 5 ст. 89), а не «подання».

5. У зв’язку з сумнівністю самої ідеї внесення законопроектів, які підтримуються підписами 100 тисяч громадян, до Верховної Ради України через уряд та недосконалим механізмом реалізації цієї новели Головне управління не вбачає підстав для позитивної оцінки даного законопроекту. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                          В.І. Борденюк

Вик.: Снігур І.Й.

� Проект Закону України «Про всеукраїнський референдум» від 29.04.2010 р. реєстр. № 6278 [Електронний ресурс] – Режим доступу: � HYPERLINK "http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?id=&pf3511=37415" ��http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?id=&pf3511=37415�.


� Згідно з даними Державного реєстру виборців, кількість виборців України станом на 29.02.2012 року складає 36'746'493 осіб. Кількість народних депутатів України – 450. Відтак, один народний депутат України представляє близько 82 тисяч виборців (36'746'493 виборців України / 450 народних депутатів України = 81'659 виборців). Тому законопроектом пропонується визначити кількість підписів виборців необхідну для підтримки законопроекту – 100 тисяч 
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