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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України 
«Про всеукраїнський референдум»

(щодо удосконалення окремих положень)

(№2451 від 04.03.2013 р.)

У законопроекті пропонується внести численні зміни до Закону України «Про всеукраїнський референдум» (далі – Закон) з метою вдосконалення правового регулювання порядку ініціювання, призначення (проголошення), підготовки, організації та проведення всеукраїнського референдуму. Зокрема, пропонується звузити предмет референдуму шляхом вилучення з кола питань, що можуть вирішуватись на референдумі, схвалення нової редакції Конституції України та питання, які належать до виключних повноважень органів державної влади, органів влади Автономної республіки Крим та органів місцевого самоврядування; вилучити положення, які визначають загальні засади та принципи проведення референдуму; запровадити однакові з виборчим законодавством підходи до визначення переліку документів, що посвідчують особу учасника всеукраїнського референдуму; деталізувати процес призначення референдуму Президентом України та Верховною Радою України; уточнити порядок створення дільниць референдуму та вимоги до членів комісії, доповнити повноваження Центральної виборчої комісії (далі – ЦВК) щодо організації підготовки та проведення всеукраїнського референдуму, уточнити вимоги до форми питання референдуму; змінити порядок формування персонального складу комісій референдуму, привести у відповідність до Конституції України процедуру набрання чинності актами, прийнятими на всеукраїнському референдумі, а також уточнити правові наслідки всеукраїнського референдуму та ін.
За результатами аналізу зазначеного законопроекту Головне науково-експертне управління вважає за необхідне зазначити наступне. 

1. На думку Головного управління, зазначений Закон містить ряд суттєвих недоліків, які потребують виправлення, тому ініціатива щодо перегляду норм чинного Закону є обґрунтованою, а більшість положень поданого проекту є слушними і можуть бути підтриманими.
Разом з тим, чимало положень Закону, на наш погляд, потребують більш істотного корегування, ніж це пропонується у даному законопроекті, зокрема: 

1.1. Чинні положення закону мають суттєві недоліки у питанні встановлення предмету референдумів. Відповідно до чинної статті 3 Закону «предметом всеукраїнського референдуму можуть бути будь-які питання за винятком тих, вирішення яких референдумом не допускається Конституцією України, законами України». Однак це положення навряд чи можна вважати вдалим. По-перше, не викликає сумнівів, що предметом всеукраїнського референдуму повинні бути не «будь-які питання», а лише найбільш важливі для держави і суспільства. По-друге, нині обмеження предмету референдумів встановлені лише у Конституції України і не передбачені у законах, а враховуючи те, що Закон України «Про всеукраїнський референдум» є базовим, саме у ньому і повинні вміщуватись відповідні обмеження щодо питань, які не можуть бути предметом референдуму. Однак ні чинний Закон, ні даний проект не передбачають таких обмежень. Отже, слід або передбачити відповідні обмеження у тексті Закону. Або ж скоригувати наведене вище положення статті 3 Закону.
1.2. У змінах до частини 1 статті 3 та частини 2 статті 15 Закону (п. 2 та п. 18 розділу І проекту) пропонується виключення з предмету всеукраїнського референдуму питань, «які віднесені Конституцією України до виключних повноважень органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування».

Цей припис не узгоджується з закладеною у чинному Законі та проекті ідеєю прийняття законів на референдумі, оскільки за статтею 85 Конституції України прийняття законів належить до компетенції Верховної Ради України. Крім того, варто враховувати, що повноваження органів державної влади у Конституції України досить часто сформульовані узагальнено, що створить практичні складнощі у випадках, коли вирішується, чи не належить питання, яке пропонується винести на референдум, до конституційних повноважень органів державної влади. Наприклад, питання, пов’язані зі вступом до НАТО, ЄС, Митного Союзу, які можуть бути ініційовані для винесення на всеукраїнський референдум, є одночасно питаннями, пов’язаними із визначенням засад внутрішньої і зовнішньої політики, які за статтею 85 Конституції України належать до виключної компетенції парламенту.
1.3. Викликають зауваження зміни, запропоновані до статті 3 «Предмет всеукраїнського референдуму».

У проекті фактично передбачається виключення з предмету референдуму схвалення нової редакції Конституції України (зміни до пункту 1 частини 3 статті 3 – п. 3 розділу І проекту) і одночасно пропонується нова частина 4 статті 3 (п. 4 розділу І проекту), у якій визначено, що «можливість, спеціальний порядок ініціювання та проведення всеукраїнського конституційного референдуму щодо прийняття нової редакції Конституції України … визначається Конституцією України» .

Наведений новий припис частини 4 статті 3, на наш погляд, є неприйнятним, оскільки Конституція України не регламентує цього питання, а вміщення у тексті закону «вказівки» на необхідність його регламентації у Конституції України є некоректним. 

Відповідно до ч. 2 ст. 8 Конституції України закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй. Враховуючи це, і з урахуванням правил законодавчої техніки до закону неможливо вміщувати положення, які мають почати діяти лише в майбутньому після прийняття якихось інших правових норм. Як відсильна, так і бланкетна норма мають ґрунтуватись на реальному існуванні норми, до якої вони відсилають. Аналогічні зауваження стосуються й нової частини 5 статті 3.
1.4. У проекті, так само як і в чинних положеннях Закону, передбачається проведення такого виду референдумів, як «ратифікаційний референдум», причому встановлюється, що предметом цього референдуму можуть бути лише питання ратифікації міжнародного договору про зміну території України (нова редакція ч. 3 ст. 3, ст. 27 – п.3, п. 29 розділу І 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. 
2. За статтею 4 Закону «результати народного волевиявлення на референдумі є обов’язковими», а згідно з частиною 1 статті 95 «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».

Поданим проектом передбачено вилучення статті 4 (п. 5 розділу І проекту) та нова редакція частини 1 статті 95 (п. 241 розділу І проекту) де передбачається, що «результати народного волевиявлення на загальному всеукраїнському референдумі за народною ініціативою є обов'язковими для врахування при здійсненні повноважень органами державної влади України … та іншими суб’єктами, яких вони стосуються та/або до повноважень яких належать». Отже поданим законопроектом по суті пропонується істотно змінити юридичні наслідки проведення загального всеукраїнського референдуму, рішення якого матиме не обов’язковий, а консультативний характер.

Головне управління в цілому підтримує ідею віднесення загальних референдумів до консультативних, рішення яких враховуються відповідними органами. Разом з тим, ця новела законопроекту, на наш погляд, мала б знайти більш рельєфне закріплення у проекті, зокрема, шляхом встановлення на рівні закону чіткого поділу референдумів за їх юридичними наслідками на імперативні та консультативні. 

3. Низка зауважень пов’язана з регламентацією питань, які виносяться на референдум.

3.1. Як у тексті чинного Закону, так і в оновленій проектом редакції відповідних положень спостерігається різне регулювання того, скільки питань (одне чи декілька) виносяться на всеукраїнський референдум. Наприклад, в оновленій редакції статті 3 зберігається припис, згідно з яким «на всеукраїнський референдум можуть виноситися декілька питань з однієї проблеми». У той же час відповідно до частини 5 статті 30 «на зборах громадян України формулюється питання, яке пропонується винести на всеукраїнський референдум..». При цьому у частині 9 статті 30 зазначено, що «за результатами зборів громадян України … оформляється протокол, в якому зазначаються … чітке формулювання питань, які пропонується винести на всеукраїнський референдум…».

3.2. 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. У зв’язку  з цим у процесі практичної реалізації цитованої норми можуть виникнути проблеми щодо встановлення максимальної кількості питань, які одночасно можуть бути винесені на референдум (три, п’ять, сім, десять?). 
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).
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. 
3.3. 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 до одного питання певні суб’єкти можуть бути прихильниками і водночас бути опонентами іншого питання референдуму. Це може створити невирішувані завдання, наприклад, при формуванні комісій з проведення референдуму. 
3.4. У новій частині 1 статті 19 (п. 20 розділу І проекту) зазначено, що «питання референдуму - це текст, яким викладається пропозиція референдуму, у вигляді питального речення…». Одночасно у частині 2 цієї ж статті йдеться, що «пропозиція референдуму - це конкретно-сформульоване твердження, положення, норма чи загальна ідея, щодо якого (якої) потрібно з’ясувати волевиявлення Українського народу». Разом з тим, досить складно уявити, що норма може бути сформульована у одному питальному реченні, а пропозицію у вигляді питального речення навряд чи можна вважати твердженням. 

4. Проектом вводяться нові поняття – «прихильник питання референдуму» та «опонент питання референдуму». Зокрема у новій редакції статті 24 (п. 25 розділу І проекту) передбачено, що суб’єктом референдуму є політичні партії, які реєструються у ЦВК як прихильники чи опоненти питання референдуму (частина 3 статті 65 – п. 129 розділу І проекту). Крім того, ініціативна група референдуму вважається прихильником питання референдуму (нова частина 2 статті 65 - п. 129 розділу І проекту).

Разом з тим, можливе різне розуміння змісту цих понять. Наприклад, ініціативна група може ініціювати проведення референдуму з питання «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.
Необхідно також зазначити, що введення зазначених понять, очевидно, має на меті забезпечення можливості учасникам референдуму вільно формувати свою волю, як того вимагають міжнародні стандарти у сфері референдумів. Однак, належного коригування положень Закону щодо забезпечення, наприклад, рівних умов референдумної агітації, зокрема гарантій мінімального доступу до проведення референдумної агітації та реклами в аудіовізуальних засобах масової інформації приватних форм власності для усіх учасників референдуму, встановлення правил щодо завчасного надання громадянам збалансованої інформації (з викладом пояснень різних точок зору) щодо питання референдуму у проекті не пропонується.
5. У поданому законопроекті розширюється коло суб’єктів референдуму за рахунок політичних партій, які позиціонують себе як прихильники чи опоненти питання референдуму (зміни до статті 24 – п. 25 розділу І проекту). Разом з тим у проекті передбачається активна участь у процесі референдуму парламентських політичних партій, з представників яких формується склад окружних та дільничних комісій референдуму (нові редакції ст. ст. 45 та 46 – п. п. 62, 63 розділу І проекту), а також надаються інші права у референдарному процесі.

Однак при цьому в проекті не передбачено надання  парламентським політичним партіям статусу суб’єкта референдуму (зміни до статті 24) та не передбачена їх реєстрація у ЦВК як прихильників чи опонентів питання референдуму. Проте не викликає сумніву, що парламентські партії будуть брати активну участь у агітаційному процесі референдуму і будуть позиціонувати себе як прихильники чи опоненти питання референдуму.

Відсутність у парламентських партій офіційного статусу прихильників чи опонентів референдуму, на наш погляд, може призвести до порушення рівності прав прихильників та опонентів процесу референдуму під час роботи комісій з референдуму, агітації тощо.
Наприклад, передбачений у проекті порядок формування окружних та дільничних комісій з референдуму не може забезпечити рівне представництво у комісіях прихильників та опонентів питання референдуму (більш докладно див. п. 7 висновку).

6. Частина третя запропонованої редакції статті 21 Закону передбачає, що законодавчий референдум за народною ініціативою не може бути проголошений без наявності висновку Конституційного Суду України щодо відповідності питання і проекту закону, що виноситься на референдум, вимогам Конституції України та щодо дотримання спеціальної процедури ініціювання законодавчого референдуму, передбаченої Конституцією України (п. 22 розділу І проекту).  Крім того, нова частина 2 статті 31 (п. 39 розділу І проекту) покладає на ЦВК обов’язок звернутись до Конституційного Суду України за відповідним висновком.

Ідея покладання на Конституційний Суд України зазначених повноважень не узгоджується з положеннями Конституції України, які визначають його статус та повноваження. 
Крім того, порядок реалізації вказаного припису на практиці виглядає проблематичним у зв’язку з його неналежним процесуальним забезпеченням. У запропонованому проекті такий порядок, зокрема, правила розгляду відповідних справ Конституційним Судом України, не визначається, не пропонуються й відповідні зміни до Закону України «Про Конституційний Суд України». Більше того, спостерігається певна суперечливість приписів проекту у цьому питанні. Наприклад, у новій редакції частини другої статті 31 Закону (п. 39 розділу І проекту) пропонується передбачити, що Центральна виборча комісія у п’ятиденний строк з дня отримання документів, необхідних для реєстрації ініціативної групи, звертається до Конституційного Суду України щодо надання висновку про відповідність вимогам Конституції України відповідного питання та, у разі ініціювання проведення законодавчого референдуму ‑ проекту закону, що виноситься на такий референдум. Тобто, зазначений порядок вимагає отримання відповідного висновку Центральною виборчою комісією перед реєстрацією ініціативної групи. Далі передбачається, що у десятиденний строк з дня надання висновку Конституційним Судом України Центральна виборча комісія приймає постанову про реєстрацію ініціативної групи з проведення всеукраїнського референдуму або про відмову у реєстрації ініціативної групи з проведення всеукраїнського референдуму із зазначенням мотивів такого рішення. Натомість, у пропонованій редакції статті 28 Закону (п. 30 розділу І проекту), яка визначає порядок проголошення Президентом України всеукраїнського референдуму за народною ініціативою, взагалі відсутнє будь-яке посилання на необхідність отримання висновку Конституційного Суду України. Навпаки, пропонується передбачити, що Президент України видає указ про проголошення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою після отримання протоколу Центральної виборчої комісії про результати збору підписів на підтримку проведення всеукраїнського загального референдуму за народною ініціативою. 
Звертає на себе увагу і те, що у проекті взагалі не визначається термін, протягом якого Конституційний Суд України має розглянути відповідне питання.
7. У чинному Законі (статті 45, 46) передбачено формування окружних комісій референдуму та дільничних комісій референдуму за поданням відповідних місцевих рад. У законопроекті пропонується змінити порядок формування цих комісій, усунувши від участі у ньому органи місцевого самоврядування, що, в принципі, заслуговує на позитивну оцінку. 
У проекті (оновлені статті 45 та 46 – п. п. 62, 63 розділу І проекту) передбачено формування складу окружних та дільничних комісій референдуму з представників: 1) політичних партій, про створення депутатської фракції якої оголошено на першій черговій сесії Верховної Ради України поточного скликання (обов’язково включається по три представники – ч. 3 ст. 45); 2) політичних партій, які зареєстровані ЦВК як прихильники чи опоненти питання референдуму (включаються шляхом жеребкування – ч. 3 ст. 45, ч. 5 ст. 46). При цьому у нових приписах ч. 1 ст. 45 та ч. 1 ст. 46 передбачається, що комісії референдуму формуються з «обов’язковим урахуванням необхідності забезпечення рівного представництва прихильників та опонентів питання референдуму».
Запропонований підхід 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, запропоновані в оновлених статтях 45 та 46 правила формування комісій з референдуму не можуть повністю забезпечити рівне представництво прихильників та опонентів питання референдуму у комісіях. Адже парламентські політичні партії мають право на обов’язкове представництво у комісіях (по три представника) і лише решта місць у комісіях розподіляється шляхом жеребкування, що окремо проводиться для представників партій прихильників та опонентів питання референдуму.

Крім того, запропонований порядок формування комісій може призвести до того, що переважна більшість складу комісії буде представниками парламентських політичних партій. Наприклад, в оновленій частині 1 статті 45 передбачено, що кількісний склад окружної комісії становить від 12 до 18 осіб. Якби окружні комісії референдуму формувались з урахуванням нинішнього політичного складу парламенту, де зареєстровано п’ять фракцій, то до складу комісії з референдуму увійшли б 15 представників цих партій і у кращому випадку 3 представники партій прихильників/опонентів питання референдуму. 

8. Низку зауважень викликають приписи проекту, що регламентують участь ініціативної групи у процесі референдуму.

8.1. У частині третій статті 66 Закону (п. 132 розділу І проекту) пропонується встановити, що заява про реєстрацію представника суб’єкта процесу референдуму в Центральній виборчій комісії подається до Центральної виборчої комісії разом із заявою про реєстрацію суб’єктом процесу референдуму. Далі визначається, що заява підписується керівником партії (або особою, що виконує його повноваження) та скріплюється печаткою цієї партії. Зі змісту запропонованих положень можна дійти висновку, що вони не стосуються порядку реєстрації представника ініціативної групи в ЦВК. Водночас жодної іншої норми, яка б визначала процедуру реєстрації саме представника ініціативної групи в ЦВК, проект не передбачає, що може створити перешкоди для участі такого представника ініціативної групи в ЦВК у процесі референдуму. Аналогічні зауваження можуть бути висловлені і до визначення уповноважених осіб ініціативної групи, оскільки у статті 67 Закону (п. 138 розділу І проекту) при визначенні порядку реєстрації таких уповноважених осіб міститься посилання на частину третю статті 66 Закону, яка стосується тільки політичних партій і в якій не йдеться про ініціативну групу.  
8.2. У проекті передбачається створення контрольної комісії за виготовленням бюлетенів для голосування на підприємстві-виготовлювачі, дотриманням вимог щодо знищення друкарських форм, технічних відходів, поліграфічного браку. При цьому пропонується закріпити, що така контрольна комісія утворюється Центральною виборчою комісією за поданням політичних партій – суб’єктів процесу референдуму, оголошення про створення депутатських фракцій яких було зроблено на першій черговій сесії Верховної Ради України поточного скликання (оновлена стаття 78 Закону – п. 167 розділу І проекту).

Вважаємо, що участь у такій контрольній групі повинні також брати представники ініціативної групи та партій прихильників/опонентів питання референдуму. Крім того, проект не визначає ні порядок, ні строки внесення відповідних подань, ні інших правил створення такої контрольної комісії ЦВК.
9. Норми проекту, якими регулюються референдумні процедури, мають містити чіткі приписи про строки їх проведення. У цьому контексті звертає на себе увагу, що в положеннях проекту деякі строки проведення референдумних процедур взагалі відсутні або виглядають недостатньо обґрунтованими. 
9.1. У частині 1 статті 34 Закону пропонується змінити строк у сім днів, які даються ЦВК для перевірки дотримання порядку збору підписів, на строк у п’ятдесят днів (п. 47 розділу І проекту). Водночас пропонується встановити 50-денний строк для збору підписів. На наш погляд, передбачений проектом строк перевірки підписів Центральною виборчою комісією з використанням відомостей Державного реєстру виборців доцільно переглянути у бік зменшення.

9.2. У ч. 5 ст. 65 (п. 129 розділу І проекту) передбачено, що заява про реєстрацію суб’єктом процесу референдуму подається до ЦВК не пізніш як за сорок п’ять днів до голосування. При цьому ЦВК приймає рішення про реєстрацію такого суб’єкта не пізніш як на 3 день з дня прийняття заяви (тобто не пізніше ніж за 42 дні до дня голосування). Водночас у ч. 4 ст. 45 проекту (п. 62 розділу І проекту) пропонується закріпити, що політична партія подає до ЦВК подання зі своїми кандидатурами для включення їх до складу окружної комісії референдуму не пізніше як за сорок шість днів до дня голосування. Отже за умов, коли ЦВК приймає рішення про реєстрацію партії на третій день, партія, яка реєструється у ЦВК як прихильник/опонент питання референдуму, може не встигнути подати кандидатури до складу комісій з референдуму, тоді як парламентські парії, які не реєструються ЦВК, мають більше часу на подання кандидатур.
10. У запропонованій новій редакції статті 35 (п. 52 розділу І проекту) передбачено право Президента України вносити до Верховної Ради України проект закону, щодо якого ініційовано проведення законодавчого референдуму за народною ініціативою, з метою розгляду можливості прийняття Верховною Радою України такого законопроекту як закону України без винесення його на законодавчий референдум. Такий механізм має свій сенс, але, на думку Головного управління, викликає ряд зауважень:

1) Прийнятий Верховною Радою України закон, проект якого виносився на референдум, може не відповідати народному волевиявленню, яке може бути з’ясоване тільки під час референдуму. Тому волею парламенту у даному випадку пропонується підмінити волевиявлення народу;
2) Прийняття Верховною Радою України закону, проект якого виноситься на референдум, суперечить принципу дотримання рівних можливостей прихильників та опонентів питання референдуму. По суті, можливість прийняття такого закону виключає можливість опонентів питання референдуму висловити та донести до народу свою точку зору;
3) Зі змісту ч. 3 ст. 35 Закону (п. 52 розділу І проекту) вбачається, що Верховна Рада України при прийнятті закону, щодо якого ініційовано проведення законодавчого референдуму за народною ініціативою, не має права вносити зміни, поправки чи доповнення до цього проекту. У такому разі законодавчий орган не прийматиме закон, а, по суті, схвалюватиме його. Однак, це не відповідає ні Конституції України, ні Регламенту Верховної Ради України, в якому не передбачено процедури схвалення таких законів.

11. У проекті передбачається можливість прийняття Верховною Радою України альтернативного питання та альтернативного проекту закону, які виносяться на референдум за народною ініціативою разом із питанням та проектом закону, які було подано ініціативною групою (оновлена ст. 35 – п. 52 розділу І проекту).
Наведена законодавча новела викликає сумнів з точки зору відповідності Конституції України, адже наведених повноважень парламент України за Конституцією України не має, а Конституційний Суд України неодноразово наголошував, що повноваження парламенту вичерпно викладені у Основному Законі і не можуть розширюватись законодавчим шляхом.

12. Викладені в проекті (п. 33 розділу І проекту) положення ч. 3 ст. 30 Закону позбавлені конкретизації, тобто в проекті чітко не визначено, хто та в який спосіб має сповістити Центральну виборчу комісію про проведення зборів по утворенню ініціативної групи з проведення референдуму, задля того щоб вона, в свою чергу, мала можливість направити на збори громадян України щодо проведення всеукраїнського референдуму уповноваженого представника (представників) для здійснення контролю за дотриманням вимог Закону при проведенні зборів.

13. Згідно з запропонованою ч. 2 ст. 54 Закону (п. 96 розділу І проекту) дільнична комісія референдуму звичайної дільниці референдуму надсилає або доставляє в інший спосіб кожному учаснику референдуму іменне запрошення, отримане від органу ведення Державного реєстру виборців. Однак, повноваження підготувати такі запрошення та передати виборчим комісіям на органи ведення реєстру не покладається. Не передбачені ці повноваження і в Законі України «Про Державний реєстр виборців України».
14. У новій редакції частини другої статті 60 Закону (п. 112 розділу І проекту) пропонується закріпити, що закупівля товарів, оплата робіт, послуг для підготовки і проведення всеукраїнського референдуму під час процесу всеукраїнського референдуму здійснюються Центральною виборчою комісією за рахунок коштів Державного бюджету України без застосування тендерних (конкурсних) процедур в порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України.
Таким чином у проекті, що розглядається, 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.

Конституційний Суд України у своєму рішенні від 09.10.08 р. №22-рп/2008 визнав неконституційним делегування Верховною Радою України своїх повноважень щодо встановлення правил конкуренції у сфері державних закупівель Кабінету Міністрів України. У вказаному рішенні Конституційний Суд України встановив, що на державу покладено обов'язок забезпечувати захист змагальності суб'єктів господарювання в отриманні та розподіленні ними прибутку з метою досягнення економічних та соціальних результатів.

Далі Конституційний Суд України зазначив, що відповідно до Основного Закону України не допускаються зловживання монопольним становищем на ринку, неправомірне обмеження конкуренції та недобросовісна конкуренція (частина третя статті 42). Частини перша, третя статті 42 Конституції України, гарантуючи право на підприємницьку діяльність та захищаючи конкуренцію у підприємницькій діяльності, не виключають можливості обмеження конкуренції, однак містять заборону на неправомірне обмеження конкуренції у підприємницькій діяльності. Відповідно до пункту 8 частини першої статті 92 Конституції України правила конкуренції визначаються виключно законами України. 

Відповідно до частини четвертої статті 13 Конституції України держава забезпечує захист прав усіх суб'єктів права власності і господарювання, їх рівність перед законом, соціальну спрямованість економіки.

Тому вважаємо, що з метою запобігання проявам корупції у сфері державних закупівель, забезпечення прозорості процедур закупівель товарів, робіт і послуг за державні кошти та досягнення оптимального і раціонального їх використання, забезпечення рівних умов всім суб’єктам господарювання, державні закупівлі товарів, робіт і послуг для забезпечення виборчого процесу повинні базуватися на конкурентних засадах, як і всі інші державні закупівлі. І правила такої конкуренції повинні визначатися виключно законом, а не порядком, встановленим Кабінетом Міністрів України. 

15. Вважаємо недостатньо обґрунтованими пропозиції, викладені в п. 80 розділу І проекту (нова редакція ч. 3 ст. 50 Закону), в яких передбачено, що голова, заступник голови, секретар або інші члени окружної чи дільничної комісії референдуму (загальною кількістю не більше трьох осіб) протягом усього періоду повноважень комісії або частини цього періоду можуть виконувати свої повноваження у комісії референдуму з оплатою їх праці в комісії на підставі цивільно-правового договору між ними і комісією референдуму.

При вирішенні цього питання необхідно враховувати відмінності між цивільно-правовими та трудовими договорами. За трудовим договором (будь-якого виду - безстроковим, що укладається на невизначений строк; укладеним на визначений строк; таким, що укладається на час виконання певної роботи – стаття 23 КЗпП України) працівник виконує визначену трудову функцію. Предметом трудового договору є власне праця працівника в процесі діяльності роботодавця, тоді як предметом цивільно-правових відносин є результат цієї праці. За цивільно-правовими договорами
 підрядник зобов`язується виконати на свій страх і ризик визначену роботу за завданням замовника з його або власних матеріалів. За трудовим договором роботу працівників має організовувати роботодавець, створюючи працівникові необхідні умови для виконання роботи. Працівник має право на охорону праці. У разі негарантування безпечних умов праці працівник має право відмовитися від виконання роботи без настання для нього яких-небудь негативних наслідків. За цивільно-правовими договорами процес праці виконавця не регламентується - підрядник сам організовує свою роботу, визначає час початку і закінчення щоденної роботи, розподіляє час роботи і її тривалість на свій розсуд, процес праці та умови її застосування перебувають за межами зобов'язальних правовідносин і праця слугує способом виконання зобов'язань. Натомість працівник за трудовим договором у процесі виконання трудової функції має дотримуватись правил внутрішнього трудового розпорядку, а за цивільно-правовими договорами встановлюється тільки кінцевий термін виконання завдання. Працівник за трудовим договором зобов'язується виконувати обов'язки, що входять до його трудової функції, особистою працею. За договором підряду підрядник відповідає лише за кінцевий результат праці і може залучати до виконання роботи за договором інших осіб. У разі неналежного виконання трудових обов'язків працівник може бути притягнутий до дисциплінарної, матеріальної відповідальності. За договором підряду незалежно від того, хто допустив неналежне виконання договору (сам підрядник або субпідрядники), відповідальність перед замовником несе підрядник, що підписав договір. Трудове законодавство забезпечує особі, яка працює за трудовим договором, визначені ним соціально-трудові гарантії. 

З огляду на наведене є очевидною необґрунтованість пропозиції щодо виконання членами комісій з референдуму своїх повноважень на підставі цивільно-правових (а не трудових) договорів. 
Крім зазначеного, звертає на себе увагу, що у проекті не визначається, на якій підставі будуть виконувати свої повноваження у комісії референдуму інші її члени та як буде відбуватися оплата їхньої праці в комісії.

16. У змінах до статі 83 Закону (п. п. 191-192 розділу І проекту) пропонується надати право голосувати за місцем проживання (перебування) лише тим особам, які подадуть до дільничної виборчої комісії не тільки відповідну заяву, а ще й довідку про стан їх здоров’я. Більше того, пропонується закріпити, що при організації голосування учасників референдуму за місцем перебування члени дільничної комісії референдуму зобов’язані до дня голосування перевірити факт тимчасової нездатності учасника референдуму самостійно пересуватися. А у разі непідтвердження факту тимчасової нездатності учасника референдуму пересуватись самостійно дільнична комісія референдуму скасовує рішення щодо надання можливості голосувати за місцем перебування цього учасника референдуму. Вважаємо, що реалізація вимоги до членів дільничної комісії референдуму перевірити до дня виборів факт тимчасової нездатності виборця 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.
17. У проекті пропонується вилучити приписи Закону, які вимагають від члена дільничної комісії з референдуму проставляти власне прізвище і підпис не лише на контрольному талоні, але й на бюлетені для голосування (зміни до частини 3 статті 82, частини 22 статті 85 – п.187 та п. 204 розділу І проекту відповідно) і відповідно виключити таку підставу визнання бюлетеня недійсним, як відсутність прізвища та (або) підпису члена дільничної комісії референдуму, який його видав (зміни до частини 29 статті 85 – п. 206 розділу І проекту). 

Як чинна, так і пропонована редакції відповідних норм містять певні ризики з точки зору можливих маніпуляцій, що можуть вплинути на результат виборів. Разом з тим вважаємо, що вимога про наявність прізвища та підпису члена комісії на бюлетені не дозволить застосовувати технології масового вкидання бюлетенів, які можуть більш суттєво вплинути на результат голосування, ніж окремі випадки відсутності прізвища та підпису члена комісії на бюлетені. 
Крім того, перешкодою для зловживання членами комісії (непроставлення підпису на бюлетені з метою визнання його недійсним) може стати належна поінформованість виборців щодо потреби у проставлені прізвища та підпису члена комісії на бюлетені. В разі потреби у з’ясуванні, хто саме з членів комісій не проставив прізвище та підпис у бюлетені, це досить просто зробити шляхом звірки. 

Тому чинна редакція ч. 3 ст. 82 та частин 22 та  29 статті 85 Закону, на наш погляд, є більш прийнятною. 
18. Звертає також на себе увагу невизначеність понять у нових ч. ч. 9 та 10 ст. 89 (п. 220 розділу І проекту), де згадується: «адміністратор»; «системний адміністратор»; «оператори автоматизованої інформаційно-аналітичної системи». Чинний Закон не містить положень, які б внормовували статус зазначених осіб – фахівців, але й положення проекту не конкретизують їхні права та обов’язки, залишаючи питання їхньої компетенції поза унормуванням. 
19. У частині першій нової редакції статті 44 (п. 61 розділу І проекту), де визначаються повноваження ЦВК щодо організації підготовки та проведення всеукраїнського референдуму, пропонується закріпити за ЦВК можливість здійснення повноважень відповідної окружної комісії референдуму у разі ненадходження протоколу від окружної комісії референдуму про підсумки голосування у територіальному окрузі у порядку та у строки, визначені цим Законом (п. 18 ч. 1 ст. 44). 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 незрозуміло, чи повинні представники дільничних комісій референдуму прибути до ЦВК із відповідною документацією, яким чином ця  документація буде транспортуватись тощо. 
20. У змінах до ч.2 ст. 94, ч. 1 та ч. 3 ст. 96, ст. 97 (п. 240, п. 242, п. 243 розділу І проекту) містяться правила набрання чинності актами, прийнятими на конституційних та ратифікаційних референдумах, які включають необхідність підписання та оприлюднення їх Главою держави. З цього приводу необхідно зазначити, що Конституційним Судом України у п. 3 резолютивної частини рішення № 6-рп/2008 від 16 квітня 2008 року (по справі про прийняття Конституції та законів України на референдумі) було встановлено, що положення частини 2 ст. 94 Конституції України необхідно розуміти так, що процедура підписання і оприлюднення законів, встановлена нею, не застосовується до законів, прийнятих референдумом. 
21. До проекту можуть бути висловлені окремі зауваження техніко-юридичного характеру, а саме:

- не відповідає правилам законодавчої техніки використана нумерація структурних частин проекту. Зокрема, кожна запропонована зміна норми Закону викладена у окремому пункті, навіть тоді, коли вноситься декілька змін до однієї статті. Натомість зміни до однієї статті мають викладатися в одному пункті (наприклад, п. п.2-6, 6-12 розділу І проекту тощо);
- у  частині першій та другій статті 40 (п. 57 розділу І проекту) частково дублюються норми; 
- запропонована редакція ч. 7 ст. 19 Закону (п. 20 розділу І проекту) є змістовно незавершеною. 
Проект містить також інші техніко-юридичні та редакційні недоліки, але необхідності наведення їх вичерпного переліку у цьому висновку, на наш погляд, немає. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні законопроект доцільно повернути суб’єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                        В. І. Борденюк
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