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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про місцевий референдум»

(реєстр № 2145а-3 від 08.07.2015 р.)

У законопроекті пропонується визначити правові засади, організацію та порядок проведення місцевих референдумів з метою забезпечення прав членів територіальних громад сіл чи добровільного об’єднання кількох сіл, селищ, міст, районів у містах вирішувати питання місцевого значення.
Аналіз приписів проекту дає підстави дійти висновку, що його положення майже повністю відтворюють приписи проекту Закону України «Про місцевий референдум» № 2145а-1 від 03.07.2015 р. (за виключенням інституту консультативного місцевого референдуму, який не передбачений у даному проекті). З огляду на зазначене положення даного законопроекту мають ті самі недоліки, що й законопроект №2145а-1, до змісту якого Головне управління вже висловлювало свої зауваження. У зв’язку з цим вважаємо за необхідне повторити їх та зазначити наступне:
1. В тексті проекту, на наш погляд, використовуються досить сумнівні підходи до правового регулювання порядку організації і проведення місцевого референдуму. Під час підготовки проекту не було належним чином враховано новітні європейські стандарти законодавства про референдуми, сформульовані у Кодексі належної практики щодо референдумів, схваленому Радою за демократичні вибори на її 19-й сесії та Венеціанською комісією на її 70-й пленарній сесії (далі – Кодекс належної практики щодо референдумів
). 
Крім того, звертаємо увагу, що парламентська Асамблея Ради Європи у своїй Резолюції № 1121 (1997) «Про інструменти участі громадян у представницькій демократії» (далі – Резолюція 1121 (1997)) 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» (підпункт «і» пункту 15
). 
Натомість у тексті проекту такого балансу, на наш погляд, не забезпечено, про що свідчать наведені нижче численні зауваження як до референдумних процедур у цілому, так і до окремих положень проекту.  
2. Згідно із проектом місцевий референдум може бути імперативним або повторним (ст. 2).

2.1. Вважаємо неправильним віднесення повторного місцевого референдуму до видів референдуму поряд з «імперативним», адже йдеться про різні критерії класифікації референдумів. Якщо в першому випадку йдеться про класифікацію референдумів за юридичними наслідками, то в другому –  за процедурними підставами поновлення референдумного процесу.
2.2. У проекті взагалі не закладено законодавчої можливості проведення консультативних референдумів, результати яких не є обов’язковими для виконання (вони лише можуть враховуватися при прийнятті органами місцевого самоврядування рішень з питань, що були предметом референдуму), що, на нашу думку, не є правильним. У законодавстві європейських країн передбачена не лише паралельна практика імперативного та консультативного референдумів (зокрема, Австрія, Данія, Іспанія, Литва, Польща, Португалія, Словенія, Угорщина, ФРН та ін.), але й активно надається перевага використанню саме консультативного референдуму як важливому інструменту партисипаторної демократії
. При цьому згідно з документами, які відображають європейську практику щодо референдумів, «референдуми щодо питань у принципі чи інших пропозицій у загальному формулюванні переважно не повинні бути зобов’язальними»
.
3. Не можна вважати задовільним запропонований рівень правового регулювання інституту суб’єкта місцевого референдуму. В проекті спеціально визначається лише статус суб’єкта права на участь у місцевому референдумі – учасника місцевого референдуму (ст. 3). На задовільному рівні регламентована також участь у процесі місцевого референдуму ініціативної групи, яка підлягає спеціальній реєстрації (ст. 10) і має право відкрити власний рахунок фонду місцевого референдуму (ст. 11) 
. 

Разом з тим, за текстом проекту фактичними суб’єктами місцевого референдуму також є «місцеві осередки об’єднань громадян» та «громадські організації».

Перш за все, необхідно звернути увагу на невідповідність використаної термінології вимогам чинного законодавства. Адже, положення проекту не враховують зміни, які відбулися у правовому регулюванні права на свободу об’єднання. Зокрема, Закон України «Про об’єднання громадян» втратив чинність після прийняття Закону України «Про громадські об’єднання». Згідно з останнім серед громадських об’єднань вирізняють громадські організації та громадські спілки. Крім того, відповідно до п. 7 Розділу V Закону України «Про громадські об’єднання» місцеві осередки громадських організацій можуть враховуватися як їх відокремлені підрозділи.
Відповідно до вимог проекту «місцеві осередки об’єднань громадян» та «громадські організації» мають право брати участь у формуванні персонального складу дільничних комісій місцевого референдуму (ч. 4 ст. 20), мати офіційних спостерігачів (ч. 2 ст. 24) та вести агітацію місцевого референдуму (ч. 3 ст. 31). Тим не менш у проекті не вимагається не тільки їх реєстрації для участі у процесі місцевого референдуму, а й навіть обов’язкового повідомлення ТКМР про намір брати участь у зазначеному процесі із декларуванням власної позиції стосовно питання, винесеного на референдум («за» або «проти»)
. Відсутність відповідних механізмів фактично унеможливлює ведення належного обліку суб’єктів конкретного місцевого референдуму та дотримання принципу їх рівних прав і можливостей (у тому числі, щодо забезпечення хоча б відносної рівності між прихильниками та опонентами винесеного на референдум питання під час формування персонального складу дільничних комісій (далі – ДКМР) та проведення агітації місцевого референдуму). 

Не можна погодитись також із тим, що приписами проекту «місцевим осередкам об’єднань громадян» та «громадським організаціям» фактично дозволяється проводити агітацію місцевого референдуму без відкриття рахунку відповідного фонду. Вищезазначене обумовлює відсутність у тексті проекту механізму належного контролю за використанням вказаними фактичними суб’єктами місцевого референдуму коштів для агітації референдуму та джерелами їх одержання. Принагідно зазначимо, що у підпункті «g» пункту 2.2 розділу І Кодексу належної практики щодо референдумів містяться вимоги щодо прозорості фінансування політичних партій та агітації референдуму. Однак, у проекті такої прозорості не забезпечується.

4. Іншим недоліком проекту є створення для органів місцевого самоврядування необґрунтованих можливостей втручатись у процес підготовки та проведення місцевого референдуму. Зокрема, їм надається право на загальних підставах брати участь у формуванні персонального складу ДКМР
 (ч. 4 ст. 20), тим самим створюючи конкуренцію для «місцевих осередків об’єднань громадян», громадських організацій та інших суб’єктів.

Головне управління дотримується позиції щодо необхідності зведення до мінімуму участі представників органів державної влади та органів місцевого самоврядування у процесі організації та проведення виборів і референдумів в Україні з метою зменшення їх можливості впливати на відповідний процес і результати волевиявлення громадян. 
5. У проекті підходом, яка заслуговує на схвалення, можна вважати обмеження кількості питань, які виносяться на місцевий референдум. Зокрема, відповідно до абз. 2 ч. 3 ст. 5 «на місцевий референдум можуть виноситися питання в кількості не більше 5». Разом з тим, дещо суперечливими за своїм змістом є приписи щодо питань, які можуть або не можуть бути винесені на місцевий референдум, а також правил їх внесення. 
5.1. Відповідно до ч. 3 ст. 5, абз. 2 ч. 4 ст. 32, абз. абз. 1 та 2 ч. 12 ст. 34 проекту передбачається можливість винесення на місцевий референдум як одного варіанта, так і кількох варіантів проектів рішень місцевого референдуму. Водночас відповідна новела не дістала належного процесуального забезпечення. Наприклад, у проекті не передбачено, які суб’єкти, в які строки і в якому порядку можуть запропонувати альтернативний варіант проекту рішення, винесеного на місцевий референдум. Відповідній місцевій раді такого права не надається ні в тексті проекту, ні в пропонованих у розділі VIII («Прикінцеві положення») змінах до чинного законодавства. Водночас, положення ч. 8 ст. 10 проекту не допускають реєстрації кількох ініціативних груп з одних і тих же питань, які пропонується винести на місцевий референдум (що, серед іншого, виключає можливість внесення у відповідний спосіб альтернативного варіанту проекту рішення місцевого референдуму). Можливість утворення після реєстрації ініціативної групи інших груп учасників місцевого референдуму в проекті також не передбачена. 

5.2. У випадку, якщо на місцевий референдум допускатиметься одночасне винесення більш ніж одного питання (проекту рішення), на наш погляд, у проекті слід передбачити вимоги щодо збору підписів під кожним з цих питань. Зазначений механізм є додатковим законодавчим запобіжником для спроб штучного викривлення волевиявлення територіальної громади. Адже до важливих питань, що виносяться на місцевий референдум і мають великий суспільний резонанс, можуть штучно додаватись питання, які є малоцікавими для територіальної громади. За таких умов учасники референдуму, віддаючи свої підписи за проведення місцевого референдуму, матимуть на увазі проведення голосування з суспільно важливих питань, але «автоматично» підтримуватимуть винесення на референдум також і інших питань. У свою чергу саме суспільно важливі резонансні питання стануть основним предметом дискусії і темою для агітації, і на їх тлі «додаткові» питання можуть загубитись. В таких умовах волевиявлення виборців щодо вказаних питань не можна буде вважати цілком вільним і не спотвореним. 

5.3. За наслідками аналізу положень проекту важко встановити порядок організації і проведення місцевих референдумів у випадку, якщо кілька ініціативних груп одночасно або майже одночасно (наприклад, в один день або протягом одного тижня) висунули різні за змістом ініціативи місцевого референдуму. Зокрема, постає питання щодо проведення у цьому випадку одного або кількох розведених у часі місцевих референдумів (звичайно, у разі успішного збору підписів під усіма цими ініціативами).

5.4 Викликає зауваження зміст питань, які не можуть бути предметом місцевого референдуму (ч. 2 ст. 6 проекту). Зокрема, до кола кадрових питань та питань організаційного характеру можна віднести настільки багато різних питань, що це позбавляє запропоновані норми правової визначеності та допускає суб’єктивний підхід до оцінки законності предмету референдуму. При цьому норми проекту водночас передбачають можливість проведення референдуму з такого «кадрового» питання, як дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови.  

6. Доволі дискусійними є окремі положення проекту щодо форми та змісту рішень місцевого референдуму. 
6.1. Неможливо погодитись із використаним у проекті підходом, відповідно до якого рішення місцевого референдуму в безальтернативному порядку є підзаконними нормативно-правовими актами місцевого самоврядування (п. 4) ч. 1 ст. 1; ч. 3 ст. 42). У більшості випадків проекти рішень, які згідно з проектом виноситимуться на місцевий референдум, якраз не матимуть нормативно-правового характеру (не міститимуть норм права). За приклади можуть слугувати такі питання, як дострокове припинення повноважень сільського, селищного, міського голови або відповідної місцевої ради; найменування та перейменування вулиць, площ, парків, скверів, споруд; ліквідація комунальних підприємств, установ і т. д. 

6.2. Згідно з проектом рішення місцевого референдуму є правовим актом місцевого самоврядування (фактично – територіальної громади), який має вищу юридичну силу по відношенню до актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб на відповідній території (ч. ч. 3 та 6 ст. 42). Внесення змін, доповнень у рішення місцевого референдуму чи його скасування проводяться виключно місцевим референдумом (ч. 4 ст. 42).

У цілому використання пропонованої моделі не викликає заперечень, однак її беззастережне поширення на нормативно-правові акти, які ухвалюються на місцевому референдумі, може призвести до виникнення суттєвих труднощів у процесі здійснення місцевого самоврядування на відповідній території. Адже за текстом проекту внаслідок ухвалення нормативно-правового акту на місцевому референдумі орган місцевого самоврядування, до компетенції якого законом віднесені повноваження щодо нормативно-правового регулювання відповідних питань, на необмежений строк втрачає реальну можливість виконувати вказані повноваження в частині внесення змін до вищезазначеного акту. У наведеному контексті звертаємо увагу на те, що з огляду на ряд об’єктивних обставин виглядає досить проблематичною здатність територіальних громад самостійно (шляхом проведення місцевих референдумів, до того ж, як передбачено у проекті, виключно за народною ініціативою) здійснювати оперативний перегляд положень ухваленого на місцевому референдумі нормативно-правового акту в усіх необхідних випадках
. 

Виходячи з цього у проекті, на наш погляд, слід передбачити, що після спливу розумного строку питання, врегульовані нормативно-правовими актами, ухваленими на місцевому референдумі, можуть вирішуватись органами місцевого самоврядування, до компетенції яких законом віднесене нормативно-правове регулювання відповідних питань, у звичайному порядку, встановленому для прийняття правових актів цього органу. 

6.3. Викликає заперечення віднесення повноважень щодо встановлення форми рішення місцевого референдуму до повноважень ЦВК (абз. 2 ч. 1 ст. 42 проекту). Рішення місцевого референдуму не є «технічним» документом з питань здійснення тієї чи іншої процедури референдуму. Воно є актом місцевого самоврядування, який (як вже зазначалось вище) може мати нормативно-правовий характер, і має вищу юридичну силу по відношенню до актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб на відповідній території. Встановлення форми актів місцевого самоврядування об’єктивно не може належати до компетенції ЦВК як спеціального державного органу, що забезпечує підготовку, організацію та проведення виборів і референдумів в Україні. Виходячи з цього, а також керуючись вимогами ч. 3 ст. 140 та ст. 146 Конституції України вважаємо, що вимоги до форми та змісту рішення місцевого референдуму повинні найбільш повно встановлюватись на законодавчому рівні (наприклад, у Законі, проект якого розглядається
, або у Законі України «Про місцеве самоврядування в Україні»).

6.4. Спеціального законодавчого регулювання потребує порядок поводження (зберігання, використання) з оригіналами рішень місцевих референдумів. Відповідно до ч. 7 ст. 39 один з оригіналів («примірників») рішення місцевого референдуму зберігається у секретаря територіальної комісії. Однак за змістом ст. 51 проекту в системному зв’язку її положень із цитованими вище приписами складається враження, що названий оригінал рішення місцевого референдуму може передаватись до місцевої державної архівної установи, де зберігається п’ять років. Застосування такого підходу видається не цілком задовільним, адже мова йде про оригінали діючих правових актів місцевого самоврядування, потреба у доступі до яких (наприклад, отримання копій) у суб’єктів суспільних відносин може бути досить значною і після закінчення 5-річного терміну. При цьому рішення місцевих референдумів повинні, на наш погляд, зберігатись в тому ж місці і в тих же умовах, підлягати такому самому режиму поводження з ними, як і всі інші правові акти місцевого самоврядування (особливо нормативно-правові), у зв’язку з чим покладання функцій зберігання вказаних рішень на секретаря територіальної комісії або архівну установу виглядає необґрунтованим.
7. Виникає низка зауважень щодо передбаченого у проекті предмету місцевого референдуму:

7.1. Відповідно до ч. 1 ст. 5 проекту на місцевий референдум можуть виноситися питання місцевого значення. Згідно із уміщеною до п. 2 ч. 1 ст. 1 дефініцією «питань місцевого значення» під останніми у проекті розуміються питання, віднесені Конституцією України, законами України до відання місцевого самоврядування, в тому числі питання про дострокове припинення повноважень сільських, селищних, міських, районних у місті рад (у містах з районним поділом), сільських, селищних, міських голів, «а також інші питання, які не належать до компетенції органів державної влади та органів влади Автономної Республіки Крим, крім питань, делегованих органами виконавчої влади». Наведена дефініція є невдалою як за змістом, так і за редакцією, і безпідставно розширює обсяг компетенції територіальних громад порівняно з конституційними приписами.

По-перше, у ч. 1 ст. 143 Конституції України встановлюється перелік основних повноважень територіальних громад, а також зазначається, що територіальні громади (як безпосередньо, так і через утворені ними органи місцевого самоврядування) вирішують «інші питання місцевого значення, віднесені законом до їхньої компетенції». Таким чином, Основний Закон виключає можливість вирішення територіальними громадами питань, не віднесених Конституцією та законами України до їх відання (в тому числі, на місцевому референдумі) навіть у випадку, якщо ці питання не віднесено до компетенції органів державної влади та органів влади АРК. У цьому контексті цитовані положення проекту також не узгоджуються із вимогами щодо предмету місцевого референдуму, сформульованими у ч. 2 ст. 7 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні».

Недоречною є і згадка про «питання, делеговані органами виконавчої влади», оскільки відповідно до ч. 3 ст. 143 Конституції України окремі повноваження органів виконавчої влади можуть надаватись органам місцевого самоврядування законом (отже, суб’єктом надання відповідних повноважень є парламент, а не органи виконавчої влади). 

7.2. Як вже зазначалось вище, правове регулювання інституту місцевого референдуму не буде повним, якщо не передбачити можливість проведення консультативного референдуму, предмет якого, на наш погляд, не повинен обмежуватись виключно питаннями місцевого значення. Положення проекту, очевидно, мають містити приписи щодо можливості внесення на консультативний місцевий референдум конкретно визначених питань загальнодержавного значення, які суттєво зачіпають інтереси територіальної громади.
Такими питаннями, наприклад, є питання територіального устрою (зміна меж відповідного населеного пункту
, його перейменування тощо). Звертаємо увагу на те, що принаймні три питання загальнодержавного значення, які є предметом місцевого референдуму, вже передбачено чинним законодавством (див. абзац четвертий статті 5 Закону України «Про порядок прийняття рішень про розміщення, проектування, будівництво ядерних установок і об’єктів, призначених для поводження з радіоактивними відходами, які мають загальнодержавне значення», частини шосту та одинадцяту статті 5 Закону України «Про географічні назви»).
7.3. Всупереч вимогам ч. 5 ст. 7 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» у проекті не встановлюється вичерпного переліку питань, які вирішуються виключно місцевим референдумом.

8. Відповідно до ст. 7 проекту суб’єктом призначення місцевого референдуму у всіх без виключення випадках є ТВК, яка діє згідно із Законом України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів». 

По-перше, звертаємо увагу на те, що така модель потребує узгодження з приписами ч. 4 ст. 79, п. 18 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», за якими суб’єктом призначення (а не ініціювання) місцевого референдуму, в тому числі щодо дострокового припинення повноважень сільського, селищного, міського голови (як за власною ініціативою, так і на вимогу не менш як однієї десятої частини членів територіальної громади, що мають виборче право), є відповідна місцева рада.

Крім того, в положеннях проекту (ст. ст. 7, 19 тощо) містяться посилання на Закон України «Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів», який втратив чинність на підставі Закону України «Про місцеві вибори» від 14.07.2015 р.

9. Процесуально громіздкою та недостатньо обґрунтованою виглядає запропонована у проекті модель висунення ініціативи місцевого референдуму та утворення відповідної ініціативної групи членами територіальної громади. Згідно зі ст. 9 проекту право на вчинення названих дій мають лише загальні збори громадян, участь у яких має взяти певна кількість учасників референдуму. Проведення загальних зборів громадян обумовлює необхідність дотримання багатьох процедурних формальностей. Зокрема, у ч. 2 ст. 9 проекту встановлюється обов’язок ініціаторів проведення загальних зборів громадян завчасно сповістити у письмовій формі про час, місце і мету проведення вказаних зборів не тільки ТКМР, але і сільського, селищного, міського голову, голову районної в місті ради. У випадку, якщо на референдум пропонується винести питання щодо дострокового припинення повноважень сільської, селищної, міської, районної у місті ради, ініціатори також зобов’язані завчасно повідомити про проведення вищезазначених зборів і відповідну місцеву раду
. Неповідомлення хоча б одного з перелічених суб’єктів у встановлений строк є підставою для відмови у реєстрації ініціативної групи (п. 4 ч. 4 ст. 10). 

Крім того, в абз. 2 ч. 2 ст. 9 проекту встановлюється право сільського, селищного, міського голови та депутатів відповідних місцевих рад (включаючи голову районної у місті ради) бути присутніми на вищезазначених загальних зборах громадян (де-факто для здійснення додаткового контролю за їх законністю). Аналогічне право надається члену територіальної комісії. За результатами розгляду цих та інших положень ст. 9 проекту слід зазначити, що порядок висунення ініціативи референдуму та утворення відповідної ініціативної групи страждає на надмірну деталізацію та супроводжується надмірним адміністративним контролем з боку органів та посадових осіб місцевого самоврядування. 

Законодавство більшості тих держав Європи, які дозволили на конституційному та/або законодавчому рівні проведення місцевих/регіональних референдумів за народною ініціативою, не пов’язує утворення ініціативної групи та висунення ініціативи відповідного референдуму з необхідністю проведення з цією метою загальних зборів громадян. За однією з найбільш розповсюджених моделей, фактична можливість скористатися правом на утворення ініціативної групи надається групі громадян, не меншій за чисельністю, ніж встановлена законом кількість членів ініціативної групи
. Порядок її утворення є довільним, спеціального підтвердження факту утворення ініціативної групи не вимагається. Ініціатива референдуму висувається на зборах ініціативної групи, які проводяться в спрощеному порядку (в тому числі, стихійно) і не потребують додержання формальностей на кшталт передбачених у проекті (у тому числі, щодо завчасного сповіщення про їх проведення). Адміністративний контроль за проведенням відповідних зборів є мінімальним. Документом, що підтверджує висунення ініціативи референдуму, є протокол відповідних зборів ініціативної групи, який подається разом з питанням (або проектом рішення) референдуму та передбаченими законом даними про членів ініціативної групи до відповідної комісії референдуму для реєстрації зазначеної ініціативної групи. 

Лібералізм іноземного законодавства у цьому випадку пов’язаний із тим, що збір встановленої законом кількості підписів під ініціативою референдуму сам по собі є важко втілюваною на практиці процедурою, а його перебіг і результати підлягають суворому контролю. Натомість, використана у проекті «дворівнева» модель (відповідно до якої ініціатива референдуму висувається загальними зборами громадян, а ініціативна група є лише виразником та інструментом практичного втілення їх волі) є очевидним юридичним анахронізмом, який не відповідає ні виробленим в межах сучасної доктрини конституційного права підходам, ні новітнім європейським тенденціям розвитку законодавства про референдуми, ні сьогоднішньому рівню розвитку суспільних відносин у відповідній сфері. Запровадження зазначеної моделі, на наш погляд, не обумовлене реальною потребою і матиме наслідком виникнення штучних процесуальних перепон на шляху реалізації територіальною громадою її конституційного права на безпосереднє вирішення питань місцевого значення. Подібна до встановленої у проекті модель утворення ініціативної групи (виключно на загальних зборах громадян) у вищенаведеному аспекті була піддана обґрунтованій критиці з боку експертів Венеціанської комісії – див. пункт 18 розділу IV коментарів до проекту Закону України «Про всеукраїнський референдум» за реєстр. № 1374 від 18 січня 2008 року, схвалених Венеціанською Комісією на 77-й пленарній сесії 12-13 грудня 2008 року (CDL-AD(2009)004).

10. Викликають зауваження положення ч. 4 ст. 10 проекту, які регулюють порядок і підстави прийняття територіальною комісією рішення про відмову у реєстрації ініціативної групи з місцевого референдуму. 
10.1. Однією з підстав відмови в реєстрації ініціативної групи у п.7 ч.4 ст. 10 є «відсутність встановлених законом підстав дострокового припинення повноважень сільських, селищних, міських, районних у місті рад, сільських, селищних, міських голів». Аналогічна підстава встановлюється для прийняття територіальною комісією рішення про відмову в призначенні місцевого референдуму (ч. 3 ст. 14). Тим самим на територіальну комісію з референдуму покладається повноваження зі здійснення правової оцінки діяльності органів та посадових осіб, за які має (або не має) наступити юридична відповідальність у вигляді дострокового припинення повноважень, хоча специфіка таких повноважень не відповідає, на наш погляд, правовій природі вказаних комісій. Крім того, створюються законодавчі умови, за яких рішення референдумних комісій використовуватимуться для перешкоджання проведенню плебісциту з відповідних питань. 

10.2. За змістом ч. 4 ст. 10 проекту важко встановити, чи є підставою для відмови у реєстрації ініціативної групи редакційні недоліки питання, яке виноситься на референдум (наприклад, якщо всупереч вимогам ч. 4 ст. 5 відповідне питання допускає різні тлумачення, або на нього не можливо однозначно відповісти «так» або «ні»). У п. 3 ч. 4 ст. 10 йдеться лише про невідповідність питання предметним обмеженням, встановленим у проекті. 

У проекті відсутній також механізм усунення допущених у винесеному на місцевий референдум проекті рішення неузгодженостей із вимогами закону, реалізація якого передувала би прийняттю територіальною комісією рішення про відмову у реєстрації ініціативної групи з підстав такої невідповідності. Подібні механізми на рівні місцевих референдумів наразі передбачені у законодавстві Вірменії
 та Швейцарії. 
10.3. У проекті відсутнє застереження з приводу того, що прийняття органами або посадовими особами місцевого самоврядування рішення з питання, винесеного (або запропонованого для винесення) на місцевий референдум, не є обставиною, яка виключає можливість проведення референдуму з цього питання. 

11. У проекті не вирішується питання щодо можливості (або неможливості) одночасного проведення місцевого референдуму і виборів будь-якого рівня. З одного боку, відповідні обмеження у тексті проекту відсутні (див., зокрема, ст. 6), з іншого – жодних особливостей одночасного проведення процесу місцевого референдуму із виборчим процесом у проекті також не встановлюються.

У вищенаведеному контексті зазначимо, що одночасне проведення виборів і референдумів у силу об’єктивних обставин може створювати перешкоди для адекватного волевиявлення громадян і, як наслідок, призводити до зниження ефективності обох зазначених форм безпосереднього народовладдя. Адже у разі їх одночасного проведення будь-які винесені на місцевий референдум питання будуть розглядатись, передусім, через призму передвиборної риторики. 

Так само у разі одночасного проведення виборів та референдуму можуть виникати труднощі у застосуванні деяких виборчих процедур, що для референдумів та виборів повинні мати відмінності. Наприклад, формування та діяльність комісій з референдуму за правилами виборчого законодавства (як це пропонується у проекті) призводитиме до ігнорування одного з основоположних принципів референдумного законодавства – прихильники та опоненти питання референдуму повинні бути на рівних умовах представлені у виборчих комісіях.

12. Встановлені у ч. 6 ст. 24 проекту повноваження офіційних спостерігачів (як іноземних, так і внутрішніх) переважно зводяться до спостереження за процедурами місцевого референдуму у день голосування та підрахунком голосів, що, на наш погляд, є недостатнім з точки зору дотримання сучасних європейських стандартів. Відповідно до підпункту «b» пункту 3.2 розділу ІІ Кодексу належної практики щодо референдумів «спостереження не повинно обмежуватись виключно днем голосування, однак повинно охоплювати агітацію референдуму та, у разі можливості, реєстрацію виборців і збір підписів. Повинна забезпечуватись можливість виявлення порушень незалежно від того, трапились вони до, під час, або після голосування». З огляду на це було б доцільно передбачити, принаймні, спостереження за проведенням агітації референдуму (із правом на відвідання відповідних мирних зібрань, дискусій, круглих столів тощо). 

13. Недостатнє і не завжди вдале відображення знайшли у проекті питання інформаційного забезпечення місцевого референдуму.
13.1. У проекті відсутня спеціальна стаття, яка б визначала загальні засади інформаційного забезпечення місцевого референдуму (встановлювала б основні гарантії права учасника місцевого референдуму на отримання інформації про перебіг підготовки та проведення місцевого референдуму, містила б вимоги до змісту офіційних інформаційних матеріалів територіальних комісій та органів місцевого самоврядування тощо). Натомість, поодинокі спеціальні приписи з цього приводу розпорошені по всьому тексту проекту (ч. 4 ст. 12; ч. 5 ст. 14; ч. 4 ст. 25 тощо). При цьому, вказані приписи не складають єдиного цілісного механізму інформування учасників місцевого референдуму про перебіг процедур референдуму, що в процесі практичної реалізації відповідних норм створюватиме умови для порушення прав останніх. 

Також звертає на себе увагу фактична відсутність у тексті проекту розмежування між офіційним інформаційним забезпеченням та агітацією місцевого референдуму (що є особливо недоречним у випадку, коли його ініціатором є місцева рада або сільський, селищний, міський голова).

13.2. У проекті не встановлюється обов’язку територіальної комісії забезпечити виборців інформаційними матеріалами щодо запитання або проекту рішення, яке виноситься на місцевий референдум
. У цьому зв’язку зазначимо, що згідно із закріпленими у Кодексі належної практики щодо референдумів стандартами, від органів влади відповідного рівня вимагається забезпечення учасників референдуму об’єктивною інформацією щодо питань референдуму (підпункт «d» пункту 3.1 розділу І). Зокрема, Кодекс вимагає доведення до відома учасників референдуму (шляхом публікації в державних або комунальних друкованих ЗМІ та/або безпосереднього надіслання поштою) не тільки тексту, який виноситься на референдум, але і пояснювальної записки до нього або збалансованого резюме
 з агітаційних матеріалів як прихильників, так і опонентів питання референдуму. При цьому, пояснювальна записка має відображати не тільки позицію представницьких та виконавчих органів відповідного рівня  (та осіб, які поділяють її), але і протилежну їй точку зору. 

На наш погляд, вищезазначений механізм повинен обов’язково знайти втілення у тексті проекту. Особливо актуальним він видається щодо питань, винесених на референдум з ініціативи місцевої ради або сільського, селищного, міського голови. Адже у цьому випадку донесення до територіальної громади офіційної позиції більшості та меншості у відповідній раді (або сільського, селищного, міського голови – у випадку, якщо він є ініціатором референдуму) видається особливо необхідним.

13.3. У проекті не міститься застережень щодо інформаційного забезпечення місцевого референдуму мовами національних меншин в адміністративно-територіальних одиницях, де останні компактно проживають. Зазначена прогалина у законодавчому регулюванні також не узгоджується із нормальною європейською практикою та положеннями підпункту «е» пункту 3.1 розділу І Кодексу належної практики щодо референдумів.

13.4. Необґрунтованою є передбачена у ч. 6 ст. 31 проекту заборона розміщення «повідомлень про заходи щодо підготовки і проведення місцевого референдуму» у приміщеннях комісій місцевого референдуму та органів місцевого самоврядування. Офіційні інформаційні повідомлення не тільки можуть, але і повинні вивішуватись в зазначених приміщеннях.

14. Незадовільними за змістом, обсягом і техніко-юридичним виконанням є положення проекту щодо агітації місцевого референдуму.
14.1. У першу чергу, звертаємо увагу на те, що регламентований у проекті порядок проведення агітації референдуму є необґрунтовано загальним за змістом і стислим за обсягом, внаслідок чого він умістився в межах однієї статті (ст. 31). Очевидно, пропонований обсяг правового регулювання агітації місцевого референдуму пов’язаний із прогнозованою відсутністю масштабних агітаційних кампаній на рівні села, селища, міста, району у місті, із чим навряд чи можна погодись у повній мірі (зважаючи хоча б на те, що відповідні правила охоплюватимуть проведення агітації місцевого референдуму у Києві та інших великих містах із розвинутою мережею місцевих друкованих та аудіовізуальних ЗМІ, мережею носіїв зовнішньої реклами тощо). 

14.2. Одним з найсуттєвіших концептуальних недоліків проекту є відсутність розмежування між правом учасників місцевого референдуму вільно обговорювати винесене на референдум питання та висловлювати власну думку щодо нього (у тому числі, шляхом участі в загальних зборах громадян, опитуваннях громадської думки, дискусіях, круглих столах тощо) та правом на проведення оплачуваної агітаційної кампанії місцевого референдуму. Внаслідок цього проект надає формально однаковий обсяг прав і можливостей щодо ведення агітації референдуму учасникам референдуму та «місцевим осередкам об’єднань громадян», громадським організаціям (ст. 31).  
На наш погляд, право на проведення оплачуваної агітаційної кампанії повинно надаватись лише фіксованому колу зареєстрованих (хоча б у повідомному порядку) суб’єктів місцевого референдуму (у першу чергу, місцевим організаціям політичних партій). При цьому, воно повинно забезпечуватись дотриманням принципу їх рівних прав і можливостей та супроводжуватись (фактично не урегульованим у проекті) контролем за веденням агітаційної кампанії.

14.3. У проекті на належному рівні не забезпечується принцип рівних прав і можливостей місцевих організацій партій та інших фактичних суб’єктів місцевого референдуму при проведенні агітації референдуму. Зокрема, не передбачається встановлення засобами масової інформації (далі – ЗМІ) єдиних для всіх відповідних суб’єктів розцінок вартості одиниці друкованої площі та одиниці ефірного часу, мінімальних гарантій дотримання рівності під час доступу до місцевих ЗМІ (передусім, державної та комунальної форми власності), отримання приміщень для проведення публічних заходів агітації референдуму тощо. 

Водночас, у проекті не встановлюється жодних правил щодо забезпечення хоча б відносної рівності між прихильниками та опонентами питання, винесеного на референдум, під час проведення агітації референдуму. Таким чином, положення проекту створюють передумови для  проведення незбалансованої (односторонньої) агітаційної кампанії, яка у той чи інший спосіб супроводжуватиметься фактичним позбавленням однієї з вищезазначених сторін можливості донести свою позицію з питання, винесеного на референдум, до учасників референдуму (хоча б у мінімально гарантованому обсязі). У Кодексі належної практики щодо референдумів пропонується забезпечувати рівність між прихильниками та опонентами винесеного на референдум питання хоча б у теле- і радіотрансляціях державних та/або комунальних ЗМІ. При цьому вимагається збалансоване висвітлення їх позицій, зокрема, у випусках новин та встановлення єдиних розцінок та інших умов розміщення агітаційних матеріалів на радіо і телебаченні (підпункти «b», «с» та «е» пункту 2.2 розділу І)
. 

14.4. Відповідно до ч. 8 ст. 31 проекту громадянам надається право за рахунок власних коштів користуватись ЗМІ державної та комунальної форми власності. Оскільки цитованим приписом вичерпується передбачений у проекті загальний порядок використання ЗМІ, однозначно встановити, чи поширюється відповідне правило також на громадські організації та «місцеві осередки об’єднань громадян», досить важко. Крім того, за його змістом складається враження, що агітація місцевого референдуму в ЗМІ інших форм власності забороняється, що є абсолютно неприйнятним. Він також не забезпечує рівності при використанні державних і комунальних ЗМІ, про що вже зазначалось вище. 

Особливостей використання друкованих та аудіовізуальних ЗМІ в процесі агітації місцевого референдуму у проекті взагалі не встановлюється. 

14.5. Суттєвої деталізації потребують положення ч. 7 ст. 31 щодо особливостей проведення публічних заходів у рамках агітації референдуму. Наприклад, неможливо оцінити позитивно декларативний за змістом припис, відповідно до якого органи місцевого самоврядування та їх посадові особи зобов’язані «надавати у необхідних випадках приміщення» для проведення вищезазначених заходів. В процесі його практичної реалізації органи та посадові особи місцевого самоврядування матимуть можливість на власний розсуд, використовуючи суб’єктивні критерії, визначати необхідність надання відповідних приміщень у кожному конкретному випадку (із чим, звичайно ж, не можна погодитись). 

14.6. У проекті не знайшли достатнього рівня правової деталізації обмеження щодо проведення агітаційних заходів місцевого референдуму. Зокрема, не міститься обмежень у часі щодо оприлюднення результатів опитувань громадської думки з приводу питань, винесених на референдум. Не забороняється розміщення агітаційних матеріалів референдуму в одному блоці з комерційною рекламою, включення відповідних агітаційних матеріалів до інформаційних програм (у тому числі випусків новин). Не міститься заборони щодо супроводження агітації референдуму пропагандою війни, насильства, розпалювання міжетнічної, расової та іншої ворожнечі, закликами до порушення суверенітету і територіальної цілісності держави тощо.

14.7. Згідно із проектом сільський, селищний, міський голова або відповідна місцева рада можуть проводити агітацію місцевого референдуму у випадку, якщо вони є ініціаторами його проведення (п. 1 ч. 9 ст. 31). Проте, жодних особливостей ведення агітації зазначеними суб’єктами (окрім передбачених у абз. 3 ч. 1 ст. 49 вимог щодо джерел її фінансування) у проекті не встановлюється.

14.8. Передбачені у ч. ч. 11 та 12 ст. 31 обмеження навіть при їх розгляді у зв’язку з іншими положеннями проекту виглядають переважно декларативними за змістом, оскільки за відсутності реєстрації суб’єктів місцевого референдуму, що мають право проводити агітацію, виявлення порушників відповідних вимог буде проблематичним. 

Згідно з п. 5 ч. 5 ст. 21 контроль за додержанням на території дільниці вимог закону щодо розміщення агітаційних матеріалів референдуму покладається на дільничні комісії, однак відповідна норма не знайшла подальшого процесуального забезпечення. Внаслідок цього важко однозначно встановити перелік заходів, які може вжити дільнична комісія щодо усунення відповідних порушень. Також очевидно, що цитованим положенням не охоплюється контроль за розміщенням агітаційних матеріалів референдуму в друкованих та аудіовізуальних ЗМІ (адже він повинен здійснюватись не на дільничному рівні). Спеціальних вимог щодо відповідного контролю проект взагалі не містить
. 

15  Не є достатньо обґрунтованим, на наш погляд, передбачений у ч. ч. 4 та 5 ст. 39 проекту підхід до встановлення результатів референдуму виходячи з кількості учасників референдуму, «які отримали бюлетені в межах територіального округу». Звертаємо увагу, що у вітчизняному виборчому законодавстві результати народного волевиявлення встановлюються від кількості виборців, які взяли участь у голосуванні. 

16. У тексті проекту міститься велика кількість редакційних та змістовних недоліків, прогалин у законодавчому регулюванні окремих питань, пов’язаних із організацією та проведенням місцевих референдумів, неузгодженостей із чинними законодавчими актами тощо. Потреби у наведенні їх вичерпного переліку у даному висновку, на нашу думку, немає. Водночас, вважаємо за необхідне навести окремі показові приклади. 

16.1 Положення проекту щодо кола суб’єктів ініціювання місцевого референдуму не узгоджуються із приписами пункту «е» ч. 1 ст. 21 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», за змістом якого громадські природоохоронні організації мають право виступати з ініціативою проведення місцевих референдумів з питань, пов’язаних із охороною навколишнього природного середовища, використанням природних ресурсів та забезпеченням екологічної безпеки. 

16.2. В абз. 2 ч. 5 ст. 12 мова повинна йти про додавання до підписного листа не «довідки медико-соціальної експертизи» (далі – МСЕК), а її копії. Довідка МСЕК видається особі одноразово (на строк інвалідності, встановлений комісією) безпосередньо за наслідками проведення відповідної експертизи. Чинне законодавство не передбачає повноважень органів МСЕК щодо видачі дублікатів цієї довідки для будь-яких цілей.

16.3. У ч. 4 ст. 20 проекту передбачено можливість внесення пропозицій щодо кандидатур до складу дільничної комісії загальними зборами громадян, однак зазначена новела не знайшла належного процесуального забезпечення у його тексті. Внаслідок цього можливість її практичної реалізації викликає сумніви. 

16.4. Уточнення та деталізації потребують положення ч. 11 ст. 39 проекту щодо «оскарження результатів місцевого референдуму» до адміністративного суду в порядку, встановленому Кодексом адміністративного судочинства України (далі – КАСУ). Адже, за її змістом (та текстом проекту в цілому) важко однозначно встановити можливий зміст позовних вимог та обсяг повноважень судових органів у цій сфері відносин.

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

Керівник Головного управління                                      В.І. Борденюк

Вик.: Снігур І.Й.
� Тут і далі, див. текст Кодексу (англійською мовою) на офіційному веб-сайті Венеціанської комісії: � HYPERLINK "http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD%282007%29008rev-e.asp" �http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD%282007%29008rev-e.asp�.


� Тут і далі див. текст Резолюції (англійською мовою) на офіційному веб-сайті ПАРЄ: � HYPERLINK "http://assembly.coe.int//main.asp?link=http://assembly.coe.int/documents/adoptedtext/TA97/ERES1121.HTM" �http://assembly.coe.int//main.asp?link=http://assembly.coe.int/documents/adoptedtext/TA97/ERES1121.HTM�. 


� Референдуми в Європейському Союзі / О.Д. Чебаненко, О.Ю. Грищук, Н.В. Колодяжна, А. Євгеньєва; За ред. Д.С. Ковриженка. – К.: ФАДА, ЛТД, 2007. – С. 27-30.


� CDL-AD (2007) 008rev. КОДЕКС НАЛЕЖНОЇ ПРАКТИКИ ЩОДО РЕФЕРЕНДУМІВ, ухвалений Радою з демократичних виборів на 19 засіданні (Венеція, 16 грудня 2006 року) та Венеціанською Комісією на 70 пленарній сесії (Венеція, 16-17 березня 2007 року) // Європейський демократичний доробок у галузі виборчого права: Матеріали Венеціанської Комісії, Парламентської Асамблеї, Комітету Міністрів, Конгресу місцевих і регіональних влад Ради Європи: пер. з англ. / за ред. Ю.Ключковського. – Вид. 2-е, випр. і доповн. – К., 2009. – С. 279.


� Вбачається, що у наведеному контексті має бути передбачений обов’язок щодо відкриття фонду референдуму, а не відповідне право. У разі, якщо в окремих випадках допускатимуться виключення з цього загального правила, останні мають бути детально урегульовані на законодавчому рівні.


� Участь політичних партій та інших суб’єктів у процесі референдуму в повідомному порядку передбачена у законодавстві ряду держав. За приклад може слугувати законодавство Великобританії, яке передбачає відповідний порядок, серед іншого, для регіональних референдумів (див. статті 105-107 глави І частини VII Акту «Про політичні партії, вибори і референдуми» 2000 року).


� Оскільки у проекті не уточнюється, які саме органи місцевого самоврядування мають право пропонувати своїх представників до складу зазначених комісій, складається враження, що відповідним правом в процесі практичної реалізації цитованої норми зможуть скористатись всі органи місцевого самоврядування, утворені на відповідній території.  


� Наприклад, у разі необхідності приведення положень вказаного нормативно-правового акту у відповідність із вимогами нового законодавчого акту, який щойно набрав чинності. 


� У вказаному випадку форма відповідного акту може встановлюватись або в тексті проекту (у вигляді опису), або у додатку до нього (у вигляді зразка).  


� Слід зазначити, що зміна меж адміністративно-територіальної одиниці є одним з найпоширеніших питань місцевого/регіонального референдуму в практиці іноземних держав. Відповідне питання (в різному обсязі та на різних рівнях) є предметом різних за юридичними наслідками та порядком проведення місцевих/регіональних референдумів в Албанії, Австрії (в окремих землях), Естонії, Італії, Нідерландах, Португалії, Росії, Угорщині, Хорватії, Швейцарії тощо. 


� Остання вимога є диспропорційною, особливо беручи до уваги передбачені у проекті санкції за її порушення. Будь-які повідомлення такого роду (у разі, якщо в них взагалі є необхідність), на наш погляд, повинні робитись ТК, а не ініціаторами проведення референдуму. 


� При цьому, формальне право на утворення ініціативної групи може закріплюватись за «громадянами», або навіть «громадянином чи групою громадян». 


� Зокрема, відповідно до частини п’ятої статті 7 Закону Республіки Вірменія «Про місцевий референдум» від 7 березня 2002 року № ЗР-304, «якщо проект рішення, запропонований для винесення на референдум, не відповідає вимогам цього Закону, то обласна комісія референдуму до прийняття рішення щодо реєстрації ініціативної групи, за пропозицією або за погодженням із ініціативною групою, може змінити формулювання даного проекту, зберігши його основний зміст».


� Покладання відповідного обов’язку на комісії референдуму або органи публічної влади (на референдумах всіх рівнів) є звичайною практикою для законодавства багатьох іноземних держав. За приклад можуть слугувати положення статті 8 Акту «Про референдум» Австралійської Столичної Території 1994 року № А94-79 (в редакції Акту № А2008-13 від 21 травня 2008 року), за змістом яких комісія референдуму у встановлений строк отримує від відповідної ради викладену у письмовій формі позицію із аргументацією «за» чи «проти» питання винесеного на референдум обсягом не більш ніж дві тисячі слів. Відповідна позиція повинна бути засвідчена більшістю депутатів ради, які підтримують або не підтримують питання референдуму. Комісія референдуму у відповідності до вимог Акту забезпечує публікацію вказаної позиції у вигляді брошури та надсилає її поштою кожному виборцю або на адресу кожного житла, розташованого на Території. 


� Тут і далі під пояснювальною запискою мається на увазі документ, підготовлений органом публічної влади (як правило, представницьким) відповідного рівня, у той час як назване резюме зазвичай готує комісія з референдуму за матеріалами, які спеціально для цієї мети надаються їй суб’єктами референдуму. 


� У пояснювальний записці до Кодексу належної поведінки на референдумах цілком слушно зазначається, що вимагати забезпечення всебічного балансу між прихильниками та опонентами питання, винесеного на референдум, є нереалістичним. Проте, останні щонайменше повинні мати гарантований доступ до державних та/або комунальних ЗМІ на рівних умовах. При цьому, може враховуватись кількість політичних партій (у даному випадку – їх місцевих організацій), які є прихильниками та опонентами вищезазначеного питання відповідно. Цілком очевидно, що виконання цитованих вимог є неможливим без запровадження обліку суб’єктів місцевого референдуму, який, як вже зазначалось, у проекті відсутній.  


� Наразі нагляд за дотриманням аудіовізуальними ЗМІ визначеного законодавством порядку мовлення під час агітації референдуму (в тому числі, інформування ЦВК та територіальних комісій про виявлені порушення) покладається на Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення та її представників у регіонах (частина сьома статті 11; стаття 13; частина четверта статті 16 Закону України «Про Національну раду України з питань телебачення і радіомовлення»). Однак, оскільки особливостей порядку мовлення під час агітації місцевого референдуму у проекті не встановлено, цитовані законодавчі приписи в контексті їх системного зв’язку з положеннями проекту носитимуть переважно декларативний характер. 





