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Президент України

ВИСНОВОК

на пропозиції Президента України 

до Закону України «Про всеукраїнський референдум»

(до реєстр. № 1374 від 07.07.2009 р.)

Закон України «Про всеукраїнський референдум» був прийнятий Верховною Радою України 5 червня 2009 року. Президент України 7 липня 2009 року скористався своїм правом вето і запропонував повторно розглянути Закон України «Про всеукраїнський референдум» та відхилити його як такий, що не узгоджується з нормами Конституції України, не створює належних правових гарантій для здійснення народного волевиявлення, реалізації конституційного права громадян на участь у всеукраїнських референдумах. 

Розглянувши висловлені Президентом України зауваження і пропозиції до вказаного Закону, Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне. 

До пункту 1.
Президент України зазначив, що з підходом до визначення поняття всеукраїнського референдуму, як це викладено у частині першій статті 1 Закону (всеукраїнський референдум визначено, зокрема, вищою формою безпосередньої демократії), не можна погодитись, оскільки за змістом статті 69 Конституції України всі форми безпосередньої демократії, у тому числі вибори, референдум, не кваліфікуються як вищі або нижчі. За своєю правовою природою форми безпосередньої демократії є певними механізмами прямої реалізації влади народом. 

В цілому погоджуючись із наведеними міркуваннями, управління вважає доречним при вирішенні цього питання врахувати також Рішення Конституційного Суду України №3-рп/2000 від 27 березня 2000 року (справа про всеукраїнський референдум за народною ініціативою), у пункті 4.1. мотивувальної частини якого визначено, що всеукраїнський референдум є однією з форм народного волевиявлення (стаття 69 Конституції України), який призначається Верховною Радою України або Президентом України відповідно до їхніх повноважень, установлених Конституцією України (частина перша статті 72). 

До пункту 2.

Заслуговують на увагу міркування стосовно необхідності коригування положень Закону щодо кола питань, які можуть бути предметом голосування на всеукраїнському референдумі. Управління поділяє викладені у даному пункті Пропозицій Президента України міркування про те, що неможливість вирішення на референдумі тих чи інших питань має визначатись з точним урахуванням положень Конституції України, норм законів України щодо побудови державного механізму та компетенції органів державної влади. 

До пункту 3.

Глава  держави заперечує проти тих положень Закону, якими на парламент покладається додаткове повноваження щодо призначення всеукраїнського референдуму про схвалення нової редакції Конституції України. 

Можна погодитись із аргументами Глави держави про те, що відповідно до Конституції України всеукраїнський референдум призначається Верховною Радою України або Президентом України відповідно до їхніх повноважень, встановлених Конституцією України (частина перша статті 72). До повноважень парламенту Основним Законом держави віднесено призначення всеукраїнського референдуму лише з єдиного питання – про зміну території України (стаття 73, пункт 2 частини першої статті 85). Водночас Основним Законом держави встановлено, що повноваження Верховної Ради України обмежені лише тими, які відповідно до Конституції України віднесені до її відання (частина друга статті 85 Конституції України, частина друга статті 19). Зазначене унеможливлює прийняття Верховною Радою України законів, які б визначали її власні додаткові повноваження (права та обов'язки), не передбачені конституційними приписами. Ця правова позиція неодноразово висловлювалась Конституційним Судом України, зокрема, у рішеннях  від 14 червня 2001 року № 8-рп/2001, від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004,  від 11 грудня 2007 року № 12-рп/2007, у висновку від 12 жовтня 2004 року № 2-в/2004. 

До наведеного варто також додати, що у зазначених приписах Закону, що розглядається, йдеться про прийняття нової редакції Конституції України, тобто про оновлення положень чинної Конституції України. У зв’язку з цим слід зазначити, що прийняття законів у новій редакції є поширеною практикою в Україні і передбачає редакційну переробку нормативного тексту зі збереженням наступності у концептуальних підходах до правового регулювання, а також збереженням реквізитів попереднього закону. Нова редакція будь-якого закону як за змістом, так і за формою викладення нормативного матеріалу не є новим законом, а являє собою удосконалений варіант чинного закону. З огляду на наведене «нова редакція» Конституції України, навіть за умов переробки значної кількості положень Конституції України, повинна прийматись у формі внесення змін за процедурою, регламентованою Розділом XIII Конституції України, згідно з ч.1 ст. 156 якої відповідний референдум призначається Президентом України.  

До пункту 4. 

Президент України вважає, що передбачений у Законі механізм, за яким рішення всеукраїнського референдуму стосовно законопроекту про ратифікацію міжнародного договору про зміну території України додатково схвалюється Верховною Радою України, не відповідає Конституції України, посилаючись на те, що статтею 73 Основного Закону держави визначено, що питання про зміну території України вирішується виключно всеукраїнським референдумом, а отже, не парламентом, який за Конституцією України лише призначає такий референдум (пункт 2 частини першої статті 85). 

Передбачений Законом механізм, за яким спочатку Президент України укладає відповідний міжнародний договір, готує і вносить до законодавчого органу відповідний законопроект, а лише потім призначається всеукраїнський референдум із вказаного питання з наступною ратифікацією парламентом міжнародного договору, виглядає як підпорядкування механізму референдуму інтересам владних структур, хоча конституційними приписами, навпаки, на наш погляд, передбачається, що вирішення даного питання держава уступає народу України. З огляду на це правильним рішенням було б спочатку схвалення відповідного законопроекту парламентом і лише після цього у разі позитивного рішення парламенту – винесення питання на референдум, рішення якого не повинні підлягати ніякому подальшому схваленню чи контролю. З огляду на це зауваження Президента з цього питання необхідно визнати слушним.

До пункту 5. 

Президент України звернув увагу на несумісність із конституційними приписами низки норм Закону, якими встановлюються вимоги щодо кількості голосів народних депутатів, необхідних для прийняття того чи іншого рішення Верховної Ради України. Зокрема, глава держави зауважує, що Конституція України не передбачає такого суб’єкта законодавчої ініціативи щодо законопроекту про внесення змін до Конституції України, як більшість від конституційного складу Верховної Ради України (про який нібито йдеться у частині четвертій статті 4). З цього приводу, насамперед, необхідно зазначити, що частина четверта статті 4 Закону, на яку посилається глава держави, взагалі має інший зміст, ніж той, про який йдеться у Пропозиціях Президента України. 

У той же час слушними є зауваження глави держави про необґрунтованість встановленого у Законі (ч. 2 ст. 40) обмеження реалізації права законодавчої ініціативи (передбачається, що якщо на всеукраїнському референдумі законопроект про ратифікацію міжнародного договору про зміну території України не було підтримано громадянами, повторне внесення відповідного законопроекту щодо зміни цієї ж самої території в таких самих межах можливе лише до Верховної Ради України наступних скликань), оскільки воно не передбачене Конституцією України (на відміну від обмежень щодо законопроекту про внесення змін до розділів І, ІІІ, ХІІІ Конституції України, передбачених частиною другою статті 156).

До пункту 6. 

Пропозиції Глави держави, до цього пункту стосуються заперечення обґрунтованості передбачених обмежень щодо проведення всеукраїнського референдуму, зокрема, положень, за якими всеукраїнський референдум не може проводитися протягом трьох місяців після скасування воєнного або надзвичайного стану на всій території України чи в окремих місцевостях, а також протягом одного року після проведення всеукраїнського референдуму з одного й того самого питання. Крім того, у пропозиціях наголошується на неконституційності положень, відповідно до яких не допускається проведення всеукраїнського референдуму в один день з виборами до органів державної влади та органів місцевого самоврядування, та положень, що на всеукраїнський референдум може виноситися лише одне питання.

Обґрунтованість вказаних пропозицій викликає сумніви. Наприклад, незрозумілою виглядає незгода щодо трьохмісячного обмеження проведення референдуму після скасування воєнного або надзвичайного стану на всій території України чи в окремих місцевостях. За змістом частин другої та п’ятої статті 10 Закону, до якого застосовне право вето, вбачається, що Указом Президента України про призначення всеукраїнського референдуму про внесення змін до Конституції України визначається дата його проведення ( не раніше ніж через дев’яносто днів і не пізніше ніж через сто двадцять днів від дня видання указу, а Постановою Верховної Ради України щодо призначення всеукраїнського референдуму про схвалення нової редакції Конституції України визначається дата його проведення ( не раніше ніж через дев’яносто днів і не пізніше ніж через сто двадцять днів від дня прийняття постанови Верховної Ради України. За логікою Пропозицій, якщо б зазначені референдуми мали б проводитися на наступний день після скасування воєнного або надзвичайного стану на всій території України чи в окремих місцевостях, то й відповідний указ Президента України чи постанова Верховної Ради України мали б прийматися ще під час дії воєнного або надзвичайного стану на всій території України чи в окремих місцевостях. Такі дії глави держави виглядали б нелогічними та неконституційними. 

Вимога щодо неможливості проведення всеукраїнського референдуму протягом одного року після проведення всеукраїнського референдуму з одного й того самого питання цілком відповідає міжнародним правовим стандартам у сфері референдумів, адже вважається, що якщо референдум є зобов’язальним у правовому відношенні, то необхідно поважати народне рішення (на здійснення якого, до речі, витрачатимуться немалі кошти з Державного бюджету) і не намагатись переглядати його протягом певного розумного проміжку часу. Окремо необхідно зазначити, що досить сумнівним є посилання глави держави на порушення даною нормою припису ч. 2 ст. 152 Конституції про те, що повторне подання законопроекту про внесення змін до розділів I, III, XII цієї Конституції з одного й того самого питання можливе лише до Верховної Ради України наступного скликання. Адже, питання проведення референдуму не є тотожним питанням порядку реалізації права законодавчої ініціативи щодо внесення змін до Конституції України. Доречно також звернути увагу, що у чинному Законі України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми», на який неодноразово посилався у Пропозиціях Президент України (пункти 2, 6 та 8), передбачено у статті 9, що новий всеукраїнський референдум з питань, що раніше виносилися на референдум, може бути проведено не раніш як через 5 років.

Стосовно обмеження кількості питань, які можуть виноситися на референдум, управління також вважає відповідні норми закону виправданими. Одночасне винесення на розгляд референдуму великої кількості питань може негативно вплинути на процес агітації і власне на волевиявлення громадян. Парламентська Асамблея Ради Європи у своїй Резолюції № 1121 (1997) «Про інструменти участі громадян у представницькій демократії» закликала держави-члени Ради Європи «обмежити кількість питань референдуму, що виносяться на голосування в один і той самий день, з тим, щоб вивести дискусії щодо документів, які є предметом голосування, на більш зрозумілий рівень і допомогти громадянам прийняти рішення» (підп.iv п.15). З цих же міркувань видається виправданим і передбачене у Законі обмеження на проведення всеукраїнського референдуму в один день з виборами до органів державної влади та органів місцевого самоврядування.

До пункту 7. 

Зауваження Президента України, викладені у пункті 7 Пропозицій, не позбавлені сенсу. Однак викликають сумніви міркування про проблематичність і начебто обмеження реалізації громадянами конституційного права користуватися і розпоряджатися на власний розсуд своєю власністю, якщо таке використання не завдає шкоди правам громадян, інтересам суспільства (стаття 41 Конституції України), положеннями частини восьмої статті 15 Закону, за якою  розмір та порядок утворення фонду референдуму має визначатись Центральною виборчою комісією. Правова регламентація порядку утворення виборчих фондів, фондів референдумів не суперечить загальновизнаним європейським стандартам виборчих і референдумних процесів, а навпаки є бажаною, оскільки випливає із необхідності забезпечення реалізації принципу прозорості референдумного процесу. 

До пункту 8. 

У цьому пункті глава держави заперечує проти проведення зборів громадян щодо утворення ініціативної групи з проведення всеукраїнського референдуму за місцем проживання громадян (стаття 14 Закону), припускаючи, що Центральна виборча комісія згідно з частиною другою статті 15 Закону, що надійшов на підпис, буде вправі відмовити у реєстрації такої ініціативної групи з мотивів порушення Закону під час її утворення, та зазначаючи, що запроваджуване обмеження щодо проведення зборів громадян для утворення ініціативної групи із всеукраїнського референдуму не відповідає не тільки наведеній вище частині третій статті 22 Конституції України, а й частинам першій та другій статті 24 Конституції України, згідно з якими громадяни мають рівні конституційні права та є рівними перед законом, не може бути обмежень за ознакою, зокрема, місця проживання. 

У зв’язку з цим, необхідно зазначити, що у доктрині конституційного права відомі принципи організації реалізації політичних прав громадян (утворення виборчих дільниць та комісій, організація голосування тощо) як за місцем проживання, так і за місцем роботи. В конституційному праві України, як правило, застосовується принцип організації виборчих органів та голосування за місцем проживання. Випадки утворення спеціальних виборчих комісій та проведення в них голосування, при перебуванні громадян поза межами місця їхнього постійного проживання є винятковими. 

Відтак, можна дійти висновку, що законодавець, приймаючи норму щодо проведення зборів громадян за місцем їх проживання, не мав на меті обмежувати права громадян, які передбачені у частині третій статті 22 Конституції України. Не вбачається і суперечності цих положень частинам першій та другій статті 24 Конституції України, про що вказав Президент України. Обмеження можливостей діяльності, пов’язаної з призначенням референдуму, за місцем роботи (яке передбачено, зокрема, положеннями абзацу третього частини 9 статті 16 Закону) зумовлене необхідністю мінімізації можливого негативного впливу на громадян (працівників, студентів, пенсіонерів тощо) з боку працедавців, представників адміністрації чи службовців у разі їхньої зацікавленості у збиранні підписів, та формалізації території (локалізації), де мають відбуватися збори громадян задля формування ініціативної групи. 

Видається недостатньо коректним також посилання глави держави на те, що чинний Закон України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» вимагає для утворення ініціативної групи всеукраїнського референдуму проведення зборів громадян за участю не менш як двохсот осіб, які мають право на участь у референдумі, а Закон, що надійшов на підпис, запроваджує більш жорсткі вимоги щодо проведення зборів для утворення ініціативної групи із всеукраїнського референдуму, що унеможливить ініціювання проведення всеукраїнського референдуму у сільських населених пунктах, в яких кількість виборців становить менше 500 осіб, оскільки в Україні є населені пункти й з меншою, аніж 200 жителів, кількістю виборців. Втім, задля уникнення суперечностей при застосуванні вказаних правил проведення зборів громадян управління вважає за можливе вилучення останнього речення частини першої статті 14 Закону, що розглядається. 
Крім того, глава держави у даному пункті Пропозицій висловлює зауваження стосовно необґрунтованості положення вказаного Закону (ч. 6 ст. 15) щодо реєстрації лише однієї ініціативної групи з проведення всеукраїнського референдуму та його неузгодженості з іншими приписами закону, де йдеться про ініціативні групи, а не про одну ініціативну групу (статті 16, 20, 25, 30). Така неузгодженість положень Закону в частині регулювання інституту ініціативних груп, на думку Глави держави, може унеможливити виконання вимог частини другої статті 72 Конституції, Закону України "Про всеукраїнський референдум", а відтак – реалізацію конституційного права громадян на здійснення народного волевиявлення через всеукраїнський референдум. Варто погодитись, що необхідність в узгодженні між собою вказаних положень Закону справді є. 

Також можна погодитися з пропозиціями Президента України до статті 18 Закону щодо направлення рішення Центральної виборчої комісії про результати висування ініціативи щодо проведення всеукраїнського референдуму та результатів перевірки дотримання порядку збору підписів на підтримку ініціативи щодо проведення всеукраїнського референдуму лише Президентові України.

У пропозиціях цього пункту Президент України також зазначив, що встановлення у частині першій статті 12 Закону семиденного строку для видання указу Президента України про проголошення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою є невиправданим і неправомірним, оскільки такий строк унеможливлює здійснення главою держави перевірки дотримання вимог, передбачених статтею 72 Конституції України, та може ускладнити здійснення якісної юридичної перевірки на відповідність Конституції України питання, яке виноситься на всеукраїнський референдум.

Однак, необхідно зважити на те, що у статті 106 Основного Закону України, серед повноважень Президента України не передбачено здійснення перевірки щодо відповідності Конституції України питань, які пропонується винести на всеукраїнський референдум за народною ініціативою. При цьому частиною другою статті 19 Основного Закону України встановлено, що органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Крім того, при вирішенні даного питання необхідно звернути увагу на позицію Конституційного Суду України, яка викладена в його рішенні від 15 жовтня 2008 року № 23-рп/2008 у справі про проголошення Президентом України всеукраїнського референдуму за народною ініціативою. В останньому абзаці пункту 3 мотивувальної частини цього рішення вказано, що Президент України зобов’язаний оприлюднити ініціативу громадян України, визначену відповідно до частини другої статті 72 Конституції України та засвідчену в установленому порядку Центральною виборчою комісією, проголосивши проведення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою. З огляду на наведене управління вважає неможливим погодитись з твердженням про невідповідність положення, що розглядається,  конституційному статусу глави держави.

Разом з тим глава держави цілком слушно звернув увагу на відсутність у  Законі чіткої регламентації перевірки на відповідність Конституції України питання, яке виноситься на референдум. Вказаний недолік Закону зробить його проблемним у правозастосуванні і таким, що не враховує у повній мірі міжнародних правових стандартів у сфері референдумів, адже «придатність» текстів, що виносяться на референдум, є одним із основоположних принципів проведення референдумів у демократичних країнах. Тому не погоджуючись із твердженням про те, що це питання належить до компетенції глави держави, управління вважає, що дану прогалину у тексті Закону необхідно усунути. З урахуванням правового статусу та комплексу повноважень Центральної виборчої комісії щодо організації і проведення референдумів саме на ЦВК, на наш погляд, має бути покладено здійснення відповідних функцій.

До пункту 9. 

Можна в цілому погодитися із зауваженнями глави держави до статті 28 Закону щодо неврегульованості алгоритму дій у разі смерті, хвороби та неучасті у роботі комісії членів комісії зі всеукраїнського референдуму, та невиправданої відсутності обмежень щодо кількості членів окружних і дільничних виборчих комісій із всеукраїнського референдуму, які можуть бути на період підготовки і проведення всеукраїнського референдуму звільнені від виконання обов’язків за основним місцем роботи, отримуючи у цьому випадку оплату праці в комісії із всеукраїнського референдуму за рахунок коштів Державного бюджету України, передбачених для проведення всеукраїнського референдуму, 

Глава держави також висловив зауваження щодо положень статті 30 Закону, за якою комісія вищого рівня начебто (з огляду на її повноваження змінювати, зупиняти або скасовувати рішення комісії нижчого рівня, передати відповідне питання на повторний розгляд або прийняти власне рішення по суті цього питання) фактично наділяється повноваженнями щодо підрахунку голосів учасників всеукраїнського референдуму, поданих на дільниці. Однак, достатніх правових аргументів стосовно неприйнятності такого ступеню контролю у системі комісій з референдумів не наводиться. У вітчизняних виборчих процесах застосовується саме такий порядок взаємодії контролюючого і підконтрольного суб’єктів, якими є виборчі комісії різних рівнів, і управління не вбачає достатніх підстав для сумнівів у обґрунтованості такої побудови цих правовідносин. До того ж на наш погляд неправильно вважати, що здійснення комісіями вищого рівня своїх контрольних функцій щодо перевірки рішень комісій нижчого рівня і вжиття ними заходів щодо усунення порушень законодавства про всеукраїнський референдум є «втручанням» у їх діяльність з метою спотворення результатів голосування. 
Висловлюючи заперечення стосовно визначення результатів референдуму (ч. 2 ст. 37 Закону, що розглядається) із застосуванням принципу, за яким питання, винесене на всеукраїнський референдум, вважається схваленим громадянами, якщо за це проголосувало більше половини громадян, занесених до списків для голосування, Глава держави практично не наводить аргументів проти цього положення. Між тим, передбачений у даному Законі кворум підтримки (схвалення мінімальним відсотком зареєстрованих виборців), на наш погляд, є обґрунтованим. Адже у разі високого рівня неучасті громадян у референдумі (що свідчить, скоріше, про те, що вони є опонентами питання, винесеного на референдум) встановлення результатів голосування від кількості тих, хто взяв участь у ньому (якщо саме це мав на увазі Глава держави під «закріпленими у виборчому законодавстві України принципами визначення результатів виборів»), може призводити до нав’язування більшості волі значної меншості громадян, що у даному разі є неприйнятним.    

До пункту 10. 

У цьому пункті вказується на неприйнятність положень ст. 38 та ст. 39 щодо визначення правових наслідків всеукраїнського референдуму, зокрема, обов’язковості для розгляду його результатів державними органами, до компетенції яких належать питання прийняття відповідних рішень, а також підписання прийнятих на референдумі законів Президентом України. Глава держави вважає, що внаслідок застосування таких процедур результати відповідного всеукраїнського референдуму фактично підлягатимуть наступному затвердженню, що не відповідає конституційним вимогам щодо безпосередньої обов’язковості акту народного волевиявлення (ст. ст. 5, 69 Конституції України). Однак насправді положення статей 38 та 39 Закону передбачають лише механізми реалізації прийнятих референдумом рішень. Зокрема, положення цих статей не передбачають “затвердження” результатів референдуму Президентом України, а прямо зобов’язують його  підписати прийняті на референдумі закони та передати їх для оприлюднення. Насправді недоліком цих норм є не  запровадження ними “затвердження” рішень референдуму, а нечітке врегулювання відповідних механізмів. Зокрема, не є коректним посилання на “порядок, встановлений Конституцією України” у ч. 1 ст. 38, оскільки насправді Конституція України не встановлює порядку оприлюднення та набрання чинності законами, прийнятими всеукраїнським референдумом. Адже цілком очевидно, що норми статті 94 Конституції про підписання та оприлюднення прийнятого закону стосуються законів, прийнятих парламентом, а не референдумом.

До пункту 11. 

Зауваження викладені у цьому пункті, мають загальний рекомендаційний характер та не містять конкретних зауважень чи пропозицій. 

До пункту 12. 

У цьому пункті Президент України наголосив на тому, що пунктом 2 розділу VІІ "Прикінцеві положення" Закону передбачено втрату чинності Законом України "Про всеукраїнський та місцеві референдуми" у частині, що стосується всеукраїнського референдуму. Такий загальний припис не містить посилань на те, які саме правові норми про всеукраїнський референдум не підлягають застосуванню, не змінено і назву Закону. Ці зауваження є слушними.

До пункту 13. 

Пропозиції глави держави, викладені у цьому пункті, стосуються недоліків Закону, які мають техніко-юридичний характер. Задля уникнення неузгодженостей з термінологією, яка застосовується у чинному законодавстві України, доцільно погодитися з пропозиціями, що викладені у цьому пункті.

Узагальнюючий висновок: зважаючи не те, що більшість зауважень Глави держави до прийнятого Закону є слушними, та враховуючи наявність у його тексті інших істотних недоліків доцільно погодитись з підсумковою пропозицією Президента України про відхилення цього Закону при його повторному розгляді.
Керівник Головного управління
 

                     В. І. Борденюк 

Вик. О. Д. Карпенко
