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ВИСНОВОК

на проект Закону України
«Про всеукраїнський та місцеві референдуми за народною ініціативою»

(реєстр. № 2535 від 03.04.2015 р.)
У Головному науково-експертному управлінні розглянуто даний законопроект, в якому пропонується визначити основні засади, ініціювання, організацію та порядок проведення всеукраїнських і місцевих референдумів за народною ініціативою, правові наслідки рішень, що приймаються на таких референдумах. Водночас пропонується визнати таким, що втратив чинність, Закон України «Про всеукраїнський референдум» від 06.11.2012 р. № 5475-VI.
Проектом закріплюється класифікація референдумів за народною ініціативою як на всеукраїнському рівні, так і на рівні територіальних громад, їх об’єднань. Пропонується врегулювати проведення законодавчих, погоджувальних та контрольно-відкличних референдумів. Уточнюються вимоги до питань, що виносяться на референдум за народною ініціативою. Пропонується передбачити ухвалення в разі проведення погоджувального або контрольно-відкличного референдумів Акту народної волі (волі територіальної громади, об’єднань територіальних громад), який не підлягає затвердженню і набирає юридичної сили з дня оприлюднення.
Положення проекту містять низку правил проведення референдумів та уточнення референдумних процедур, які порівняно з чинним Законом виглядають слушними. Однак, разом з ними проект містить і численні положення, які викликають зауваження і не можуть бути підтримані. 
За результатами розгляду даного законопроекту Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне:
1. Положення чинного Закону України «Про всеукраїнський референдум» мають численні недоліки, які потребують виправлення, а тому ініціатива щодо оновлення законодавства про всеукраїнські референдуми є логічною. Водночас втрата чинності Законом України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» у повному обсязі за умови відсутності спеціального закону, який регулював би порядок організації і проведення місцевих референдумів вже призвела до виникнення суттєвої прогалини у правовому регулюванні відповідних відносин. Отже, необхідність врегулювання питань організації та проведення місцевих референдумів також не викликає сумнівів.
Однак предметом регулювання проекту, що розглядається, виступає всеукраїнський і місцевий референдум лише за народною ініціативою. Тому цілий комплекс питань, пов’язаних з організацією та проведенням інших видів референдумів, залишатиметься неврегульованим, що не узгоджується з вимогою системного та комплексного підходу до законодавчого врегулювання суспільних відносин.
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)
. За результатами ж розгляду даного проекту можна дійти висновку, що у ньому не тільки не забезпечено названого балансу, але і закладено передумови для виникнення суттєвих зловживань в процесі організації і проведення референдуму.

2. Відповідно до ч. 1 ст. 1 проекту «організація і проведення референдумів за народною ініціативою регулюються Конституцією України, законами України «Про Центральну виборчу комісію», «Про Державний реєстр виборців», цим та іншими законами України, а також прийнятими відповідно до них іншими актами законодавства». 
Таким чином, проектом закладається можливість регулювання організації і проведення референдумів за народною ініціативою не лише законом, проект якого подано, але й іншими законами України. При цьому обсяг такого регулювання не визначається. Водночас, у подальшому в тексті проекту неодноразово згадується про можливість регулювання порядку проведення тих чи інших процедур проведення референдумів за народною ініціативою іншими законами (наприклад, ч. 10 ст. 4, ч. 2 ст. 63 тощо). З таким підходом не можна погодитись, оскільки його застосування не узгоджується із усталеними вимогами законодавчої техніки. Не викликає сумнівів можливість часткового регулювання вищезазначених питань іншими спеціальними законами у сфері організації та проведення виборів і референдумів (закони України «Про Центральну виборчу комісію», «Про Державний реєстр виборців»). Однак уміщення до закону приписів, які б прямо передбачали необмежену можливість додаткового регулювання вищезазначених питань будь-якими законодавчими актами, слід уникати. Адже цим закладається основа для необґрунтованого розпорошення законодавчих норм у сфері організації та проведення референдумів по текстах різних законодавчих актів (у тому числі включення окремих таких норм до законів, предмет регулювання яких не має жодного відношення до референдумів).

Зауважимо, що в чинній редакції Закону України «Про всеукраїнський референдум» також передбачена аналогічна за змістом норма, за якою «порядок підготовки і проведення всеукраїнського референдуму регулюється Конституцією України, цим Законом, а також іншими законодавчими актами України».

3. Звертає на себе увагу відсутність системного підходу щодо визначення предмету референдуму за народною ініціативою. В основу положень проекту покладено ідею про те, що «предметом всеукраїнського референдуму за народною ініціативою є будь-яке питання, віднесене до компетенції органів державної влади, за винятком розгляду законопроектів з питань податків, бюджету та амністії» (ч. 2 ст. 16 проекту). Крім того, передбачено, що встановлення додаткових обмежень щодо предмета всеукраїнського (місцевого, республіканського в АРК) референдуму за народною ініціативою не допускається, крім обмежень, встановлених Конституцією України (ч. 3 ст. 16, ч. 4 ст. 17, ч. 3 ст. 18 проекту), а також «не може бути предметом місцевого референдуму за народною ініціативою питання, спрямоване на ліквідацію незалежності чи на порушення територіальної цілісності України» (ч. 3 ст. 17 проекту).
Натомість вбачається, що передбачений у проекті перелік питань, які не можуть бути предметом, зокрема, всеукраїнського референдуму за народною ініціативою, є значно вужчим за фактичний обсяг питань, неможливість вирішення яких всеукраїнським референдумом випливає з Конституції України. Зокрема, різні положення Основного Закону у той чи інший спосіб не допускають, наприклад, винесення на всеукраїнський референдум питань щодо: дострокового припинення повноважень Президента України, Верховної Ради України, призначення відповідних дострокових виборів; продовження терміну повноважень глави держави, парламенту, перенесення дати проведення відповідних чергових виборів; будь-яких кадрових питань (наприклад, обрання/призначення осіб на посади в Кабінеті Міністрів України, Конституційному Суді України, ЦВК тощо, звільнення їх з вказаних посад); здійснення місцевого самоврядування (вирішення питань, віднесених відповідно до Основного Закону до компетенції територіальних громад та/або органів місцевого самоврядування); здійснення правосуддя тощо. 
Хоча Конституція України у розділі ІІІ і не містить вичерпного переліку прямо сформульованих обмежень предмету референдуму, їх повний обсяг можна з’ясувати за наслідками системного тлумачення її норм. Але всупереч наведеному, положеннями проекту, наприклад, дозволяється ініціювати винесення на контрольно-відкличний референдум за народною ініціативою питань щодо: відкликання конституційного складу Верховної Ради України, прийняття резолюції про недовіру Кабінету Міністрів України, головам місцевих державних адміністрацій тощо (ч. 2 ст. 22 проекту), що не є правильним, адже конституційні норми не передбачають дострокового припинення повноважень вказаних осіб у запропонований в проекті спосіб.
Таким чином, існує необхідність відкоригувати приписи проекту щодо питань, які можуть або не можуть бути предметом референдуму. 
4. Необхідно звернути увагу на невідповідність і інших приписів проекту вимогам Конституції України.

4.1. Згідно з ч. 2 ст. 8 Основного Закону України Конституція має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй. Тому якщо певні вимоги уже встановлені у Конституції, не можна запроваджувати у законі додаткові не передбачені конституційними нормами вимоги.
Зокрема, відповідно до ч. 1 ст. 43 проекту «всеукраїнський референдум за народною ініціативою проголошується на вимогу не менш як трьох мільйонів громадян України, які мають право голосу на референдумі, за умови, що підписи щодо проголошення референдуму зібрано не менш ніж у двох третинах областей, Автономній Республіці Крим, містах Києві та Севастополі і не менш ніж по сто тисяч підписів у кожній області, Автономній Республіці Крим, містах Києві та Севастополі». Водночас, згідно з Конституцією України «всеукраїнський референдум проголошується за народною ініціативою на вимогу не менш як трьох мільйонів громадян України, які мають право голосу, за умови, що підписи щодо призначення референдуму зібрано не менш як у двох третинах областей і не менш як по сто тисяч підписів у кожній області» (ч. 2 ст. 72).

4.2. У преамбулі до проекту зазначається, що «референдум за народною ініціативою є вищою формою здійснення  Українським народом або територіальними громадами установчої влади…». Натомість Конституція України, передбачаючи, що «народне волевиявлення здійснюється через вибори, референдум та інші форми безпосередньої демократії» (ст. 69), не встановлює пріоритетність форм безпосередньої демократії, що не  враховано у проекті.
5. Ряд зауважень виникає до способу викладення у проекті принципів референдумів за народною ініціативою.
5.1. У проекті визначено принципи референдуму за народною ініціативою (народовладдя (народний суверенітет); верховенство права; законність; гласність; імперативність (обов’язковість) рішень референдумів за народною ініціативою; пріоритетність права народу на здійснення влади безпосередньо порівняно з іншими видами публічної влади в державі; забезпечення права громадян на безпосередню участь в управлінні державними і місцевими справами, здійснення контролю за діяльністю органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування; недопустимість (заборона) вчинення дій або бездіяльності, що перешкоджають ініціюванню, організації, проведенню та реалізації рішень референдумів за народною ініціативою; неможливість одночасного проведення референдумів за народною ініціативою та виборів; справедливе та об’єктивне встановлення результатів народного волевиявлення) та засади референдуму за народною ініціативою (політичного плюралізму та багатопартійності; публічності та відкритості; рівності суб'єктів референдумного процесу перед законом; свободи агітації, рівних можливостей доступу до засобів масової інформації незалежно від форми власності; заборони незаконного втручання будь-кого у цей процес) (ст. 12, ч. 2 ст. 3 проекту). У цій же статті передбачено, що референдуми за народною ініціативою є вільними та відбуваються на основі гарантованого Конституцією України та цим законом загального, рівного і прямого права голосу, що реалізується шляхом таємного голосування (ч. 1 ст. 3 проекту).
Виходячи з того, що під «принципами» у теорії права зазвичай розуміють вихідні положення (ідеї, засади), на основі яких має здійснюватися певна діяльність, принципи (засади) референдуму за народною ініціативою потребують уніфікації у тексті проекту.
5.2. Проект містить два принципи «добровільної участі у референдумі за народною ініціативою» та «вільної участі у референдумі за народною ініціативою» (ст.ст. 7 і 8 проекту), які доцільно об’єднати в один – принцип «вільної участі».

6. Відповідно до ч. 2 ст. 2 проекту, «якщо відносини, пов’язані з ініціюванням, організацією, проведенням та реалізацією рішень референдумів за народною ініціативою, не врегульовані Конституцією України, цим законом, вони регулюються тими нормативно-правовими актами, які регулюють подібні за змістом референдумні відносини (аналогія закону)». Відповідно до ч. 3 ст. 2 проекту «у разі неможливості застосування аналогії закону для регулювання відносин, що виникають у зв’язку з ініціюванням, організацією, проведенням та реалізацією рішень референдумів, вони регулюються відповідно до загальних засад та принципів референдумів (аналогія права)». Водночас пропозиція закласти в приписах проекту аналогію закону та аналогію права не може бути підтримана 

Аналогія закону/права – спосіб подолання прогалин у правовому регулюванні суспільних відносин, до якого можна вдатися на етапі правозастосування (а не правотворчості). Подолання прогалин за допомогою застосування аналогії можливе під час правозастосовчого процесу. При цьому право на застосування аналогії чинні законодавчі акти України (зокрема, ЦПК України і КАСУ) фактично надають лише судам. Тому встановлення припису про застосування аналогії під час процедур, які можуть бути одним з різновидів правотворчості, і надання права на таке застосування невизначеному колу осіб не можна вважати вдалим рішенням.
7. Конституція та законодавчі акти України в єдиному контексті використовують формулювання «всеукраїнський та місцеві референдуми», яким охоплюються референдуми в Україні взагалі. Зокрема, у ст. 38 Основного Закону передбачено право громадян України брати участь у всеукраїнському та місцевих референдумах (тобто, у референдумах всіх рівнів, що проводяться на території України). На відміну від законодавства деяких іноземних держав у Конституції та законах України поряд із цитованими термінами не вживається термін «регіональний референдум». Більш того, Конституція України не закладає основи для системного виокремлення республіканських в АРК референдумів у самостійний рівень референдумів в Україні
. З огляду на зазначене пропозиція запровадити як один із видів референдумів за народною ініціативою республіканський в Автономній Республіці Крим референдум за народною ініціативою (як вищу форму здійснення жителями Автономної Республіки Крим влади в Автономній Республіці Крим, способом реалізації громадянами України наданого їм Конституцією України та Конституцією Автономної Республіки Крим права безпосереднього вирішення питань, віднесених до відання Автономної Республіки Крим) є сумнівною. 
8. У проекті містяться вимоги до питань, що виносяться на референдум за народною ініціативою (ст. 14). Зокрема, обмежується кількість питань, які можуть бути винесені на референдум (не більше п’яти) (ч. 7 ст. 14). Разом з тим, серед відповідних вимог не міститься вказівка на необхідність дотримання єдності змісту, що в європейській практиці означає, що «виборця не можна закликати голосувати одночасно щодо декількох питань без внутрішнього взаємозв’язку у припущенні, що він може підтримувати одне питання і бути проти іншого. Коли перегляд тексту охоплює декілька різних аспектів, перед народом слід поставити низку питань»
. 
9. У проекті знайшла відображення класифікація референдумів за народною ініціативою лише за одним критерієм – за змістом питань, що є предметом голосування (законодавчі (нормотворчі), погоджувальні та контрольно-відкличні) (ст. 19 проекту).
Перш за все, необхідно звернути увагу на некоректність вживання терміну «класифікація» щодо референдумів за народною ініціативою. Мова йде про те, що класифікація передбачає поділ на види за істотними (об’єктивними) критеріями, ознаками. Водночас, у ст. 19 йдеться лише про один критерій – «зміст питань, що є предметом голосування».

Щодо такої важливої підстави для класифікації референдумів, як ступінь обов’язковості рішень, в проекті пропонується передбачити єдину модель референдуму – імперативний референдум (як інститут безпосередньої демократії), на якому приймаються рішення, що є обов’язковими для виконання і не потребують подальшого затвердження органами державної влади. Наведений висновок випливає зі змісту припису ч. 1 ст. 116 проекту, за яким «результати народного волевиявлення на референдумі за народною ініціативою є остаточними та не потребують затвердження або схвалення будь-якими органами державної влади, органами влади Автономної Республіки Крим, органами місцевого самоврядування і є обов’язковими для виконання», а також ряду інших положень проекту, в яких передбачено правові наслідки референдуму за народною ініціативою.

Разом із тим, у проекті не закладено законодавчої можливості проведення консультативних референдумів, результати яких не є обов’язковими для виконання (вони лише можуть враховуватися при прийнятті парламентом або іншими органами державної влади, органами місцевого самоврядування рішень з питань, що були предметом референдуму). Натомість в 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»
.
Отже, вважаємо, що в проекті має бути більш чітко відображена класифікація референдумів, а також передбачена можливість проведення консультативних референдумів щодо питань, які становлять предмет референдуму.

10. Крім того, зауваження можуть бути висловлені до положень про окремі види референдуму за народною ініціативою.

10.1. Відповідно до ч. 1 ст. 20 проекту «шляхом законодавчого (нормотворчого) референдуму за народною ініціативою Український народ як носій суверенітету і єдине джерело влади в Україні або територіальна громада (територіальні громади), здійснюючи своє волевиявлення, можуть в порядку, визначеному Конституцією України та цим законом, приймати Конституцію України, ухвалювати закони України, інші нормативно-правові акти загальнодержавного та місцевого значення, прийняття яких належить до компетенції будь-якого органу державної влади, органу влади Автономної Республіки Крим чи органу місцевого самоврядування, їх посадової особи, крім законів та нормативно-правових актів, прийняття яких на референдумі не допускається згідно з Конституцією України, вносити до них зміни, визнавати їх такими, що втратили чинність повністю або в окремій частині».
У цьому зв’язку доречно зазначити, що закони та інші нормативно-правові акти є складними юридичними документами, що потребують особливої підготовки та оцінки фахівцями відповідного рівня. Водночас виборці не мають можливості фахово оцінити нормативний аспект правового регулювання суспільних відносин у тій сфері, в якій пропонується прийняти законопроект чи інший нормативно-правовий акт. При цьому вважаємо, що доручення вирішення юридичних питань широкому загалу є досить сумнівним з огляду на те, що виборці, які дають політичну, а не юридичну оцінку проектам законів, не несуть відповідальності за наслідки свого волевиявлення. Саме тому в європейському експертному середовищі вважається неправильним покладання на виборців вирішення складних правових питань, а перевага надається, як вже зазначалось, проведенню консультаційних, а не зобов’язальних за характером юридичних наслідків референдумів. 
10.2. У проекті пропонується визначити, що контрольно-відкличний референдум за народною ініціативою – це форма здійснення народом України або територіальною громадою (територіальними громадами) контрольних функцій стосовно органів та посадових осіб державної влади, органів місцевого самоврядування, органів влади Автономної Республіки Крим (ч. 1 ст. 22 проекту). Відповідно до ч. 2 ст. 22 проекту шляхом контрольно-відкличного референдуму за народною ініціативою Український народ на всеукраїнському референдумі або територіальна громада (територіальні громади) на місцевому референдумі можуть в порядку, визначеному цим законом, відкликати конституційний склад Верховної Ради України, загальний склад Верховної Ради Автономної Республіки Крим, сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради, сільського, селищного, міського голову; прийняти резолюцію про недовіру Кабінету Міністрів України, Раді міністрів Автономної Республіки Крим, Голові Ради міністрів Автономної Республіки Крим, головам місцевих державних адміністрацій. При цьому за наслідками голосування на контрольно-відкличному референдумі за народною ініціативою щодо питань, передбачених частиною другою цієї статті, ухвалюється Акт народної волі (ч. ч. 2 і 3 ст. 22 проекту).

Перш за все, необхідно звернути увагу на некоректність термінології, адже Конституція України не передбачає можливості «відкликання» конституційного складу Верховної Ради України, загального складу Верховної Ради Автономної Республіки Крим, сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради. Можна лише здогадуватися, що термін «відкликання» може розумітися як «дострокове припинення повноважень» відповідного органу.

Крім того, вважаємо, що використання референдуму за народною ініціативою як інструменту для дострокового припинення повноважень (відкликання) окремих органів державної влади, органів місцевого самоврядування (їх посадових осіб) є протиставленням прямої демократії, одним із інструментів реалізації якої є референдум, безпосередній демократії. Винесення питання дострокового припинення повноважень на референдум за народною ініціативою означатиме нівелювання (знецінення) інституту представницької демократії. Адже Конституція України вже визначила підстави та суб’єктів дострокового припинення повноважень Верховної Ради України Президентом України (ст. 90), механізм реалізації недовіри Кабінету Міністрів України (ст. 87), голові місцевої державної адміністрації (ст. 118).
11. Пропонується покласти на Національну академію правових наук України функцію проведення попередньої експертизи питань, винесених на референдум, на відповідність їх Конституції України, цьому закону, загальновизнаним нормам і принципам міжнародного права (ст. 40 проекту). Національна академія правових наук України у дводенний строк від моменту надходження клопотання представника ініціативної групи референдуму створює експертну групу (ст. 41). Експертна група Національної академії правових наук України протягом необхідного строку, який не повинен перевищувати одного місяця з моменту створення групи, надає висновок щодо відповідності питання чи нормативно-правового акта, що пропонується винести на референдум, положенням Конституції України, цього закону, загальновизнаним нормам і принципам міжнародного права (ч. 1 ст. 42).

При цьому варто звернути увагу на кілька спірних моментів.

11.1. Експертній групі надається повноваження у разі виявлення невідповідності пропонованого до винесення на референдум питання Конституції України, цьому закону, загальновизнаним нормам і принципам міжнародного права не змінюючи суті питання чи проекту нормативно-правового акта, здійснити його змістове коригування з метою приведення у відповідність до встановлених вимог та можливості винесення на всенародне голосування, що зазначається у самому висновку (ч. 2 ст. 42). У разі згоди ініціативної групи із запропонованим експертною групою Національної академії правових наук України змістовим коригуванням питання (проекту нормативно-правового акта), що пропонується винести на референдум, така редакція вважається остаточною та не потребує нового затвердження зборами громадян, які ініціювали референдум (ч. 4 ст. 42).

З цього приводу вважаємо, що у разі невідповідності Конституції України неможливо здійснити «змістовне» коригування питання не змінюючи при цьому  його суті. А якщо все ж таки таке коригування матиме місце, то питання референдуму набуде іншого смислового навантаження, аніж те, яке було затверджено зборами громадян, які ініціювали референдум.
11.2. Викликає певні сумніви вибір суб’єкта, що має здійснювати експертизу пропонованого до винесення на референдум питання. Запропонований механізм робить можливим суто суб’єктивний підхід «експертної групи» щодо оцінки відповідного питання. При цьому за своїм правовим статусом ця група не може нести відповідальності за результати своїх висновків.  
Натомість у європейській практиці організації та проведення референдумів в певних випадках, наприклад, підкреслюється особлива роль законодавчого органу у перевірці тексту, що виноситься на голосування. «Якщо текст виноситься на голосування на вимогу частини електорату або органом влади, однак не парламентом, парламент повинен мати можливість надати незобов’язальний висновок щодо тексту, що виноситься на голосування. У випадку народної ініціативи він може бути уповноважений висунути пропозицію, альтернативну до пропонованого тексту, яка буде одночасно винесена на всенародне голосування…»
. 
12. Проект не позбавлений прогалин у правовому регулюванні окремих питань, пов’язаних з організацією референдуму за народною ініціативою.

12.1. Зокрема, відповідно до ч. 4 ст. 95 проекту «контроль за виготовленням бюлетенів на підприємстві-виготовлювачі, дотриманням вимог щодо знищення друкарських форм, технічних відходів, поліграфічного браку здійснюється контрольною комісією, яку утворює Центральна виборча комісія, а у разі проведення місцевого референдуму – відповідна територіальна комісія». Разом із тим, проект не визначає порядку та правил створення такої контрольної комісії ЦВК.

12.2. Відповідно до ч. 5. ст. 43 проекту передбачається, що «оплата праці осіб, які здійснюють збір підписів під вимогою про проголошення референдуму та не є членами ініціативної групи, здійснюється на підставі угоди укладеної цими особами з ініціативною групою». Вважаємо за необхідне звернути увагу, що європейська практика щодо референдумів визначає, що «оплата з приватних джерел за збір підписів за народну ініціативу та за вимогу референдуму повинна, як правило, бути забороненою…»
.
13. Зауваження можуть бути висловлені до окремих приписів Розділу VIIІ проекту «Фінансове та матеріально-технічне забезпечення організації та проведення референдумів за народною ініціативою».
13.1. Не можна підтримати формулювання припису другого речення ч. 2 ст. 125 проекту, за яким «закріплення у Державному бюджеті України видатків на організацію і проведення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою є обов’язком Верховної Ради України».  Така пропозиція викликає заперечення з огляду на наступне. Відповідно до ч. 2 ст. 19 Конституції України 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. Повноваження Верховної Ради України (зокрема, й ті, які здійснюються шляхом виконання певних обов’язків) встановлюються виключно Конституцією України, на що прямо вказують положення ч. 2 ст. 85 Основного Закону. На цю обставину в своїх рішеннях неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України, як щодо парламенту, так і щодо Глави держави*.
13.2. Відповідно до абз. 2 ч. 2 ст. 125 проекту «витрати на організацію і проведення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою можуть здійснюватися з резервного фонду бюджету в порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України». Однак цей припис не враховує вимог ч. 2 ст. 4 Бюджетного кодексу України, відповідно до якої приписи подібного роду можуть міститись лише в актах бюджетного законодавства.
14. Викликає заперечення уміщений до п. 1 розділу ХІ («Перехідні положення») припис, відповідно до якого Закон України «Про всеукраїнський референдум» від 6 листопада 2012 року № 5475-VI пропонується визнати таким, що втратив чинність. Оскільки ж вищезазначений Закон наразі регулює порядок організації і проведення всеукраїнського референдуму (не лише за народною ініціативою), втрата ним чинності у повному обсязі за умови відсутності спеціального закону, який регулював би порядок організації і проведення інших видів референдумів, здатна призвести до виникнення суттєвої прогалини у правовому регулюванні відповідних відносин.
15. Ряд зауважень може бути висловлено до приписів, що визначають правові наслідки референдуму за народною ініціативою.

15.1. Необхідно звернути увагу на припис ч. 3. ст. 116 проекту, який передбачає, що «рішення референдуму за народною ініціативою має вищу юридичну силу стосовно актів та рішень органів державної влади, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб». Фактично це означатиме появу особливого «референдарного» законодавства, яке матиме пріоритет порівняно з аналогічними нормативно-правовими актами органів державної влади і не може бути змінено в інший спосіб окрім проведення нового референдуму. Однак в цьому випадку оновлення чинних законів з метою їх приведення у відповідність до реального стану розвитку суспільства стане надзвичайно громіздкою, тривалою і дорогою справою. Фактично в проекті закладається можливість ситуації, коли держава й суспільство ставатимуть заручниками невдалих «референдарних» законодавчих актів, не маючи можливості достатньо оперативно виправити їх недоліки. 
15.2. Необхідно звернути увагу на припис абз. 2 ч. 6 ст. 121 проекту, за яким Акт народної волі, визначений абз. 1 ч. 6 цієї статті, зобов’язує Президента України (у разі відкликання конституційного складу Верховної Ради України) та Верховну Раду України (в інших випадках, передбачених абзацом першим частини шостої цієї статті – у випадку відкликання конституційного складу Верховної Ради України, загального складу Верховної Ради Автономної Республіки Крим, сільської, селищної, міської, районної в місті, районної, обласної ради, сільського, селищного, міського голови) прийняти нормативно-правовий акт, спрямований на дострокове припинення повноважень органів, конституційний або загальний склад яких було відкликано, та посадових осіб, яких відкликано або щодо яких прийнято резолюцію про недовіру, та призначення відповідних позачергових виборів впродовж десяти днів від дня набрання чинності відповідним Актом народної волі на підставі надісланих Центральною виборчою комісією або відповідними територіальними комісіями з референдуму протоколів про встановлення результатів відповідного референдуму.
Порядок виконання такого припису не є зрозумілим, адже, по суті, він вимагає прийняття спільного нормативно-правового акту Глави держави та парламенту з ненормативним змістом. Окрім цього, підстави дострокового припинення повноважень Верховної Ради України визначаються частиною 2 статті 90 Конституції України, і ця норма не дає Главі держави права достроково припиняти повноваження Верховної Ради України на підставі рішення всеукраїнського референдуму.
15. До проекту можуть бути висловлені також зауваження техніко-юридичного характеру.

15.1. Зокрема, традиційно до структури проекту входить такий розділ, як Прикінцеві (або Прикінцеві та Перехідні) положення. Водночас, поданий проект містить також Розділ «Заключні положення», який висвячений оскарженню рішень, дій чи бездіяльності, що стосуються референдумів за народною ініціативою, а також зберіганню референдумної документації. Виходячи з правил законодавчої техніки, розділ містить стилістично завершений комплекс близьких за змістом і предметом регулювання, пов’язаних між собою правових положень. Враховуючи, що обсяг статей, присвячених питанням оскарження рішень, дій чи бездіяльності, що стосуються процесу референдуму, є досить значним (ст.ст. 136-141), а приписи об’єднані за змістом та предметом регулювання, вважаємо що їх потрібно було об’єднати в окремий Розділ.
15.2. Доцільність окремих положень проекту викликає обґрунтовані сумніви з огляду, наприклад, на неприпустимість дублювання положень в текстах різних законодавчих актів. Зокрема, припис ч. 3 ст. 1 проекту (процедури зміни положень Закону, проект якого подано) по своїй суті відтворює вимоги ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України.
15.3. Не може бути схвально оцінена пропозиція доповнити ст. 7 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» новою ч. 6, за якою «предмет, ініціювання, організація, проведення, встановлення результатів, правові наслідки та особливості виконання рішень місцевих референдумів за народною ініціативою регулюється Законом України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми за народною ініціативою» (підп. 4.1 п. 4 Розділу XI проекту).

Адже з точки зору законодавчої техніки не є коректним передбачати в тексті законодавчих актів посилання на конкретні назви законів. Аналогічні за змістом зауваження також стосуються змін до ст.ст. 78 і 79 згаданого Закону, тим більш, що всі вищеперераховані статті вже містять посилання на узагальнену назву – «закон про місцеві референдуми».

16. До поданого проекту можуть бути висловлені також багато інших зауважень, подальше викладення яких у даному висновку є недоцільним з огляду на обсяг і зміст вже висловлених зауважень.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк
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� Термін «республіканський (місцевий) референдум» наразі вживається в Конституції АРК, затвердженій Законом України від 23 грудня 1998 року № 350-ХІV (частина друга статті 7; частина перша та пункт 3 частини другої статті 26; частина друга статті 48 тощо) та Законі України «Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим» (пункт 15 частини четвертої статті 9). Однак, по-перше, у наведеному терміні наявна характеристика «місцевий», і, по-друге, він використовується лише з метою уточнення компетенції АРК і, зокрема, її представницького органу щодо призначення референдуму на всій території автономії та предмету останнього (адже призначення інших місцевих референдумів відповідно до Конституції України не належить до відання АРК). 
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