ВИСНОВОК 

Комітету Верховної Ради України з питань європейської інтеграції

щодо проекту Закону України

«Про місцевий референдум» (реєстр. № 2145а-2 від 06.07.2015; н.д.

    О.Бойко та інші)

1. Загальна характеристика законопроекту

Метою законодавчої ініціативи є заповнення правової лакуни у забезпеченні конституційного права особи на участь в прийнятті рішень з найважливіших питань місцевого життя шляхом прийняття Закону України «Про місцевий референдум».

Законопроектом передбачається запровадити законодавчий механізм безпосередньої участі громадян у вирішенні питань місцевого значення. Цей механізм має врегулювати правовідносини, пов‘язані з ініціюванням, призначенням, підготовкою і проведенням місцевого референдуму як інструмента безпосередньої демократії.
2. Належність законопроекту за предметом правового регулювання до сфери дії права Європейського Союзу та актів Ради Європи

В Раді Європі діє низка нормативних актів, які безпосередньо чи опосередковано стосуються питань реалізації права на участь у місцевому референдумі:

Європейська хартія місцевого самоврядування від 15 жовтня 1985 року (чинна для України з 1 січня 1998 року),

Конвенція про участь іноземців у суспільному житті на місцевому рівні від 5 лютого 1992 року (Україна не є Стороною),

Європейська (переглянута) хартія щодо участі молоді в громадському житті на місцевому і регіональному рівні від 21 травня 2003 року (має рекомендаційний характер),

Рекомендація Комітету Міністрів Ради Європи № 2 (1996)  «Про референдуми і громадські ініціативи на місцевому рівні»,

Рекомендація ПАРЄ № 1704 (2005) «Референдуми: на шляху до вироблення належної практики в Європі», 
Рекомендація ПАРЄ № 1821 (2007) «Про Кодекс належної практики щодо референдумів»,
Європейська стратегія інновацій і доброго врядування на місцевому рівні (12 принципів), схвалена Конференцією європейських міністрів, відповідальних за місцеве і регіональне самоврядування, 16 жовтня 2007 року.
В Європейському Союзі не існує відповідних нормативних актів; питання місцевих референдумів регулюються на рівні національного законодавства держав-членів ЄС.

Аналіз зазначених документів, а також практики держав-членів ЄС в царині регулювання відносин, пов‘язаних з місцевими референдумами, дає можливість узагальнити принципи і переважаючі підходи до вирішення цього питання.

Принципи: загальні принципи виборчого права, відкритість і прозорість процесів, судовий захист учасників і результатів референдуму,   розмежування статусу і юридичних наслідків консультативного та імперативного місцевих референдумів. 

Право голосу

У консультативному референдумі беруть участь усі особи, які проживають на території місцевої спільноти і володіють законними правами, включаючи іноземців; в імперативному референдумі гарантується участь лише тих, хто має право голосувати на місцевих виборах (Рекомендація Комітету Міністрів № 2 (1996), Додаток, пп. П.1 і Ш.1)

Формула референдуму (предмет)
Обов‘язкове проведення місцевого референдуму для вирішення питання зміни територіальних кордонів органів місцевого самоврядування (ст.5 Європейської хартії місцевого самоврядування).

Законодавство більшості держав-членів ЄС не містить обмежень щодо питань, які можуть бути винесені на референдум.

Водночас, в окремих країнах ЄС не можуть бути предметом референдуму: 

- призначення і зміна місцевих чиновників (винятки в деяких країнах);

- питання бюджету, фінансової і фіскальної політики (в деяких країнах  це можливо); 

- питання виборів і відкликання обраних службовців (винятки в окремих країнах).

На консультативний референдум може бути винесене будь-яке питання, що належить до компетенції місцевої влади.

Питання, винесене на референдум, повинне бути виражене у формі повністю підготовленої пропозиції та може охоплювати тільки одне конкретне питання. Формулювання повинне бути досить точним, щоб уникнути будь-якої двозначності.
Законодавство може обмежити формулу імперативного референдуму переліком принципових питань: внесення змін до муніципальних кордонів, планів землекористування, місцеві нормативно-правові акти (пп. П.2 і Ш.2 Додатку до Рекомендації № 2).

Ініціатива консультативного референдуму може виходити як від місцевого представницького органу, так і від громади; імперативний же  референдум – головно за ініціативою громадян (пп. П.3 і Ш.3 Додатка до Рекомендації № 2).

Статус результатів: результати консультативного референдуму не є  обов‘язковими для місцевих органів (пп.П.4 і Ш.4 Додатку до Рекомендації № 2).
Процедурні гарантії: організація референдуму безстороннім органом, спостереження референдуму, ефективна система оскарження, гарантії фінансування. 
3. Відповідність законопроекту праву ЄС та зобов’язанням України в рамках Ради Європи 
Законопроект не класифікує типи референдумів, які охоплює предмет його регулювання. Водночас, як випливає зі змісту статті 2 цього тексту, він стосується лише імперативного референдуму, залишаючи таким чином поза увагою консультативний референдум. Відтак, такий звужений предмет законопроекту не відповідає викладеним вище підходам, позаяк обмежує право особи на вирішення питань місцевого значення з огляду на те, що в чинному законодавстві України проведення консультативних референдумів досі залишається невирішеним.

У статті 6 (пункт третій частини першої) предмет референдуму щодо питань зміни меж (кордонів) органів місцевого самоврядування сформульований радше як диспозитивна норма, тоді як відповідно до статті 5 Європейської хартії місцевого самоврядування це має бути чітка імперативна норма.

Положення пункту першого частини четвертої статті 9 про призначення місцевого референдуму, ініційованого депутатами місцевої ради, рішенням цієї ж місцевої ради не відповідає вимозі його організації безстороннім органом. До того ж це положення суперечить змістові статті 8 законопроекту, яка визначає суб‘єкти призначення референдуму. Слід також наголосити, що питання призначення місцевого референдуму у законопроекті обмежуються лише згаданими положеннями (стосовно суб‘єктів), тоді як процедурні аспекти (часові рамки призначення, його порядок, форма відповідного рішення) взагалі не згадуються.

Крім того, до законопроекту варто було би додати положення про механізм втілення в життя (імплементацію) результатів референдуму.

4. Висновок Комітету з питань європейської інтеграції

Законопроект не повною мірою враховує рекомендації Ради Європи  і практику держав-членів Європейського Союзу щодо реалізації права особи на вирішення питань місцевого значення через участь у місцевому референдумі, а в окремому випадку суперечить зобов‘язанню України в рамках Ради Європи. Ці недоліки можуть бути усунуті в процесі доопрацювання законопроекту.

�  Висновок підготовлений спільно з експертами Парламентської експертної групи





