	Зведені рекомендації до законопроекту №7082 
«Про місцевий референдум». 


Лабораторією законодавчих ініціатив в рамках проекту «Реформа інституту місцевого референдуму: участь громадян в урядуванні», що здійснюється спільно з ГО «Центр політичного аналізу та виборчого консалтингу» (м. Луцьк), ГО «Поліський фонд міжнародних та регіональних досліджень» (м. Чернігів), Донецькою та Херсонською організаціями ВГО «Комітет виборів України», та за підтримки Фонду «Східна Європа» в рамках проекту “Об’єднуємося заради реформ” (UNITER), який виконує “Pact в Україні” за підтримки Агентства США з міжнародного розвитку (USAID), підготовлено Зведені рекомендації до законопроекту №7082 «Про місцевий референдум». Передбачається, що зазначені рекомендації будуть враховані під час підготовки законопроекту №7082 до другого читання. 

Аналіз Конституції та законів України дозволяє стверджувати, що місцевий референдум є конституційно закріпленою формою безпосереднього волевиявлення територіальних громад у відповідних адміністративно-територіальних одиницях щодо вирішення питань місцевого значення шляхом прямого голосування. До того ж, місцевий референдум є пріоритетною формою правотворчості територіальних громад. Адже, рішення, прийняті на місцевих референдумах, втілюючи волю та законні інтереси територіальної громади, мають відповідну юридичну силу.

Разом із тим, Конституція України, Закон України “Про всеукраїнський та місцеві референдуми”, Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні” та інші чинні нормативно-правові акти не дозволяють громадянам України безперешкодно і в повному обсязі реалізувати своє право на участь у місцевих референдумах, не закріплюють чіткі та зрозумілі юридичні механізми вирішення на таких референдумах найбільш важливих для територіальної громади питань, ставлячи її після виборів у залежність від діяльності представницьких органів місцевого самоврядування та держави. 
Таким чином, метою цього проекту є консолідація зусиль громадськості, експертів і політиків з метою лобіювання у парламенті змін до законодавства, які б відповідали інтересам громадянського суспільства, а також популяризація інституту місцевого референдуму в якості інструменту безпосередньої участі громадян в урядуванні. 

Кінцевим результатом реалізації даного проекту повинна стати як законодавча база, що відповідає інтересам громадянського суспільства і європейським стандартам, так і сформована позицію громадянського суспільства щодо необхідності використання інституту місцевого референдуму як форми участі громадян в урядуванні.  
У Звіті проаналізовано положення зазначеного законопроекту з урахуванням зауважень Головного науково-експертного управління Апарату Верховної ради України, а також положення чинного законодавства,  яке регулює різноманітні аспекти функціонування інституту місцевого референдуму (Конституція України, Закони «Про всеукраїнський та місцевий референдуми», «Про місцеве самоврядування в Україні» тощо). Крім того, експертами ЛЗІ було проведено аналіз 1) розробленого Венеціанською комісією Кодекс належних практик щодо референдумів та оцінка законопроекту «Про місцевий референдум» експертами Директорату демократичних інститутів Генерального директорату з питань демократії та політичних справ Ради Європи, 2) міжнародного досвіду у сфері регулювання інституту місцевого референдуму. 
Проект передбачає обговорення у фокус-групах пропозицій до законопроект, а також експертне опитування за результатами фокус-груп з метою підготовки таких рекомендацій, які б відповідали як європейським стандартам, так і інтересам громадянського суспільства України.
	ВИДИ місцевих РЕФЕРЕНДУМІВ ТА ЇХ ЮРИДИЧНІ НАСЛІДКИ 


Місцевий референдум згідно з де-юре діючим законом є способом «прийняття    громадянами   України    шляхом  голосування  рішень  з важливих  питань  місцевого значення». Такі рішення автоматично набувають силу рішення або закону, прийнятого на місцевому референдумі з моменту його опублікування. Тобто такі рішення не потребують затвердження радою відповідного рівня і можуть бути скасовані або змінені лише через референдум.
Законом також передбачено дорадче опитування (консультативний референдум), який проводиться з метою  «виявлення  волі  громадян  при  вирішенні  важливих питань місцевого  значення». Результати такого референдуму не є обов’язковими до виконання, однак рада відповідного рівня може прийняти протилежне рішення лише у випадку, якщо його підтримає не менш як дві третини депутатів. Також якщо під час проведення місцевого 
референдуму було допущено грубі порушення закону, місцева рада може призначити повторний місцевий референдум.
Значною мірою ці ж положення знайшли відображення і в законопроекті №7082 про місцевий референдум. Відповідно до статті другої законопроекту місцеві референдуми поділяються на 3 види: імперативний, консультативний та повторний. Результатом (решенням) місцевого референдуму є «підзаконний нормативно-правовий акт», текст якого схвалено на імперативному місцевому референдумі. Результати імперативного референдуму мають «обов’язковий характер та вищу юридичну силу відносно актів органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб». Консультативний референдум ініціюють органи місцевого самоврядування, і його метою є з’ясування думки мешканців територіальної громади з того чи іншого питання, віднесеного до повноважень органів місцевого самоврядування. Результати консультативного референдуму мають враховуватись органами місцевого самоврядування при ухваленні рішень. Це положення закріплюється процесуальною нормою, відповідно до якої ухвалити рішення, яке суперечить результатам консультативного референдуму, рада відповідного рівня може лише за умови, що таке рішення підтримає більшість у дві третини депутатів від складу ради (ст. 50 законопроекту). 
Імперативний референдум ініціюється громадою, а також радою або головою відповідного рівня, якщо предметом референдуму є дострокове припинення повноважень відповідно або голови, або місцевої ради.
Повторний референдум проводиться, якщо попередній імперативний референдум з означеного питання був визнаний недійсним.  
Згідно з частиною першою статті 6 проведення імперативного місцевого референдуму з одного й того самого питання може відбутися лише через рік після попереднього референдуму (імперативного чи консультативного).  

Експерти Ради Європи вважають закріплену в законі типологізацію референдумів недостатньо логічною. Консультативний референдум, який в залежності від політичної ситуації зобов’язує раду ухвалити рішення, прийняте на місцевому референдумі, є консультативним лише частково, за великим рахунком є складовою частиною спільного з радою відповідного рівня процесу ухвалення рішення. Крім того, європейські експерти висловлюють сумнів щодо необхідності виокремлення повторного референдуму. Також вони звертають увагу на те, що варто додатково прописати процедуру на випадок повторної недійсності імперативного референдуму з одного й того ж питання, якщо це є єдиною передбаченою формою ухвалення відповідного рішення.   
Експерти ГНЕУ вважають, що закладена в законопроекті диспозиція норм може призвести до ситуації, коли наслідки консультативного референдуму не будуть враховані органом місцевого самоврядування відповідного рівня. Це може статися, якщо у відповідній раді не буде більшості для ухвалення рішення, підтриманого на консультативному референдумі, і в той же час не буде кваліфікованої більшості для ухвалення протилежного рішення. Крім того, в  законопроекті не прописані строки розгляду результатів консультативного референдуму відповідною радою.

Ще однією прогалиною законопроект є те, що не передбачено врахування «негативних» результатів проведення імперативного референдуму, оскільки законодавець не обмежує у часі право органів місцевого самоврядування прийняти рішення, аналогічне за змістом тому, яке було не прийняте (відхилене) на імперативному місцевому референдумі більшістю виборців, які взяли участь у голосуванні.  
Аналіз норм законодавства європейських держав про місцеві та регіональні референдуми свідчить, що практика консультативного референдуму (Бельгія, Данія, Естонія, Ірландія, Литва, Люксембург, Нідерланди, Швеція) є більш поширеною, ніж імперативного (Болгарія, Франція, Іспанія). Можливість проведення на місцевому або регіональному рівні як імперативного, так і консультативного референдумів, передбачена у законодавстві таких держав, як Словаччина, Чехія, Швейцарія, Австрія, Італія, Мальта та Португалія. При цьому, в останньому випадку, як правило, має місце або розмежування предмету різних за юридичними наслідками референдумів, або їх розведення за різними рівнями адміністративно-територіального устрою. У федеральних державах може існувати відмінність між юридичними наслідками місцевих референдумів, які проводяться в різних землях. Так, в Італії утворення нових районів або зміна їх конфігурацій є предметом консультативного референдуму, а рішення щодо решти питань, які можуть бути предметом місцевого референдуму, мають імперативний порядок. 
Серед вітчизняних експертів також точаться суперечки щодо вищості юридичної сили нормативно-правових актів (рішень), прийнятих на місцевому референдумі по відношенню до актів органів місцевого самоврядування. Проблема в тому, що це значно ускладнює ієрархію нормативно-правових актів, а також може значно ускладнити роботу ради відповідного рівня. З іншого боку, це положення логічно випливає з норми конституції: «Носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ; народ здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування». В якості компромісу може слугувати практика деяких європейських країн. Так, рішення імперативного місцевого референдуму мають таку ж юридичну силу, як і нормативно-правові акти органів місцевого самоврядування відповідного рівня, однак влада не може скасовувати або вносити зміни до відповідного акту/рішення імперативного місцевого референдуму протягом певного періоду (наприклад 4-5 років). При цьому рішення місцевого референдуму не потребують затвердження органами місцевого самоврядування, а автоматично набувають сили з моменту оголошення результатів референдуму (якщо інше не передбачено в самому рішенні). 
Крім того, варто розширити визначення «рішення місцевого референдуму», передбачивши, що воно може мати форму не тільки «нормативно-правового акту», але й організаційно-розпорядчого акту. 

Щодо повторного місцевого референдуму, то громадські експерти схиляються до пропозиції, яка передбачає винесення в окрему статтю загальної процедури (процесу) та принципи проведення місцевого референдуму, а не виділяти повторний референдум в окремий вид.
Також враховуючи все вище зазначене необхідно передбачити в законопроекті терміни розгляду радою відповідного рівня питання щодо результатів консультативного референдуму протягом 30 днів з дня оголошення результатів такого референдуму та  зобов’язати раду відповідного рівня не розглядати аналогічне питання по суті тому, яке було висунуто на місцевий референдум, однак яке не було підтримано громадою, протягом певного терміну (1-2 роки).

	реєстрація ініціативної групи 


Згідно з діючим законом місцеві референдуми   призначаються   відповідними  місцевими  Радами народних депутатів, на вимогу не менш як половини їх членів, а також на  вимогу, «підписану   однією   десятою  частиною   громадян    України,  які постійно    проживають      на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці і мають право брати  участь у референдумі». Ініціативні групи місцевого референдуму реєструються головами місцевих  Рад  народних  депутатів,  у межах території яких пропонується провести місцевий референдум. Для реєстрації ініціативної  групи  голові  відповідної  Ради подаються документ зборів  громадян.
Стаття дев’ята законопроекту № 7082 також встановлює процедуру ініціювання місцевого референдуму на загальних зборах громадян, кількість яких варіюється в залежності від розміру громади. Ініціатори загальних зборів повинні письмово повідомити мера і територіальну виборчу комісію принаймні за 5 днів до заходу. На загальних зборах має також бути обрана ініціативна група, включаючи особу, уповноважену діяти від імені ініціативної групи, та особу, уповноважену розпоряджатися фінансами ініціативної групи. Ініціативну групу реєструє ТВК, і така група з одного питання може бути тільки одна при тому, що кількість питань, що виносяться на місцевий референдум не обмежується.  

Відповідно до абзацу другого частини другої статті 9 проекту встановлюється право сільського, селищного, міського голови та депутатів відповідних місцевих рад (включаючи голову районної у місті ради) бути присутніми на загальних зборах громадян.
Частина четверта статті 10 законопроекту визначає підстави для відмови у реєстрації ініціативної групи: 1) відсутності встановлених законом підстав дострокового припинення повноважень сільських, селищних, міських, районних у місті рад, сільських, селищних, міських голів; 2) неповідомлення територіальної комісії, органів місцевого самоврядування або їх посадових осіб про час, місце і мету проведення загальних зборів громадян з ініціювання проведення місцевого референдуму; 3) невідповідність питання, що виноситься на референдум, повноваженням відповідного органу місцевого самоврядування тощо. 
Частиною четвертою статті 20 органам місцевого самоврядування надається право на загальних підставах брати участь у формуванні персонального складу дільничної комісії місцевого референдуму. 
Отже, в принципі, процедура ініціювання місцевого референдуму так і залишається «дворівневою». Спочатку повинні бути проведені загальні збори громадян (у відповідності до зазначених в законі норм), а на другому етапі на підставі поданих документів група реєструється територіальною виборчою комісією. В експертній оцінці законопроекту «Про всеукраїнський референдум»  (№ 1374 від 18 січня 2008 року) Венеціанська комісія негативно оцінила модель, відповідно до якої ініціативна група формується виключно на загальних зборах громадян.  Ця модель може мати наслідком виникнення штучних процесуальних перепон на шляху реалізації територіальною громадою її конституційного права на безпосереднє вирішення питань місцевого значення. 
В українських реаліях ця модель викликає найбільше проблем, оскільки на підставі невідповідності поданих документів суб’єкт реєстрацію (в діючому законі – рада відповідного рівня) може відмовити в реєстрації ініціативної групи. Ще більше ускладнює ситуацію те, що процедура загальних зборів громадян (у відповідності до закону Про місцеве самоврядування в Україні) повинна бути прописана в статутах територіальних громад. Однак далеко не в усіх громадах (містах) є статути, а якщо вони є, то не обов’язково містять відповідні приписи. 

Експерти ГНЕУ вважають, що положення статті 9-ї законопроекту передбачають надмірний адміністративний контроль з боку органів місцевого самоврядування в процесі ініціювання місцевого референдуму та утворення відповідної ініціативної групи. Вони також звертають увагу на недостатню деталізацію підстав для відмови у реєстрації ініціативної групи у разі, якщо лише одне з кількох питань, які пропонується одночасно винести на місцевий референдум, не відповідає сформульованим у проекті вимогам до форми і змісту питання референдуму, що може бути використане «для спроб прийняття рішень про відмову у реєстрації ініціативної групи». Відповідно експерти Апарату ВРУ вважають доцільним передбачити в законопроекті механізм усунення допущених у винесеному на місцевий референдум проекті рішення неузгодженостей із вимогами закону.  
Експерти ЛЗІ погоджуються з висновками ГНЕУ щодо нечіткості визначення підстав, на основі яких можуть відмовити ініціативній групі. У законі повинен бути чітко визначений перелік підстав для відмови в реєстрації ініціативної групи (і вилучити слово «тощо»).  Також потрібно вилучити з переліку підстав для відмови в реєстрації ініціативної групи «відсутність встановлених законом підстав дострокового припинення повноважень сільських, селищних міських, районних у містах рад, сільських, селищних, міських голів».
ЛЗІ дотримується позиції, що законодавчо варто закріпити можливість змінити форму запитання/проекту рішення, якщо воно не відповідає вимогам закону. Технічні описки та неточності, допущені у поданих ініціативною групою документах, не є підставою для відмови територіальної комісії в реєстрації ініціативної групи. Про виявлення таких описок і неточностей територіальна комісія невідкладно повідомляє представника ініціативної групи. Така практика існує, наприклад, в деяких європейських країнах: Австрія (зміст винесеного на референдум тексту залежить від законодавства землі та має бути узгоджений із федеральним законодавством), Естонія (муніципальна рада перевіряє змістовну відповідність винесеного на референдум тексту та може змінювати формулювання питань), Фінляндія (муніципальна рада перевіряє питання, винесені на референдум), Чехія (місцеві органи влади здійснюють перевірку чіткості питань та пропозицій, винесених на голосування). 
Що стосується процедури утворення ініціативної групи, то в законодавстві більшості європейських країн, в яких дозволяється проведення місцевих або регіональних референдумів, не міститься вимоги щодо проведення загальних зборів громадян з цією метою. В європейських країнах найбільш поширений механізм формування ініціативної групи передбачає довільний порядок її утворення з громадян, чисельність яких перевищує встановлений законом мінімум. Відповідно, адміністративний контроль при такій процедурі є мінімальним. 
Враховуючи все вище зазначене (а також з урахуванням позицій Венеціанської комісії та ГНЕУ) експерти ЛЗІ вважають за потрібне спростити механізм формування ініціативної групи. При цьому необхідно зберегти норму щодо залучення органів місцевого самоврядування відповідного рівня  до процесу організації та проведення місцевого референдуму, паралельно врегулювавши питання відповідальності посадових осіб, що відповідають за організацію та проведення місцевих референдумів, за протиправні дії чи бездіяльність у процесі реєстрації ініціативної групи та організації місцевого референдуму. 
Також потрібно передбачити механізм консультації ініціативних груп, щоб питання винесені на референдум відповідали вимогам цього закону. В якості можливого «консультанта» (і професійного і об’єктивного) може виступати ЦВК. Крім того, варто зобов’язати ЦВК затвердити офіційну форму подання для реєстрації ініціативної групи. Також для невеликих територіальних громад слід передбачити спрощену процедуру ініціювання місцевого референдуму. Але слід чітко встановити кількісний склад таких громад (до 1000 виборців, наприклад). 
У випадку, якщо загрози від маніпулятивного використання місцевого референдуму (завдяки спрощеній процедурі його реєстрації) перевищують вигоди для громади, то «дворівневу» систему ініціювання варто залишити за умови ухвалення закону про загальні збори членів територіальної громади за місцем проживання, який би запровадив уніфіковані, чіткі та однозначні правила функціонування даного механізму. 
Також експерти ЛЗІ вважають за потрібне обмежити кількість питань, які можна виносити на один місцевий референдум, оскільки це завелика кількість актуалізованих питань у політичному дискурсі (шляхом агітації) може ускладнити  процес формування позиції і, відповідно, волевиявлення членів територіальної громади. Так, вважаємо за доцільне передбачити винесення на місцевий референдум не більше 5-ти питань/проектів рішень. 
	Наявність чи відсутність кворуму для визнання результатів місцевого референдуму дійсними 


Де-юре діючим законом Про всеукраїнський та місцеві референдуми передбачається існування 50% кворуму (половина від внесених до списку голосування) для визнання референдуму таким, що відбувся. У законопроекті ця норма також відображена у пункті четвертому статті 39 законопроекту (50% зареєстрованих виборців). 

Відповідно до Кодексу належних практик щодо проведенні референдумів, встановлення кворуму не рекомендується, оскільки це може призвести до викривлення результатів референдуму (опоненти рішення більш схильні не відвідувати референдум, аніж голосувати проти, що може призвести до ухвалення рішення мінімальною необхідною кількістю виборців, які підтримують рішення (однак, які утворюють меншість). З іншого боку, у висновках щодо законопроекту № 7082 експерти Ради Європи радять залишити норму, однак зменшити мінімальний поріг до 10%.  
Експерти ГНЕУ звертають увагу на відсутність узгодженої позиції як серед теоретиків конституційного права щодо цього питання, так і в держаній практиці іноземних країн. Посилаючись на суспільно-політичний контекст в Україні, а також на Резолюції ПАРЄ  № 1121 ГНЕУ вважає за потрібне залишити норму про кворум, однак зменшити необхідний «поріг підтримки» до 30% для імперативного референдуму (а за недостатньої кількості учасників вважати результати референдуму консультативними). З одного боку, це надасть рішенню необхідної легітимності, а з іншого – не відштовхне виборців високим порогом явки. 
В європейських країнах вимоги щодо кворуму на місцевих та регіональних референдумах не є досить поширеними. Тим не менш, законодавство ряду країн передбачає вимоги щодо кворуму участі та кворуму схвалення. Варто зазначити, що визначені нормативно відсотки підтримки винесеної на референдум пропозиції або явки виборців у різних країн істотно відрізняються. Це пояснюється як неоднаковими розмірами адміністративно-територіальних одиниць, так і різною роллю референдумів у житті місцевих спільнот.
Тим не менш, експерти ЛЗІ вважають за потрібне залишити в законопроекті норму про необхідний поріг явки учасників референдуму. В той же час, ми вважаємо, що за умови вищості правової сили результатів референдуму над актами органів місцевого самоврядування, рішення ухвалене на місцевому референдумі має бути максимально легітимним, тобто – підтриманим більшістю зацікавлених громадян (які так чи інакше мають відношення та позицію щодо предмету референдуму). Тому, ми пропонуємо залишити 50% поріг явки учасників референдуму, однак для консультативного референдуму кворум недоцільно встановлювати взагалі, або його можна зменшити до 20%. Крім того, аналогічний поріг (50%) зафіксовано в деяких європейських країнах: 
- у Франції референдум вважається дійсним, якщо в ньому взяли участь не менше 50% зареєстрованих виборців (ця норма стосуються референдумів, ініційованих органами влади, а не громадянами);

- у Болгарії, Мальті, Португалії,  Хорватії та Чехії муніципальний референдум вважається дійсним, якщо в ньому взяли участь 50% зареєстрованих виборців. 
	здійснення нагляду за проведенням референдуму


Згідно з законом Про всеукраїнський та місцеві референдуми «на засіданнях комісій з референдуму при підрахунку голосів  і визначенні результатів голосування  мають  право  бути  присутніми представники   трудових   колективів,   громадських   організацій,  політичних      партій, масових рухів, колективів професійно-технічних,  середніх  спеціальних  і  вищих  навчальних  закладів,    зборів    громадян    за    місцем    проживання  і військовослужбовців  по  військових  частинах,  органів  державної влади». Також представникам ЗМІ гарантується безперешкодний доступ  на  всі  збори  і  засідання,  пов'язані  з проведенням референдумів, а комісії з референдуму та органи місцевого самоврядування надають інформацію щодо проведенням референдуму. 

Діяльність офіційних спостерігачів регулюється статтею 24 законопроекту про місцевий референдум, зокрема – пунктом шостим зазначеної статті. Передбачені такі основні права офіційних спостерігачів: а) у день референдуму перебувати в приміщенні дільниці і спостерігати за діями членів дільничної комісії (зокрема, під час видачі бюлетенів та під час підрахунку голосів), б) робити фото-, відео-, та аудіо записи, в) бути присутнім на засіданнях комісії з місцевого референдуму, г) отримувати копію протоколу підрахунку голосів, та д) складати акт про виявлення порушень Закону. 
Відповідно до підпункту «b» пункту 3.2 розділу ІІ Кодексу належної практики щодо референдумів «спостереження не повинно обмежуватись виключно днем голосування, а 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». 
Враховуючи рекомендації Венеціанської комісії, а також український досвід спостереження за виборами в законопроекті варто визначити  суб’єкти місцевого референдуму та процес місцевого референдуму. Передбачити право надавати спостерігачів усім суб’єктам місцевого референдуму (ініціативній групі, органам місцевого самоврядування, політичним партія, громадським організаціям, ЗМІ а також іншим країнам та міжнародним організаціям) під час всього процесу місцевого референдуму. Також вважаємо за необхідно наблизити статус спостерігачів місцевого референдуму до спостерігачів на виборах народних/місцевих депутатів.   
	ІНФОРМУВАННЯ ТА АГІТАЦІЯ


Закон про Всеукраїнський та місцевий референдуми передбачає, що «громадянам,  політичним  партіям,  громадським  організаціям, масовим рухам, трудовим колективам надається право  безперешкодної агітації за пропозицію про оголошення  референдуму,  за  прийняття закону або іншого рішення, що виноситься на  референдум,  а  також проти пропозиції про оголошення референдуму, прийняття  закону  чи рішення».  Для забезпечення цього права передбачається надавати приміщення для зборів і «забезпечується використання засобів масової інформації. Рішення і матеріали, які стосуються місцевого референдуму «підлягають опублікуванню засобами масової інформації». ЗМІ також  висвітлюють  хід  підготовки   і проведення референдуму. 

Дані норми є надзвичайно розмиті, а закон не передбачає процедурного забезпечення їхнього виконання. Крім того, в даному законі не розмежовуються комерційні та державні (комунальні) засоби масової інформації.

У законопроекті № 7082 норми, що регулюють інформаційний супровід проведення місцевого референдуму, містяться в кількох статтях законопроекту, однак не становлять окремої і системної складової нормативно-правового поля місцевого референдуму. Законом, наприклад, передбачено, що територіальна комісія інформує в місцевих друкованих та аудіовізуальних (електронних) ЗМІ про початок перебігу одномісячного строку для збирання підписів учасників місцевого референдуму (п 4. ст. 12). В такий же спосіб територіальна комісія зобов’язана проінформувати громадян про рішення щодо висування ініціативи (п.5 ст.14), а  постанова, прийнята комісією з місцевого референдуму, вивішується на стенді офіційних матеріалів комісії для загального ознайомлення (п.5 ст. 25).
Що стосується безпосередньо агітації, то «кожен громадянин, місцевий осередок об’єднання громадян, громадська організація, ініціативна група з місцевого референдуму мають право розпочати агітацію місцевого референдуму у будь-якій формі і будь-якими засобами, що не суперечать «Конституції та законам України». На органи місцевого самоврядування покладено обов’язок вирішують питання щодо «відведення місця, обладнання стендів, дошок в людних місцях для ознайомлення з агітаційними матеріалами, а також для повідомлень про заходи щодо підготовки і проведення місцевого референдуму». Комісії з місцевого референдуму та органи місцевого самоврядування зобов’язані «надавати приміщення та здійснювати інші заходи для забезпечення вільного та свідомого волевиявлення громадян». Для агітації можуть бути використані ЗМІ «державної та комунальної форми власності за рахунок власних коштів». При цьому, органам державної влади, а також органам місцевого самоврядування та їх посадовим особам (крім випадків ініціювання місцевого референдуму згаданими органами та посадовими особами) забороняється брати участь у проведенні агітації. 

Відповідно до положень пункту 5 частини 5-ї статті 21 обов’язок нагляду за дотриманням даного закону в частині розміщення агітаційних матеріалів покладається на дільничну комісію місцевого референдуму. При цьому, це положення не підкріплене відповідними процесуальними приписами та нормами. Також у проекті не знайшли відображення норми, що регулюють використання прибічниками того чи іншого варіанту вирішення питання різних видів ЗМІ під час агітації місцевого референдуму. Крім того, у законопроекті відсутні норми, які б обмежували у часі оприлюднення результатів опитувань громадської думки з приводу питань, винесених на референдум. Також не забороняється розміщення агітаційних матеріалів референдуму в одному блоці з комерційною рекламою, включення відповідних агітаційних матеріалів до інформаційних програм. 
Відповідно до Кодексу належної практики щодо референдумів органами влади відповідного рівня повинна доноситися об’єктивна інформація щодо питань референдуму. Об’єктивність в даному випадку досягається друком (або іншим висвітленням) не тільки тексту проекту, (або рішення, винесеного на голосування) але й пояснювальної записки (або доповіді), які відображають позиції прибічників і опонентів рішення/проекту, винесеного на голосування (підпункт «d» пункту 3.1 розділу І). 
Експерти Ради Європи, оцінюючи даний законопроект, звернули увагу на той факт, що органи місцевого самоврядування виключені з агітаційної кампанії, що на їх думку є помилковим. Європейські експерти вважають, що органи місцевого самоврядування повинні бути включені в агітаційний процес (принаймні у раді відповідного рівня повинно відбутися слухання з питань, винесених на місцевий референдум). Однак, при цьому, необхідно запобігти привілейованої позиції органів влади і внести зміни у пункт 6 статті 31 з тим, щоб рішення про виділення приміщення, стендів та дошок приймала територіальна комісія місцевого референдуму, а не органи місцевого самоврядування.  Крім того, європейські експерти зазначають, що в законопроекті не закріплені гарантії рівних можливостей для прихильників різних варіантів вирішення питання, а також неупередженого ставлення до них учасників місцевого референдуму.

Експерти ГНЕУ зауважують, що розпорошені по всьому законопроекту норми про інформаційний супровід місцевого референдуму «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». ГНЕУ також звертає увагу, що в частині восьмій статті 31 зазначаються лише ЗМІ державної та комунальної форм власності, у зв’язку з чим «складається враження, що агітація місцевого референдуму в ЗМІ інших форм власності забороняється, що є абсолютно неприйнятним».
В європейських країнах інформаційна складова з організації та проведення референдуму регулюється по-різному. Так, в Австрії, Польщі та Франції органи влади законодавчо зобов’язані поширювати об’єктивну інформацію. В Португалії та Угорщині органам влади взагалі заборонено брати будь-яку участь в кампанії, що супроводжує організацію та проведення референдуму.  В Португалії також гарантується безкоштовний доступ до ЗМІ, а в Мальті законодавчо передбачено збалансоване висвітлення позицій прихильників та опонентів винесеної на референдум пропозиції. В Бельгії органи влади зобов’язані розповсюджувати серед населення брошури, в яких об’єктивно висвітлюється предмет та проблема референдуму, а також висвітлювати позиції прихильників та опонентів пропозиції. В Іспанії агітація дозволяється лише партіям, коаліціям та об’єднанням, що представляють відповідний регіони або муніципалітет  (при цьому парламент також має право проводити агітацію через ЗМІ). В Чехії поширюється лише інформація стосовно дати і місця проведення референдуму, а використання ЗМІ взагалі не врегульоване.

Хоча з досвіду європейських країн не можна виокремити єдиний правильний механізм регулювання агітації, ми вважаємо за потрібне законодавчо забезпечити рівність всіх суб’єктів місцевого референдуму на скільки це можливо. Відповідно, для цього варто законодавчо гарантувати як прибічникам, так і опонентом (у тому числі органам місцевої влади) рівний доступ принаймні до державних/комунальних ЗМІ (однаковий обсяг ефірного часу та однакові тарифи).  Також необхідно передбачити використання веб-сторінок органів місцевого самоврядування для інформування громадян про місцевий референдум (інформаційний блок має містити обґрунтування позицій у вигляді пояснювальних записок, які надаються представниками ініціативних груп). 
Крім того, не варто вилучати органи місцевого самоврядування з агітаційного процесу, оскільки громадськість часто може не володіти всією необхідною інформацією для прийняття конструктивного рішення (принаймні повинна бути передбачена можливість ухвалення радою резолюції, яка б висвітлювала колективну позиції представників громади). 
	оскарження


Згідно з на разі діючим Законом «дільнича комісія розглядає заяви і  скарги  на  рішення  і 
дії дільничних комісій з референдуму і приймає з цих питань остаточні рішення». Такі рішення можуть бути  оскаржені  до  районного  (міського) суду,  який зобов'язаний розглянути скаргу в триденний  строк.  Відмова  у реєстрації  ініціативної  групи  або  відсутність рішення про реєстрацію можуть бути оскаржені членами  ініціативної групи у районний (міський)  суд  за  місцем  знаходження відповідної ради. Рішення і дії комісії з референдуму можуть бути  оскаржені  у вищестоящій комісії з референдуму, а також у суді.

Відповідно до частини 11 статті 39 законопроекту про місцевий референдум «результати місцевого референдуму можуть бути оскаржені до адміністративного суду в порядку, встановленому Кодексом адміністративного судочинства України». 

У статтях 43-48 описується процедура «оскарження рішень, дій та бездіяльності, що стосуються призначення, підготовки та проведення місцевого референдуму». Відповідно до пункту 1 статті 43 учасники референдуму та інші суб’єкти можуть звертатися зі скаргами, що стосуються «призначення, підготовки і проведення місцевого референдуму, в тому числі підрахунку голосів учасників місцевого референдуму, встановлення результатів місцевого референдуму» як до комісії з місцевого референдуму, так і до суду. 
В експертній оцінці проекту закону про місцевий референдум експерти Директорату демократичних інститутів вважають недоцільною норму, згідно з якою передбачається можливість подання скарги до комісії з референдуму, яка водночас відповідає за процедуру організації та проведення місцевого референдуму. На думку експертів скарги варто поділити за суб’єктом та предметом звернення. Так, скарги, що стосуються рішень та дій до голосування (які стосуються процедури підготовки референдуму, проведення агітації тощо), мають адресуватися комісії з референдуму (з можливість повторного розгляду у суді); а позови, що стосуються результатів референдуму мають бути адресовані виключно суду. 
Експерти ГНЕУ у свою чергу підкреслюють необхідність деталізації положень частини одинадцятої статті 39 проекту щодо «оскарження результатів місцевого референдуму» у зв’язку з тим, що «важко однозначно встановити можливий зміст позовних вимог та обсяг повноважень  судових органів у цій сфері відносин».
Як свідчить досвід європейських країни, питання скарг та перегляду результатів є предметом розгляду у адміністративних (Бельгія, Польща, Франція) або звичайних судах (Болгарія, Чехія, Угорщина). В Італії питання змісту та форми є предметом розгляду Конституційного суду, а адміністративні суди мають справу зі скаргами, стосовно результатів. Крім того, скарги та позови щодо проведення або результатів референдуму можуть не підпадати під судову юрисдикцію (Ірландія) або розглядатися місцевими органами влади (так, в Австрії відповідальні за розгляд скарг органи визначаються на рівні земель і кантонів). Зважаючи на досвід європейських країн, а також з метою запобігання виникнення суперечностей юрисдикцій під час розгляду скарг та позовів, було б логічно розділити інстанції оскарження за предметом.  Однак на нашу думку, всі суперечки повинні мати можливість бути вирішеними і у порядку адміністративного судочинства. 
	Фінансування


Відповідно до діючого наразі закону «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» підготовка і проведення місцевих референдумів  «здійснюється  за  рахунок відповідних місцевих бюджетів». Порядок фінансового   забезпечення  підготовки  і  проведення місцевих референдумів – визначаються відповідними місцевими радами. Така регуляція в значній мірі ускладнює (а іноді і унеможливлює) проведення місцевого референдуму за ініціативи громадян. Як показала практика, ця норма використовується для відмови у реєстрації ініціативної групи (місцевою радою), особливо, якщо питання, винесені на місцевий референдум не користуються популярністю серед представників громади. З іншого боку, референдум, ініційовані місцевою владою, мають всі шанси відбутися. 
Статтею 11 законопроекту № 7082 передбачається формування фонду місцевого референдуму: «ініціативна група з місцевого референдуму має право відкрити рахунок фонду місцевого референдуму для організації збору підписів учасників місцевого референдуму на підтримку висування ініціативи щодо проведення місцевого референдуму та агітації місцевого референдуму за рахунок коштів членів ініціативної групи з місцевого референдуму та добровільних внесків» (пункт перший статті 11). Стаття вимагає повної прозорості добровільних внесків та забороняє внески: «1) особам, які не є учасниками місцевого референдуму; 2) анонімним жертводавцям (без зазначення в платіжному документі серії, номера, дати та місця видачі документа, що посвідчує особу та підтверджує громадянство України учасника місцевого референдуму)». Всі інші витрати на забезпечення роботи територіальних та дільничних комісій, інших організаційних витрат, здійснюються за рахунок резервного фонду місцевого бюджету.
Відповідно до статті 51 законопроекту: «У разі проведення місцевого референдуму з ініціативи сільської, селищної, міської ради, сільського, селищного, міського голови, половини від загального складу депутатів міської ради витрати на агітацію цими суб’єктами місцевого референдуму здійснюються за рахунок коштів резервного фонду місцевого бюджету».
На думку експертів ГНЕУ відсутність у тексті проекту механізму належного контролю за використанням місцевими осередками об’єднань громадян та громадськими організаціями коштів для агітації референдуму та джерелами їх одержання фактично дозволяється проводити агітацію місцевого зазначеними суб’єктами референдуму без відкриття рахунку відповідного фонду. Також ГНЕУ знайшло незадовільним механізм фінансування місцевого референдуму, оскільки у проекті не забезпечується прозорості, на якій акцентує увагу Венеціанська комісія у Кодексі належних практик щодо проведення референдумів. Так, регламентація відкриття рахунку лише однією ініціативною групою з одного визначеного питання порушує принцип рівності прибічників та опонентів проекту (питання) референдуму. Крім того, законопроектом не передбачається а ні ліміту фонду місцевого референдуму, а ні обмеження внесків, що також порушує принцип рівності сторін. Також вимагає заборони використання державних коштів органами місцевої влади з метою агітації, з метою гарантування рівності умов і «свободу волевиявлення учасників референдуму».
Щодо міжнародного досвіду, то в практиці одних європейських країн законодавчо передбачене фінансування референдумів за рахунок громадських фондів, в той час як в інших державах воно, навпаки, заборонене. Так, наприклад, заборонено використати громадські кошти під час агітаційної кампанії в Португалії; часткове використання громадських фондів дозволяється в Австрії; на Мальті вони можуть використовуватися лише для забезпечення функціонування інформаційної складової кампанії. У багатьох випадках адміністративні витрати компенсуються не центральною, а місцевою владою. В Чехії, наприклад, витрати на референдум та обладнання місць для голосування здійснюються  муніципальною владою з власного бюджету, в той час, як витрати ініціативного комітету з муніципального бюджету не покриваються. В ряді країн законодавчо заборонено використання громадських фондів під час організації та проведення місцевих референдумів: Бельгія, Нідерланди, Польща, Португалія, Іспанія. 
  Варто зауважити, що експерти Директорату демократичних інститутів Генерального директорату з питань демократії та політичних справ Ради Європи рекомендують заборонити використання державних коштів для проведення місцевого референдуму, ініційованого органами влади в державах, в яких культура місцевого референдуму ще не сформувалася належним чином, і, відповідно, в яких може мати місце упередженість органів влади. З іншого боку, відповідно до законопроекту кошти з резервного фонду місцевого бюджету використовуються органами місцевого самоврядування для проведення референдуму, предметом якого є дострокове припинення повноважень органів місцевого самоврядування, що на нашу думку, не суперечить рекомендаціям Венеціанської комісії в частині дотримання неупередженості органів місцевої влади. 
Загалом, громадські експерти розглядають кілька варіантів вдосконалення даної частини законопроекту: 
- Визначити в законопроекті суб’єкти місцевого референдуму та передбачити можливість створення фонду усіма суб’єктами місцевого референдуми, а не обмежувати це право ініціативною групою;

- Передбачити в законопроекті можливість реєстрації як ініціативної групи «за», так і «проти», і відповідно надати їм право формувати фонд на потреби агітації;

- Обмежити суму внеску до фонду місцевого референдуму і по завершенню референдуму всі суб'єкти повинні публічно прозвітувати про витрати;
- Передбачити в законопроекті можливість профінансувати місцевий референдум повністю за рахунок ініціативної групи, якщо кошти, передбачені спеціальною статтею місцевого бюджету вже повністю використані на відповідні цілі.  
	ВИКЛЮЧНІ ПОВНОВАЖЕННЯ


Відповідно до законопроекту «виключно місцевим референдумом у відповідних адміністративно-територіальних одиницях вирішується питання реорганізації або ліквідації діючих комунальних дошкільних навчальних закладів, а також дошкільних навчальних закладів, створених колишніми сільськогосподарськими колективними та державними господарствами».
Деякі вітчизняні та європейські експерти вважають за потрібне взагалі вилучити норму щодо виключних повноважень місцевого референдуму, оскільки у випадку неможливості прийняти відповідне рішення ні референдумі місцева влада фактична не може вплинути на ситуацію. Однак, громадські експерти наполягають не тільки на необхідно наявності цієї норми, але й на її розширенні. Адже, як показала практика, в багатьох випадках такі дошкільні заклади були реорганізовані без участі територіальної громади, що в принципі суперечить законодавству. І громадськість наполягає на тому, щоб це положення не тільки залишилось в законопроекті, але й було дієвим механізмом. 

Крім того, для узгодження з іншими законами дане положення вимагає обов’язкового розширення. Відповідно до абзацу четвертого 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» до проекту закону з відповідного питання додаються «результати консультативного референдуму стосовно розміщення ядерної установки або об’єкта, призначеного для поводження з радіоактивними відходами, якщо він проводився в адміністративно-територіальних одиницях». Крім того,  стаття 5 Закону України «Про географічні назви» передбачає, що рішення органу державної влади щодо перейменування географічних об’єктів, а також присвоєння ним імен видатних державних або громадських діячів, представників науки, культури чи інших осіб, діяльність яких не пов’язана з відповідними об’єктами, може бути прийняте лише з урахуванням висловленої на референдумі думки більшості населення, яке проживає на відповідній території (на що також звертали увагу експерти Головного науково-експертного управління). 
Тому, підтримуючи позицію громадськості та експертів Апарату ВРУ ми пропонуємо додати до питань, які можуть бути вирішені виключно місцевим референдумом додати: 
реорганізації або ліквідації діючих комунальних закладів в яких утримуються діти сироти та діти позбавлені батьківських прав (будинків дитини);

надання згідно із законодавством згоди відповідним органом місцевого самоврядування на розміщення на території села, селища, міста нових об'єктів, у тому числі місць чи об'єктів для розміщення відходів, сфера екологічного впливу діяльності яких згідно з діючими нормативами включає відповідну територію;

про найменування або перейменування сільрад, селищ, міст, районів, областей;

про об'єднання в одну однойменних адміністративно-територіальних одиниць, які мають спільний адміністративний центр;

про зміну базового рівня місцевого самоврядування у сільських районах.
	МоЖЛИВІСТЬ ОДНОЧАСНОГО ПРОВЕДЕННЯ МІСЦЕВИХ РЕФЕРЕНДУМІВ ТА ВИБОРІВ 


В законопроекті відсутні норми, які б врегульовували можливість проведення місцевого референдуму однозначно з (за деякий час до) місцевими/загальнонаціональними виборами народних депутатів та президента. Ця ситуація не може не викликати критики, оскільки навіть в де-юре діючому законі передбачено, якщо  «референдум  проводиться одночасно  з  виборами 
народних депутатів або  Президента  України,  може  бути  утворено 
спільні комісії з референдуму та виборів».
На підтримку діючої норми висапує логіка економії коштів, оскільки в місцеві бюджети може невистачати коштів на проведення місцевих референдумів. І таким чином, це положення може надати територіальній громадськості більше шансів безпосередньо брати участь в урядуванні. 

Однак, у ситуації накладання місцевого референдуму і виборів, місцеві проблеми територіальної громади можуть стати заручниками платформ різних політичних сил. Тому, переважна більшість громадських експертів і експерти ГНЕУ підтримують обмеження можливості проведення місцевих референдумів одночасно з виборами будь-якого рівня. 

Таким чином, ми пропонуємо не проводити місцеві референдуми за 6 місяців до виборів всіх рівнів і протягом 6 місяців потому.
