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Практики проведення референдумів як форми прямої демократії в країнах ЦСЄ
Модель демократії, яка втілюється у країнах ЦСЄ, що завершили політичний транзит і набули членства в ЄС, характеризується як консоціальна, партисипаторна. Її основоположним принципом є участь громадян у життєдіяльності держави. Тому й ступінь розвитку громадянського суспільства характеризують форми політичної участі, які можуть набувати як конвенційних (це норма для демократичних країн), так і неконвенційних форм. З точки зору запозичення досвіду для України актуальними є практики застосування конвенційних форм політичної участі.
Однією з найвагоміших форм політичної участі є референдуми (загальнонаціональні і місцеві), оскільки на загальнонаціональних референдумах зазвичай вирішуються найважливіші (стратегічні) для держави питання. Референдум як політичний інститут регулюється переважно на конституційному рівні. Однак єдиних конституційних, так би мовити, нормативів для референдумів не існує. Маючи єдину природу, вони значно різняться як за предметом, так і за способами організації, суб’єктами ініціювання, ступенем обов’язковості рішення, критеріями обов’язковості та ін. За всієї відмінності змісту норм, саме ці положення є предметом конституційного регулювання в більшості сталих демократій. Лише конституції таких держав, як Бельгія, Нідерланди, Мальта й Чехія, питання засад проведення референдумів не торкаються.
Результати дослідження загальних та спільних підходів до правового регулювання референдумів у країнах ЦСЄ дають можливість з’ясувати суттєві засади політико-правової регламентації референдумного процесу, навколо яких в Україні точилися найпалкіші дискусії серед експертів і політиків. Інститут референдуму, вперше закріплений в конституціях Швейцарії та США, на початку 1920-х років дістав відображення в законодавстві низки країн ЦСЄ, зокрема, Естонії, Латвії, Литви, Словаччини, Чехії, вільного міста Данцига тощо. Після Другої світової війни референдум як форма безпосередньої демократії дістав загальносвітове визнання і був закріплений на конституційному та законодавчому рівнях у багатьох інших країнах світу.
Варто зазначити, що в низці випадків референдум використовувався, в т.ч. в Європі, для обмеження демократії. Так, ще на початку XIX століття Наполеон Бонапарт скористався плебісцитом для розширення власних повноважень. А. Гітлер завдяки плебісцитам у 1934 р. перебрав на себе президентські функції, у наступні роки - істотно розширив територію Німеччини. Сфальсифікованим плебісцитом 1935 р. в Греції запровадили монархічну форму правління. У жовтні 2004 р. білоруські виборці на референдумі висловилися за скасування обмежень терміну перебування при владі президента Білорусі. І такі приклади в країнах пострадянського простору мали поширення.
Вивчення зарубіжного досвіду функціонування інституту референдуму дає змогу говорити про те, що до процедури референдуму вдаються переважно для вирішення найбільш значущих питань - затвердження конституцій (і, відповідно, засад організації публічної влади), визначення зовнішньополітичного курсу країни, врегулювання відносин між центральною владою та автономіями, питань обмеження державного суверенітету, тобто коли референдуми проводилися у зв’язку з розширенням Євросоюзу або референдуми щодо Конституції ЄС тощо.
Зважаючи на потреби вітчизняної практики, нами проаналізовано досвід країн ЦСЄ з таких питань: типи референдумів; законодавче закріплення інституту референдуму; предмет або питання, що можуть бути винесені на референдум; порядок підготовки та проведення референдумів; практика проведення місцевих референдумів.
Законодавче закріплення інституту обов’язкового референдуму існує не в кожній державі ЦСЄ. Водночас у багатьох країнах предметом обов’язкового референдуму можуть бути конституційні зміни. Зокрема, із держав досліджуваного регіону - в Естонії, Латвії, Литві, Польщі, Румунії. Також на референдуми виносять питання з прийняття особливо важливих законів або інших правових актів; дострокового припинення або збільшення строків повноважень державних органів; стосовно міжнародних відносин, у тому числі - передачі суверенних повноважень міжнародним організаціям; такі, що мають ключове значення для держави і суспільства. Так, у країнах Балтії 1991 року були проведені референдуми про вихід із СРСР та незалежність. Тоді підтримка населенням становила від 77% у Естонії до 90,5% у Литві. Верховні Ради цих республік прийняли тоді відповідні резолюції про національну незалежність. У більшості країн нинішнього Євросоюзу проходили відповідні референдуми щодо членства, до того ж як у західноєвропейських, так і східноєвропейських державах. Так, у 2003 році в Естонії, Литві, Польщі, Словенії, Угорщині і Чехії відбулися референдуми, які прийняли переважною більшістю голосів рішення щодо вступу у 2004 році до інтеграційного об’єднання. Явка виборців на цьому референдумі становила від 64% в Естонії до 45% в Угорщині. Серед громадян, котрі проголосували, «за» віддали голоси від 66% в Естонії до 91% в Литві.
Наведені дані дають підстави дійти кількох висновків. Так, у законодавстві більшості країн ЦСЄ проведення референдумів закріплено як одну з важливих стадій внесення змін до конституції. Референдум може проводитися як щодо повного перегляду основного закону, так і щодо часткових змін. До того ж конституційні зміни можуть бути предметом як обов’язкового, так і факультативного референдуму. Ініціатива проведення цих референдумів належить органу державної влади. Такою є практика Польщі, Румунії, Словаччини, Угорщини. За народною ініціативою в державах регіону ЦСЄ референдуми щодо конституційних змін проводяться лише у Латвії, Литві, Словаччині та Угорщині. Результати конституційних референдумів мають імперативний характер. Щоправда, в Австрії практика консультативних референдумів щодо конституційних змін існує одночасно із практикою імперативного народного голосування.
Важливим для проведення референдумів є застосування «народного вето», тобто скасування прийнятих органами публічної влади рішень або проектів рішень, які розглядаються органами публічної влади. Дослідження свідчать, що нині використання «народного вето» в країнах ЦСЄ загалом не є поширеною практикою. Імперативний характер усіх рішень, що ухвалюються на референдумах, з країн ЦСЄ законодавчо закріплено лише в Естонії.
Показово, що в більшості країн ЦСЄ принципові засади підготовки та проведення референдумів окреслено на конституційному рівні. Виняток із цієї настанови в цьому регіоні становить лише Чехія. Натомість у низці країн відповідне регулювання є доволі докладним. Аналіз конституційних положень європейських країн у частині регламентації порядку ініціювання та проведення референдумів дає змогу дійти таких висновків: 1) у більшості держав регіону в основному законі окреслюється предмет загальнонаціонального референдуму; 2) у певних випадках також визначається коло питань, які заборонено виносити на референдуми. Таке положення є характерним для Естонії, Латвії, Литви, Словаччини і Угорщини; 3) у декількох країнах регіону право ініціювати загальнонаціональні референдуми надано не лише органам державної влади, а й безпосередньо виборцям.
Слід наголосити, що конституції держав ЦСЄ містять такі положення в частині регулювання референдумів: 1) окреслюється предмет референдумів як загалом, так і референдумів щодо перегляду положень самої конституції; 2) визначається перелік питань, які не можуть виноситися на референдум, та перелік умов, за яких референдуми не можуть проводитися; 3) визначаються суб'єкти або порядок призначення загальнонаціональних референдумів; 4) закріплюється положення, відповідно до якого порядок проведення референдумів має визначатись окремим законом, котрий приймається абсолютною (Естонія) або кваліфікованою (Словенія, Угорщина) більшістю голосів членів парламенту чи має вищу юридичну силу порівняно з ординарними законами (Румунія); 5) прямо передбачається можливість затвердження законів на референдумі, до того ж таке затвердження відбувається після прийняття закону парламентом, але до його підписання главою держави; 6) визначаються умови, за яких референдум вважається таким, що відбувся; 7) закріплюється положення, за яким право голосу на референдумах виникає одночасно з правом голосу на парламентських виборах.
У деяких країнах регіону в конституціях визначаються принципи проведення референдумів, суб’єкти, які оцінюють легітимність проведених референдумів та їхніх результатів, прямо передбачається можливість проведення референдумів на місцевому рівні. В деяких країнах Центрально-Східної Європи (Австрія, Латвія, Естонія) референдуми відіграють важливу роль у системі стримувань і противаг.
У більшості країн ЦСЄ порядок підготовки та проведення референдумів визначено в законах. Слід назвати такі основні особливості законодавчого регулювання інституту референдумів: 1) у більшості країн процедура проведення виборів і референдумів визначається різними законами, а не одним законом; 2) порядок підготовки та проведення виборів і референдумів загалом уніфіковано, закони про референдуми часто містять норми, які відсилають до положень законів про парламентські вибори; 3) визначається інститут місцевих референдумів на законодавчому рівні; 4) в деяких країнах ЦСЄ закони про референдуми приймаються кваліфікованою більшістю голосів (Словенія, Угорщина), або мають вищу, аніж звичайні закони, юридичну силу (Румунія); 5) закони, які регламентують порядок проведення референдумів, характеризуються значним рівнем стабільності і переглядаються порівняно рідко.
Важливою особливістю конституційного регулювання референдумів є також те, що основні закони часто визначають умови легітимності референдумів. Серед країн ЦСЄ - в Естонії, Латвії, Польщі - кількість виборців, які взяли участь у голосуванні та проголосували за питання, винесене на референдум, визначає тим самим рівень обов’язковості результатів референдуму. Зазвичай у багатьох випадках умовою легітимності прийнятих на референдумах рішень є участь у них більшості зареєстрованих виборців, які взяли участь у голосуванні.
Аналіз положень законів про вибори і референдуми країн ЦСЄ дає змогу стверджувати, що загалом у країнах регіону є два основні підходи до визначення співвідношення відповідних законів: 1) порядок проведення референдумів визначається виключно законом про референдуми (Литва); 2) порядок проведення референдумів регламентується як законами про вибори, так і законами про референдуми (більшість країн).
У всіх країнах ЦСЄ закони про референдуми визначають такі питання: 1) предмет референдуму, порядок його ініціювання і проголошення (у тому числі збору та верифікації підписів виборців у тих країнах, де передбачено можливість проведення референдумів за народною ініціативою); 2) вимоги до форми бюлетенів для голосування на референдумах, умови дійсності бюлетенів, вимоги до протоколів про підрахунок голосів та про підсумки голосування в межах округів і в загальнонаціональному масштабі; 3) повноваження органів адміністрування виборчого процесу щодо підготовки та проведення референдумів.
Здебільшого законами про вибори регламентуються такі питання, пов’язані з підготовкою та проведенням референдумів: 1) порядок створення, організація роботи виборчих комісій, статус членів виборчих комісій; 2) порядок ведення реєстру виборців, складання та уточнення списків виборців; 3) особливості голосування за місцем перебування виборців, голосування поштою, через Інтернет, голосування за кордоном; 4) порядок оскарження рішень, дій і бездіяльності щодо референдумів та санкції за порушення вимог законів про референдуми.
У більшості держав регіону вимоги законодавства в частині визначення меж предмета референдуму дублюють конституційні положення й не розширюють змісту відповідного конституційного регулювання.
У країнах ЦСЄ немає єдиного підходу до визначення переліку питань, винесення яких на загальнонаціональний референдум заборонено. Водночас у більшості держав на референдуми заборонено виносити фіскальні питання (бюджету, мит, податків, запозичень), питання амністії та помилування, виконання зобов’язань за міжнародними договорами, ратифікації та денонсації міжнародних договорів, запровадження режиму воєнного та надзвичайного стану, припинення дії відповідних режимів (або питання національної безпеки і оборони). В Угорщині на референдумах не можуть переглядати питання, що належить до виключної компетенції законодавчої, виконавчої або судової влади.
Аналіз законодавства країн ЦСЄ свідчить про відсутність єдиного підходу до визначення суб’єктів ініціювання та призначення загальнонаціональних референдумів.
У більшості країн регіону проведення виборів та референдумів покладається на одну й ту саму систему органів адміністрування. Процедури ведення реєстру виборців та учасників референдумів, складання і уточнення списків виборців та осіб, які мають право на участь у референдумі, є однаковими і для виборів, і для референдумів. Більшість законів європейських країн про референдуми в частині повноважень органів адміністрування референдумного процесу відсилають до положень виборчого законодавства і визначають лише ті повноваження органів адміністрування, які є характерними саме для референдумного процесу (перевірка достовірності підписів у підписних листах, виготовлення бюлетенів для голосування на референдумах, перевірка фінансування підготовки та проведення референдумів тощо).
У переважній більшості держав ЦСЄ голосування на референдумах відбувається протягом одного дня (винятком з цього правила є Польща та Чехія). Також практично в усіх країнах участь у голосуванні є правом, а не обов'язком учасника референдуму. Законодавство більшості країн регіону передбачає можливість перегляду рішень референдумів, проте встановлює низку обмежень, пов’язаних з таким переглядом - парламент може змінити суть прийнятого на референдумі рішення лише після закінчення визначеного законом терміну.
На питання, які виносяться на місцеві референдуми, загалом поширюються ті самі вимоги, що й на питання, які виносяться на загальнонаціональний референдум. Відмінності зумовлюються лише природою місцевих референдумів.
Основні обов’язки щодо інформування учасників референдумів про позитивні або негативні наслідки прийняття рішень, а також про зміст винесених на референдум питань покладаються на організації суспільного мовлення, а не комерційні теле- або радіокомпанії. Діяльність останніх під час референдумного процесу загалом не є об’єктом законодавчого регулювання, в тому числі обмежень і заборон (окрім загального декларативного зобов’язання чесно й об’єктивно висвітлювати позиції прихильників та противників питань, винесених на референдум). На практиці комерційні ЗМІ зазвичай керуються саморегулювальними стандартами, які зобов’язують їх об’єктивно та неупереджено подавати інформацію. Водночас суспільне мовлення зобов’язане забезпечити рівність у висвітленні позицій як прихильників, так і опонентів винесених на референдум питань.
У більшості країн ЦСЄ домінує ліберальний підхід до фінансування передреферендумної агітації. В деяких державах немає жодних обмежень граничних розмірів приватних внесків, прямої заборони фінансування передреферендумної кампанії фізичними та юридичними особами-нерезидентами. Практика проведення референдумів щодо членства в ЄЄ також засвідчила непрозорість використання коштів на фінансування прихильників та опонентів винесених на референдум питань.
Країни регіону по-різному підходять до визначення переліку дозволених джерел фінансування передреферендумної агітації: в одних країнах використання бюджетних коштів на відповідні цілі заборонено або жорстко обмежено (Болгарія, Польща), в інших (Естонія) - навпаки, бюджетні кошти є єдиним легальним джерелом фінансування передреферендумної агітації.
Підбиваючи підсумки сучасного застосування референдумів як інституту прямої демократії, слід зазначити таке. По-перше, як у державах сталої демократії, так і тих, які ми відносимо до молодої демократії, інститут референдумів є доволі дієвою формою прямої демократії, коли виборець, особа безпосередньо бере участь у державних справах. По-друге, законодавче регулювання референдумів у країнах ЦСЄ має спільні засади та національні особливості. По-третє, є чинники, які стримують розширення сфери застосування референдумів. Основні серед них - ті, що за певних умов можуть перетворити референдуми на дієвий інструмент для згортання демократичних процесів. Адже за своєю суттю референдум передбачає голосування лише «за» або «проти» внесеної пропозиції, не допускає (на відміну від інститутів опосередкованої демократії) подальших дискусій та пошуку компромісного варіанта кінцевого рішення. Саме ці вади референдуму, як свідчить практика, з успіхом використовуються в умовах авторитарного політичного режиму (референдуми про автоматичне продовження строків повноважень президентів Казахстану, Узбекистану, Туркменистану, Таджикистану).
Саме через природні вади інституту референдуму в більшості випадків законодавець украй обережно підходить до визначення кола питань, які можуть вирішуватися лише на загальнонаціональних референдумах, результати котрих є обов’язковими до виконання.
Тож Україні, як державі молодої демократії, слід вельми виважено підходити до використання досвіду та практики країн ЦСЄ, які більш упевнено торують шляхи ширшого застосування форм прямої демократії, зокрема референдумів. Урахування настанов Венеціанської комісії, системний підхід і вітчизняні правові напрацювання мають прислужитися вдосконаленню референдумної практики в нашому суспільстві.
