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Здійснено порівняльний політико-правовий аналіз законів України про 
всеукраїнський референдум, що були чинними в різні часи в незалежній 
Україні. Закони оцінюються під кутом зору їх демократизму, реальних 
можливостей народного волевиявлення з важливих питань державного і 
суспільного життя, впливу громадян шляхом референдуму на здійснення 
державної влади в Україні. Зроблено висновок, що кожний наступний із 
законів України про всеукраїнський референдум дедалі більше звужував 
правові можливості громадян України щодо вирішення найважливіших 
питань державного і суспільного життя в Україні шляхом ініціювання і 
проведення всеукраїнського референдуму і водночас розширював правові 
можливості щодо впливу влади на проведення референдуму. 
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Shliakhtun Petro, Kolyukh Valeriy. Laws of Ukraine on the all-ukrainian 

referendum: comparative political and legal analysis
A comparative political and legal analysis of the laws of Ukraine on the all-

Ukrainian referendum in force at different times in independent Ukraine has 
been performed. Laws are evaluated in terms of their democracy, real 
opportunities for the expression of will of people on important issues of state 
and public life, the influence of citizens through a referendum on the exercise of 
state power in Ukraine. It has been concluded that each subsequent law of 
Ukraine on the all-Ukrainian referendum increasingly narrowed the legal 
capacity of Ukrainian citizens to resolve the most important issues of state and 
public life in Ukraine by initiating and conducting an all-Ukrainian referendum 
and at the same time, expanded the legal possibilities for government influence 
on the referendum. 

Key words: law, referendum, democracy, subject of referendum, people’s 
referendum initiative. 

Сутність порівняльно-правового аналізу полягає у зіставленні 
норм та інститутів правових актів у межах певних галузей права 
різних часів і держав, розкритті спільного і відмінного між ними, 
з’ясуванні закономірностей правового регулювання суспільних 
відносин. Особливістю політико-правового аналізу є те, що, крім 
зіставлення правових норм та інститутів, він передбачає також 
з’ясування політичних чинників, що впливали на формування 
таких норм та інститутів: етапу суспільного розвитку, на якому 
знаходиться країна, політичної обстановки в країні, розкладу пар-
тійно-політичних сил у державі та безпосередньо в її парламенті, 
впливу зовнішніх чинників тощо. 

26 січня 2021 року Верховна Рада України прийняла Закон 
України “Про всеукраїнський референдум” № 1135-IX, на який 
покладаються великі сподівання у процесі подальшої демократи-
зації державного і суспільного життя в нашій країні. Це вже третій 
закон про всеукраїнський референдум, які в різні часи були чин-
ними в незалежній Україні. У зв’язку з цим актуальним є порів-
няльний аналіз цих законів, з’ясування спільного і відмінного між 
ними, оцінка їх під кутом зору демократизму, реальних можливо-
стей впливу громадян України на здійснення державної влади в 
країні. Основними ознаками для такого порівняння обрано: мож-
ливий предмет всеукраїнського референдуму та його обмеження; 
інститут народної референдної ініціативи; суб’єкти призначен-
ня (проголошення) всеукраїнського референдуму; встановлення 
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результатів всеукраїнського референдуму; правові наслідки всеу-
країнського референдуму.

Перший закон про всеукраїнський референдум – Закон Україн
ської РСР “Про всеукраїнський та місцеві референдуми” від 
3 липня 1991 року № 1286-XII (далі – Закон 1991 року) Верхов-
ною Радою Української РСР було прийнято ще до набуття Украї
ною державної незалежності. Тогочасний склад Верховної Ради 
був уперше сформований за результатами виборів на альтернатив-
ній основі, перший тур яких відбувся 4 березня 1990 року (дру-
гий тур – 18 березня 1990 року) відповідно до закону про вибо-
ри від 27  жовтня 1989 року. І хоча кількісно у складі Верховної 
Ради переважали комуністи, які становили так звану “групу 239”, 
опозицією їм була Народна Рада з представників національно-
патріотичних сил (Народного руху України, Української Гельсін-
ської групи, Партії Зелених України та ін.), яка справляла значний 
вплив на роботу Верховної Ради. Саме цей склад Верховної Ради 
16 липня 1990 року прийняв Декларацію про державний суверені-
тет України. Це був час розпаду СРСР, проголошення державного 
суверенітету радянськими республіками. З Декларацією пов’язува-
лись великі сподівання на успішний економічний і демократичний 
політичний розвиток незалежної Української держави, що й зумо-
вило демократизм самого закону про всеукраїнський референдум. 
У подальшому до цього закону неодноразово вносилися зміни, 
але нас має цікавити саме його першопочаткова редакція [1]. Від-
повідно до закону “Про всеукраїнський та місцеві референдуми” 
1 грудня 1991 року було проведено всеукраїнський референдум з 
питання про підтвердження прийнятого Верховною Радою Украї-
ни 24 серпня 1991 року Акту проголошення незалежності України.

Стаття 3 Закону 1991 року встановила, що предметом всеукра-
їнського референдуму може бути: затвердження Конституції Укра-
їни, її окремих положень та внесення до Конституції України змін 
і доповнень; прийняття, зміна або скасування законів України або 
їх окремих положень; прийняття рішень, які визначають основний 
зміст Конституції України, законів України та інших правових 
актів. 

Останнє положення цієї статті означає, що шляхом всеукраїн-
ського референдуму приймаються найважливіші правові рішення 
в державі. Стаття 5 Закону 1991 року уточнює, що “виключно все-
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українським референдумом вирішується питання про реалізацію 
права народу України на самовизначення та входження України до 
державних федеративних і конфедеративних утворень або вихід із 
них” (ч. 2). Це положення стратегічного значення, прийняте в час 
гострої політичної боротьби за незалежність, з одного боку, було 
застереженням щодо входження України без проведення референ-
думу до якого б то не було державного утворення натомість СРСР, 
що розпадався, а з іншого – мало бути засторогою проти вступу 
України без проведення всеукраїнського референдуму до Європей-
ського Союзу, який, по суті, є конфедеративним утворенням і до 
членства в якому Україна так активно прагне. 

Водночас стаття 5 Закону 1991 року передбачила, що на всеу-
країнський референдум не виносяться питання, віднесені законо-
давством України до відання органів суду і прокуратури; питання 
амністії та помилування; питання про вжиття державними орга-
нами України надзвичайних і невідкладних заходів щодо охоро-
ни громадського порядку, захисту здоров’я та безпеки громадян; 
питання, пов’язані з обранням, призначенням і звільненням поса-
дових осіб, що належать до компетенції Верховної Ради України, 
Президента України та Кабінету Міністрів України (ч. 3).

Закон 1991 року встановив, що всеукраїнський референдум 
призначається Верховною Радою України (ст. 12). Вона також 
призначає всеукраїнський референдум: 1) з питань затвердження 
або скасування Конституції України, а також з питань достроко-
вого припинення повноважень Верховної Ради України, Прези-
дента України – якщо цього вимагають не менш як три мільйони 
громадян України, які мають право брати участь у референдумі; 
2)  з  питань затвердження або скасування Конституції та інших 
законодавчих актів України, за винятком питань дострокового 
припинення повноважень Верховної Ради України та Президен-
та України, – якщо цього вимагає не менш як половина народних 
депутатів України (ч.1 ст.13). 

Так було закріплено інститут народної референдної ініціати-
ви, але тільки з питань затвердження або скасування Конституції 
України (конституційний референдум) і, що особливо важливо, з 
питань дострокового припинення повноважень Верховної Ради 
України і Президента України. Закон містить уточнення: рішення 
про призначення референдуму з питання про дострокове припи-
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нення повноважень Президента України Верховна Рада України 
приймає більшістю, не менш як дві третини, від загальної кількос
ті народних депутатів України (ст. 21).

Норми про ініціювання громадянами референдуму з питань 
дострокового припинення повноважень Верховної Ради України і 
Президента України не мали аналогів у європейському конституціо-
налізмі. Єдиною європейською державою, конституція якої передба-
чає можливість дострокового припинення повноважень парламенту 
за рішенням референдуму за народною ініціативою, є Ліхтенштейн, 
де “1500 громадян, які користуються правом голосу, або чотири гро-
мади на основі резолюцій їх зборів можуть висунути вимогу прове-
дення референдуму з приводу розпуску Ландтагу” (ч. 3 ст. 48) [2].

Дострокового припинення повноважень президента за рішен-
ням ініційованого громадянами референдуму конституції європей-
ських держав не передбачають. Конституція Австрії передбачає 
можливість дострокового припинення повноважень президента 
за рішенням референдуму, але ініційованого не громадянами, а 
парламентом (нижньою палатою) (ч. 6 ст. 601) [3]. Відтак Укра-
їна, встановивши інститути дострокового припинення повнова-
жень Верховної Ради України і Президента України за рішенням 
ініційованого громадянами референдуму, могла б започаткувати в 
європейському конституціоналізмі тенденцію реалізації політич-
ної відповідальності парламенту і Президента за безпосереднім 
волевиявленням громадян. Проте цього демократичного ентузіаз-
му українцям вистачило тільки до прийняття 1996 року Конститу-
ції України, яка нічого подібного не передбачає.

Закон 1991 року встановив, що проєкт закону, рішення вважаєть-
ся ухваленим громадянами, якщо за нього було подано більшість 
голосів громадян від числа тих, хто взяв участь у референдумі. 
Референдум вважається таким, що не відбувся, якщо в ньому взяло 
участь менше половини громадян, внесених до списків для голо-
сування, а референдум з питань дострокового припинення повно-
важень Верховної Ради України та Президента України визнаєть-
ся таким, що не відбувся, якщо у ньому взяли участь менше двох 
третин від загальної кількості громадян, які внесені до списків для 
голосування (ч. 7,8 ст. 41).

Закон 1991 року поряд з демократичною нормою про те, що 
“зміна або скасування законів, інших рішень, прийнятих референ-
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думом, проводиться також референдумом” (ч. 1 ст. 45), містить не 
характерне для демократичного законодавства про референдум 
положення про те, що зміну або скасування законів, інших рішень, 
прийнятих референдумом, може здійснити також Верховна Рада 
України більшістю не менш як дві третини від загальної кількості 
народних депутатів з обов’язковим затвердженням на референду-
мі, який повинен бути проведений протягом шести місяців після 
внесення зміни або скасування (ч. 2 ст. 45), яке може перекреслити 
сам сенс референдуму.

Закон 1991 року передбачає також інститут консультативного 
референдуму: “З метою виявлення волі громадян при вирішенні 
важливих питань загальнодержавного та місцевого значення у 
передбаченому цим Законом порядку можуть проводитись всеу-
країнські та місцеві дорадчі опитування громадян України (кон-
сультативні референдуми). Результати дорадчого опитування роз-
глядаються і враховуються при прийнятті рішень відповідними 
державними органами” (ч. 1 ст. 46).

Нова Конституція України [4] характеризується значним роз-
ширенням конституційних повноважень Президента України, до 
чого Верховну Раду України при її прийнятті всіляко спонукав 
тодішній Президент України Леонід Кучма, у тому числі погрозою 
винесення проєкту нової Конституції України на всеукраїнський 
референдум у разі його неприйняття парламентом найближчим 
часом, про що він видав спеціальний указ [5]. Розширення повно-
важень Президента України щодо всеукраїнського референдуму 
полягає в тому, що згідно з Конституцією України уже він, а не 
Верховна Рада України, призначає всеукраїнський референдум з 
питання про затвердження змін до Конституції України (розділів I 
“Загальні засади”, III “Вибори. Референдум” і XIII “Внесення змін 
до Конституції України”) після прийняття їх Верховною Радою 
України, а також проголошує всеукраїнський референдум за 
народною ініціативою. Верховна Рада України призначає всеукра-
їнський референдум тільки з питань про зміну території України. 

Нова Конституція України не визначає можливих предметів 
всеукраїнського референдуму, лише встановлює, що “виключно 
всеукраїнським референдумом вирішуються питання про зміну 
території України” (ст. 73), та не допускає референдуму щодо зако-
нопроєктів з питань податків, бюджету та амністії (ст. 74).
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Закон 1991 року з відповідними змінами, у тому числі зумовле-

ними прийняттям нової Конституції України, втратив чинність у 
зв’язку з набуттям чинності Законом України “Про всеукраїнський 
референдум” від 6 листопада 2012 року № 5475-VI (далі – Закон 
2012 року) [6]. Закон був прийнятий за президентства Віктора Яну-
ковича та домінування у Верховній Раді України фактично очолю-
ваної ним Партії регіонів.

Правління “регіоналів” супроводжувалося їх намаганнями роз-
ширити конституційні повноваження Президента України Віктора 
Януковича. Це знайшло свій вияв, зокрема, у визнанні Конститу-
ційним Судом України своїм рішенням від 30 вересня 2010 року 
Закону України “Про внесення змін до Конституції України” від 
8 грудня 2004 року № 2222-IV, який значно звузив конституцій-
ні повноваження Президента України, неконституційним, і таким 
чином у поверненні Президенту України попередніх конституцій-
них повноважень.

Відповідно до Конституції України і згідно із Законом 
2012  року суб’єктами ініціювання всеукраїнського референ-
думу є Український народ, Верховна Рада України у випадках 
та порядку, встановлених Конституцією України і законом про 
всеукраїнський референдум. Суб’єктами призначення (прого-
лошення) всеукраїнського референдуму є Президент України 
і Верховна Рада України. Конституційний референдум щодо 
внесення змін до розділів I, III, XIII Конституції України при-
значається Президентом України за ініціативою Верховної Ради 
України. Ратифікаційний референдум щодо зміни території 
України призначається Верховною Радою України. Всеукраїн-
ський референдум за народною ініціативою проголошується 
Президентом України (ст. 14). Особливістю закону є покладення 
на Президента України обов’язку щодо контролю відповідності 
предмета референдуму Конституції і законам України: “8. Пре-
зидент України, Центральна виборча комісія зобов’язані здійс-
нювати перевірку щодо відповідності Конституції України, 
законам України питань, які пропонується винести на всеукра-
їнський референдум, зокрема, за народною ініціативою” (ч. 8 
ст. 22). Потенційно цей обов’язок Президента України уможли-
влює недопущення ним проведення референдуму, в тому числі 
за народною ініціативою. 
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Згідно із Законом 2012 року предметом всеукраїнського рефе-

рендуму можуть бути будь-які питання за винятком тих, вирішен-
ня яких референдумом не допускається Конституцією України, 
законами України. За предметом всеукраїнський референдум може 
бути: 1) про схвалення нової редакції Конституції України, вне-
сення змін до Конституції України, скасування, втрату чинності чи 
визнання нечинним закону про внесення змін до Конституції Укра-
їни (конституційний референдум); 2) про зміну території України 
(ратифікаційний референдум); 3) щодо прийняття чи скасування 
закону України або внесення змін до чинного закону України (зако-
нодавчий референдум); 4) з будь-якого питання за винятком тих, 
щодо яких референдум не допускається згідно з Конституцією 
України (загальний референдум) (ст.3).

Як і передбачено Конституцією України, закон встановив, що 
не може бути ініційовано призначення всеукраїнського референ-
думу щодо законопроєктів з питань податків, бюджету та амністії. 
Водночас він містить уточнення, що на всеукраїнський референ-
дум за народною ініціативою не може бути винесене (ініційоване) 
питання про зміну території України. Тексти законопроєктів, що 
виносяться на референдум, не повинні скасовувати чи обмежувати 
зміст існуючих прав і свобод людини і громадянина або бути спря-
мованими на ліквідацію незалежності чи на порушення територі-
альної цілісності України (ст. 20).

Як і Закон 1991 року, Закон 2012 року в статті 93 “Встановлення 
результатів всеукраїнського референдуму” визначає, що питання, 
винесене на всеукраїнський референдум, вважається схваленим 
(затвердженим), якщо за це проголосували більше половини учас-
ників референдуму, що взяли участь у голосуванні (ч. 1 ст. 93). 
Проте, хоч як дивно, на відміну від Закону 1991 року, стаття не 
містить принципово важливого положення про те, що референ-
дум вважається таким, що відбувся, якщо в ньому взяли участь не 
менше половини громадян, внесених до списків для голосування. 
Виходить, всеукраїнський референдум вважається таким, що від-
бувся, за будь-якої участі громадян, що суперечить самій ідеї демо-
кратії, відповідно до якої рішення приймаються більшістю.

Закон 2012 року містить низку положень, які з усією очевид-
ністю суперечать Конституції України. Найбільш очевидне з них 
полягає у встановленні можливості зміни Конституції України 
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шляхом всеукраїнського референдуму за народною ініціативою 
без участі Верховної Ради України. Так, стаття 15 закону, зокрема, 
передбачає: “3. Шляхом всеукраїнського референдуму за народ-
ною ініціативою Український народ як носій суверенітету і єдине 
джерело влади в Україні, здійснюючи своє волевиявлення, може в 
порядку, який визначений цим Законом, схвалювати нову редак-
цію Конституції України, вносити зміни до Конституції України, 
скасовувати, визнавати таким, що втрачає чинність, чи визнавати 
нечинним закон про внесення змін до Конституції України”. 

Це та інші аналогічні положення Закону 2012 року, а також пору-
шення процедури його прийняття стали підставою для визнання 
Конституційним Судом України закону неконституційним, тобто 
таким, що не відповідає Конституції України і втрачає чинність [7]. 

Наступний, третій за порядком, Закон України “Про всеукраїн-
ський референдум” від 26 січня 2021 року № 1135-IX [8] прийнято 
новим складом Верховної Ради України, сформованим уже після 
Революції Гідності за результатами позачергових виборів народ-
них депутатів України, що відбулися 21 липня 2019 року. В ново-
обраній Верховній Раді України сформувалася монобільшість із 
народних депутатів України від однієї політичної партії “Слуга 
народу”, представником якої є і чинний Президент України Воло-
димир Зеленський. Саме ця політична партія несе політичну від-
повідальність за прийнятий ними новий закон про всеукраїнський 
референдум від 26 січня 2021 року. Розроблення проєкту закону, 
його обговорення і прийняття Верховною Радою України відбу-
валися в умовах збройного конфлікту на Донбасі, анексії Росією 
Криму, що не могло не позначитися на змісті самого закону.

Закон 2021 року встановив, що предметом всеукраїнського 
референдуму можуть бути питання: 1) затвердження закону про 
внесення змін до розділів I, III, XIII Конституції України; 2) загаль-
нодержавного значення; 3) про зміну території України; 4) про 
втрату чинності законом України або окремими його положеннями 
(ч. 1 ст. 3).

Не можуть бути предметом всеукраїнського референдуму питан-
ня: 1) що суперечать положенням Конституції України, загально-
визнаним принципам і нормам міжнародного права, закріпленим 
насамперед Загальною декларацією прав людини, Європейською 
Конвенцією про захист прав людини і основоположних свобод, 
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протоколами до неї; 2) що скасовують чи обмежують конституцій-
ні права і свободи людини і громадянина та гарантії їх реалізації; 
3)  спрямовані на ліквідацію незалежності України, порушення 
державного суверенітету, територіальної цілісності України, ство-
рення загрози національній безпеці України, розпалювання між-
етнічної, расової, релігійної ворожнечі; 4) щодо питань податків, 
бюджету, амністії; 5) віднесені Конституцією України і законами 
України до відання органів правопорядку, прокуратури чи суду 
(ч. 2 ст. 3).

Як бачимо, Закон 2021 року значно розширив перелік фактич-
но заборон щодо предмета всеукраїнського референдуму порів-
няно не тільки з Конституцією України (вона не допускає рефе-
рендуму тільки щодо законопроєктів з питань податків, бюджету 
та амністії), а й із законами про всеукраїнський референдум 1991 
і 2012 років. Частина таких заборон (щодо питань, спрямованих 
на порушення державного суверенітету, територіальної цілісно-
сті України) є об’єктивно зумовленими, а частина (наприклад, з 
питань, що суперечать загальновизнаним принципам і нормам 
міжнародного права з назвами відповідних міжнародно-правових 
актів чи обмежують конституційні права і свободи людини і гро-
мадянина та гарантії їх реалізації) містяться в Конституції України 
і не потребують визначення в законі про всеукраїнський референ-
дум. Адже згідно з Конституцією України чинні міжнародні дого-
вори, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою Укра-
їни, є частиною національного законодавства України (ч. 1 ст. 9), 
при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів 
не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод 
(ч. 3 ст. 22). Навряд чи виправданим є винесення за межі можли-
вого предмета всеукраїнського референдуму питань, віднесених 
Конституцією України і законами України до відання органів пра-
вопорядку, прокуратури чи суду.

Такі законодавчі обмеження щодо предмета всеукраїнського 
референдуму, під які за бажання можна підвести будь-яке не бажане 
для влади питання, особливо коли йдеться про загрози національ-
ній безпеці України, з усією очевидністю суперечать Конституції 
України, значно обмежують можливості волевиявлення громадян 
з важливого державного чи суспільного питання шляхом всеукра-
їнського референдуму за народною ініціативою, можуть, по суті, 
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позбавити сенсу сам конституційний інститут референдуму за 
народною ініціативою і водночас відкрити широкі можливості для 
використання референдуму як засобу політичного маніпулювання, 
бажаного для влади вирішення питань шляхом референдуму.

Тим більше, що Закон 2021 року посилює контроль щодо відпо-
відності питання всеукраїнського референдуму за народною ініці-
ативою Конституції України, покладаючи функцію такого контро-
лю вже не на Президента України і Центральну виборчу комісію, 
як Закон 2012 року, а на Конституційний Суд України: “1. Контроль 
за відповідністю Конституції України (конституційністю) питання, 
яке пропонується для винесення на всеукраїнський референдум за 
народною ініціативою, а також міжнародного договору про зміну 
території України, що вноситься Верховною Радою України, здійс-
нює Конституційний Суд України за зверненням суб’єкта права 
на конституційне звернення в порядку, встановленому законом… 
5. Всеукраїнський референдум не може бути проголошений (при-
значений), якщо відповідно до висновку Конституційного Суду 
України питання, яке пропонується для винесення на всеукраїн-
ський референдум за народною ініціативою, або міжнародний 
договір про зміну території України, що вноситься до Верховної 
Ради України для надання згоди на його обов’язковість, не відпо-
відає Конституції України (є неконституційним)” (ч. 1, 5 ст. 21). 
А це означає, що Конституційний Суд України може заблокувати 
будь-яку не бажану для влади народну ініціативу щодо проведен-
ня референдуму під приводом того, що пропоноване громадянами 
для винесення на референдум питання не відповідає Конституції 
України. Це положення, наприклад, унеможливлює проведення 
всеукраїнського референдуму з питання вступу України до НАТО 
чи до Європейського Союзу, оскільки стратегічний курс держа-
ви на набуття повноправного членства України в Європейському 
Союзі та в Організації Північноатлантичного договору вже закрі-
плено в Конституції України.

Закон 2021 року, по суті, поновив положення Закону 1991 року 
про те, що для визнання всеукраїнського референдуму таким, що 
відбувся, потрібно, щоб участь у ньому взяли не менше половини 
зареєстрованих виборців: “6. Всеукраїнський референдум вважа-
ється таким, що відбувся, якщо участь у голосуванні на референ-
думі взяли не менш як 50 відсотків виборців, включених до Дер-
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жавного реєстру виборців” (ч. 6 ст. 117). Як і згідно з попередні-
ми законами про всеукраїнський референдум, рішення з питання 
референдуму вважається прийнятим, якщо за нього проголосували 
більше половини виборців, які взяли участь у голосуванні.

Якщо Закон 1991 року чітко розмежовує всеукраїнський рефе-
рендум, рішення якого є обов’язковими до виконання, і дорадче 
опитування (консультативний референдум), що має рекоменда-
ційний характер, то закони 2012 і 2021 років не містять окремих 
положень про консультативний референдум, відповідний термін у 
текстах законів не вживається. Водночас закони 2012 і 2021 року 
докладно визначають правові наслідки всеукраїнського референ-
думу, порядок набрання чинності та реалізації рішень всеукраїн-
ського референдуму за народною ініціативою і всеукраїнського 
референдуму, призначеного Президентом України та Верховною 
Радою України, як обов’язкових до виконання органами державної 
влади, їх посадовими особами.

Особливістю Закону 2021 року є докладна регламентація інфор-
маційного забезпечення всеукраїнського референдуму в окремому 
розділі (ст. 86-93), якого не було в попередніх законах. Новаціями 
Закону 2021 року є встановлення, що на всеукраїнський референ-
дум може виноситися одне питання (ч. 3 ст. 3), а також доклад-
не визначення вимог до формулювання питань, що виносяться на 
всеукраїнський референдум. Закон, зокрема, встановив, що “не 
допускається формулювання, яке: 1) вводить виборця в оману; 
2) наводить виборця на відповідь, містить вказівку, натяк, підбу-
рювання чи інше спонукання до підтримки чи відхилення питання 
всеукраїнського референдуму” (ч. 2 ст. 19).

Висновки. Порівняльний політико-правовий аналіз законів 
про всеукраїнський референдум, які в різні часи були чинними в 
незалежній Україні, дає змогу зробити загальний висновок про 
те, що кожний наступний із цих законів дедалі більше звужував 
правові можливості громадян України щодо вирішення найважли-
віших питань державного і суспільного життя в Україні шляхом 
ініціювання і проведення всеукраїнського референдуму і водночас 
розширював правові можливості щодо впливу влади на проведен-
ня референдуму. Здійснювалося це через законодавче визначення 
можливих предметів всеукраїнського референдуму і одночасне 
розширення переліку питань, які таким предметом бути не можуть. 
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Якщо Закон 1991 року передбачав можливість зміни Конституції 
України і дострокового припинення повноважень Верховної Ради 
України і Президента України шляхом всеукраїнського референ-
думу за народною ініціативою, то Закон 2021 року відповідно 
до нової Конституції України нічого подібного не містить. Закон 
2012 року передбачив можливість такої зміни всупереч Консти-
туції України, тому був визнаний Конституційним Судом України 
неконституційним. 

Найбільше обмежень щодо предмета всеукраїнського референ-
думу, на встановлення яких вплинули збройний конфлікт на Дон-
басі, анексія Росією Криму та євроатлантичні устремління Украї-
ни, містить Закон 2021 року.

Додатковою перешкодою для проведення всеукраїнського 
референдуму за народною ініціативою відповідно до цього Закону 
стало покладення на Конституційний Суд України функції контр-
олю щодо відповідності питання всеукраїнського референдуму за 
народною ініціативою Конституції України. Водночас Закон 2021 
року є найбільш докладним з “технологічного” боку – порівняно з 
двома попередніми законами він найбільш детально регламентує 
організацію та порядок проведення всеукраїнського референдуму.

Прийняття нового закону України про всеукраїнський референ-
дум було об’єктивно необхідним, оскільки попередній такий закон 
ще 2018 року був визнаний Конституційним Судом України некон-
ституційним. Водночас новий закон України про всеукраїнський 
референдум, прийнятий за умов збройного конфлікту на Донбасі 
та анексії Росією Криму, за ступенем його демократизму поступа-
ється попереднім таким законам і потребує вдосконалення.
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Shliakhtun Petro, Kolyukh Valeriy. Laws of Ukraine on the all-ukrainian 
referendum: comparative political and legal analysis

At different times, three laws on the all-Ukrainian referendum were in 
force in independent Ukraine: On the All-Ukrainian and Local Referendums 
No.  1286-XII dated 3 July 1991, On the All-Ukrainian Referendum  
No. 5475-VI dated 6 November 2012, and On the All-Ukrainian Referendum 
No. 1135-IX dated 26 January 2021. Comparative political and legal analysis 
of these laws and identification of their common and different features make 
it possible to assess them in terms of democracy, real legal capacity 
of Ukrainian citizens to influence the addressing of the most important issues 
of state and public life in the country by initiating and holding an all-
Ukrainian referendum.

Comparative political and legal analysis of the laws of Ukraine on the all-
Ukrainian referendum was carried out on the following main grounds: the 
possible subject of the all-Ukrainian referendum and its restrictions; institute of 
people’s referendum initiative; subjects of appointment (proclamation) of the 
all-Ukrainian referendum; establishing the results of the all-Ukrainian 
referendum; legal consequences of the all-Ukrainian referendum.
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A comparative political and legal analysis of Ukraine’s laws on the all-

Ukrainian referendum allowed us to draw the general conclusion that each 
subsequent law increasingly narrowed the legal capacity of Ukrainian citizens 
to address the most important issues of state and public life in Ukraine by 
initiating and conducting an all-Ukrainian referendum and at the same time 
increased legal capacity of the government to influence the holding of a 
referendum. This was done through the legislative definition of possible 
subjects of the all-Ukrainian referendum and at the same time, through the 
expansion of the list of issues that cannot be the subject. If the 1991 law on all-
Ukrainian and local referendums provided for the possibility of amending the 
Constitution of Ukraine and early termination of the powers of the Verkhovna 
Rada of Ukraine and the President of Ukraine by an all-Ukrainian referendum 
on the people’s initiative, the laws on all-Ukrainian referendums of 2012 and 
2021 don’t.

The law on the all-Ukrainian referendum of 2021 contains the largest 
number of restrictions on the subject of the all-Ukrainian referendum. It not 
only determines the issues of state and public life that may be the subject of an 
all-Ukrainian referendum, but also contains a wide list of issues that cannot be 
the subject, and this list goes far beyond the restrictions on the subject of 
referendum provided by the Constitution of Ukraine, according to which a 
referendum is not allowed for bills on taxes, budget, and amnesty. An additional 
obstacle to holding an all-Ukrainian referendum on the people’s initiative in 
accordance with this law was the imposition on the Constitutional Court of 
Ukraine of the control function over the compliance of the issue of the all-
Ukrainian referendum on the people’s initiative with the Constitution of 
Ukraine. If the Constitutional Court of Ukraine has such a function, it may make 
it impossible to hold an all-Ukrainian referendum on the people’s initiative on 
any issue, particularly the issue that the authorities don’t want to be considered.

Key words: law, referendum, democracy, subject of a referendum, people’s 
referendum initiative, Verkhovna Rada of Ukraine, President of Ukraine.


