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ВДОСКОНАЛЕННЯ ОБМЕЖЕННЯ ПРЕДМЕТА 

ВСЕУКРАЇНСЬКОГО РЕФЕРЕНДУМУ

Статья посвящена выяснению перспектив 
совершенствования правового регулирования 
ограничений предмета всеукраинского рефе-
рендума, учитывая особенности национальной 
правовой системы и опыт зарубежных стран
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ського референдуму, визначення доцільнос-
ті завпровадження відповідних обмежень 
на конституційному та законодавчому рівні 
та конкретні пропозиції вдосконалення іс-
нуючого нормативного матеріалу в аспекті 
запропонованого до розгляду питання.

Актуальним на сьогоднішній день зали-
шається питання конституційного та зако-
нодавчого унормування питань щодо яких 
проведення загальнонаціонального рефе-
рендуму є обов’язковим, та питань, стосов-
но яких проведення загальнонаціонального 
референдуму не допускається.

Предмет всеукраїнського референду-
му, його теоретичні засади та проблеми 
його обмеження аналізуються у працях ві-
домих вчених-правників О. В. Батанова, 
С.  Дерев’янка, Л. Т. Кривенко, О. М. Ми-
роненка, О. Г. Мурашина, М. В. Оніщука, 
В. Ф. Погорілка, М. І. Ставнійчук, Ю. М. То-
дики, В. Л. Федоренка, В. М. Шаповала, 
Ю. С. Шемшученка та інших.

Щодо визначення предмета загальнона-
ціонального референдуму, думка вчених не-
однозначна. Предмет референдуму тлума-
чать як «питання великої державної важли-
вості», «особливо важливі питання держав-
ного життя», «доленосні питання» тощо. Всі 
ці визначення правильні, проте, як зазна-
чали Ю. А. Дмітрієв та В. В. Комарова, ви-
значення предмета загальнонаціонального 
референдуму через ступінь переваги мають 
один суттєвий недолік – вони не є вичерп-
ними, оскільки під ці визначення підпада-
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Звернення до волі народу історично має 

стати одним із ключових механізмів при-
йняття визначальних рішень для життя 
держави. Принципове значення та важли-
вість питання предмета всеукраїнського ре-
ферендуму та його обмеження є беззапере-
чним та пов’язане більшою мірою з тим, що 
предмет референдуму визначає обсяг його 
компетенції [4; с. 153], він завжди перед-
бачає вирішення найважливіших проблем 
суспільного та державного життя і часто є 
загальноприйнятою формою легітимації рі-
шень, що потребують міжнародного визна-
ння.

Метою даної статті є з’ясування перспек-
тив вдосконалення конституційно-правово-
го регулювання обмеження предмета все-
українського референдуму з огляду на осо-
бливості національної правової системи та 
досвід зарубіжних країн в цьому контексті.

Завдання, які ставить перед собою ав-
тор статті, передбачають окреслення мож-
ливих видів обмежень предмета всеукраїн-



45

Козаченко О.С. - Проблеми конституційно-правового вдосконалення...

ють і питання, що не можуть виноситись на 
референдум [6; с. 162].

Відомо, що чинна Конституція Украї-
ни не вживає термін «предмет всеукраїн-
ського референдуму», однак сутність його 
розкривається конституційними нормами, 
котрими визначаються питання, із яких 
референдум може проводитись, та перелік 
законопроектів, із яких його проведення 
не допускається [7; с. 426]. Статтею 74 Кон-
ституції України встановлено, що «референ-
дум не допускається щодо законопроектів 
з питань податків, бюджету та амністіі» [1]. 
Закріплюючи такий вичерпний перелік об-
межень, Конституція України передбачає 
обов’язкове проведення референдумів із пи-
тань про зміну території України(стаття 73) 
та про внесення змін до розділів I, III, XIII 
Конституції України (частина перша статті 
156).

Законом України «Про всеукраїнський 
та місцеві референдуми» 1991, який втра-
тив чинність із прийняттям Закону України 
«Про всеукраїнський референдум» 2012 р., пе-
редбачалось, що предметом всеукрансько-
го референдуму, згідно зі статтею 3, може 
бути : «затвердження Конституції України, 
її окремих положень та внесення до Консти-
туції 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 право-
вих актів». Доповнювали цей перелік ви-
писані у частині першій та другій статті 5 
«питання, що виносяться на всеукраїнський 
референдум». Частиною третьою цієї ж стат-
ті встановлювалось, що «на всеукраїнський 
референдум не виносяться питання, відне-
сені законодавством України до відання ор-
ганів суду і прокуратури; питання амністіі та 
помилування; питання про вжиття держав-
ними органами Украіни надзвичайних і не-
відкладних заходів щодо охорони громад-
ського порядку, захисту здоров’я та безпеки 
громадян; питання, пов’язані з обранням, 
призначенням і звільненням посадових 
осіб, що належать до компетенції Верховної 
Ради України, Президента України, Кабі-
нету Міністрів України» [2]. Таким чином, 
положення вищезазначеного закону місти-

ли як ширший перелік питань, які могли 
виноситись на всеукраїнський референдум, 
так і ширший перелік обмежень предмета 
всеукраїнського референдуму порівняно з 
конституційними положеннями. Очевидно, 
існувала суперечність між нормами закону 
та положенням Конституції України, які за 
час чинності вказаного закону так і не були 
приведені у відповідність до Основного За-
кону. Це, зокрема, спонукало Конституцій-
ний Суд України «звернути увагу Верховної 
Ради України, народних депутатів Украіни, 
Президента України на необхідність ініці-
ювання та приведення існуючого законо-
давства України з питань референдумів у 
відповідність до норм чинної Конституції 
України» (пункт 5 резолютивноі частини не-
законно Рішення від 16 квітня 2008 року).

На сьогоднішній день, визначенню 
предмета всеукраїнського референдуму 
присвячена стаття 3 чинного Закону Укра-
їни «Про всеукраїнський референдум», яка 
передбачає, що предметом всеукраїнського 
референдуму можуть бути будь-які питання, 
за винятком тих, вирішення яких референ-
думом не допускається Конституцією Укра-
їни, законами України. На всеукраїнський 
референдум можуть виноситися декілька 
питань з однієї проблеми. Згідно з части-
ною третьою вказаної статті за предметом 
всеукраїнський референдум може бути:       
1) про схвалення нової редакції Конститу-
ції України, внесення змін до Конституції 
України, скасування, втрату чинності чи ви-
знання нечинним закону про внесення змін 
до Конституції України (конституційний ре-
ферендум); 2) про зміну території України 
(ратифікаційний референдум); 3) щодо при-
йняття чи скасування закону України або 
внесення змін до чинного закону України 
(законодавчий референдум); 4) з будь-кого 
питання за винятком тих, щодо яких рефе-
рендум не допускається згідно з Конститу-
цією України (загальний референдум).	
Заслуговують на увагу, на наш погляд, про-
позиції законопроекту про всеукраїнський 
референдум 1999 року народних депутатів 
України О. Ю. Кучеренка, Ю. Я. Іоффе і О. 
Р. Абдулліна про те, що на всеукраїнський 
референдум не виносяться «питання щодо 
затвердження законопроекту про внесення 
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змін до Конституції України, щодо якого 
не було додержано процедури його при-
йняття, визначеної статтею 156 Конституції 
України» (пункт 1 частини другої статті 5), 
«питання помилування» (пункт 2 частини 
другої цієїж статті) [8]. Слушними видають-
ся пропозиції, викладені свого часу у про-
екті закону про всеукраїнський референ-
дум 2008 року Ю. Б. Ключковським про те, 
що не може бути ініційовано призначення 
всеукраїнського референдуму щодо питань 
«прийняття, зміни чи скасування підзакон-
них актів» (пункт 4 частини четвертої статті 
14), «кадрових питань» (пункт 6), а також, 
що «не може бути здійснена народна ініці-
атива щодо ратифікаційного референдуму» 
(частина шоста статті 14) [9].

Доволі часто в Україні у законопроектах, 
що вносяться на розгляд Верховної Ради 
України намагаються врегулювати питання 
відкликання колегіальних органів публіч-
ної влади та вищих посадових осіб держави 
шляхом референдуму. Зазначена практика 
існує і в зарубіжних країнах. Так, Конститу-
ція князівства Ліхтенштейн у статті 48 пе-
редбачає можливість такого референдуму. 
Розпуск парламенту в результаті народного 
голосування може мати місце в деяких ні-
мецьких землях (наприклад Берлін), хоча 
федеральний закон такого інституту не міс-
тить. В окремих конституціях європейських 
країн допускається відзив президента ви-
борцями (конституції Ісландіі, Австрії) [4; 
с. 157]. Цей інститут був передбачений За-
коном України «Про всеукраїнський та міс-
цевий референдум» 1991 р. (ст. 13 закону). 
Однак чинна Конституція України його не 
закріплює, але спроби ініціювати такий ре-
ферендум були здійснені у 1992, 1993, 1996, 
1998 рр. Така спроба була здійснена на ре-
ферендумі 16 квітня 2000 р., на якому було 
запропоновано громадянам висловити дум-
ку з шести питань, які також тією чи іншою 
мірою стосувалися довіри Верховній Раді 
України. Ситуація змінилася в результаті Рі-
шення КСУ про неконституційність першо-
го і шостого питання, у зв’язку з чим загаль-
ний предмет цього референдуму трансфор-
мувався у проблему парламентської рефор-
ми в Україні. Конституційний Суд України 
у мотивувальній частині Рішення від 27 бе-

резня 2000 р. N 3-рп/2000 зазначив: «Чинна 
Конституція України не передбачає інститу-
ту висловлення недовіри на всеукраїнсько-
му референдумі, в тому числі проголошено-
му за народною ініціативою, Верховній Раді 
України чи будь-яким іншим органам дер-
жавної влади як можливої підстави достро-
кового припинення їх повноважень». Але 
навіть після відповідного рішення більшість 
спроб ініціювати проведення всеукраїнсько-
го референдуму у 2001 р. мали відверто ін-
ституційний характер і стосувалися як недо-
віри Президенту України, так і підтримки 
його політичного курсу.

Як зазначають В. Погорілко та В. Федо-
ренко, референдум з питань дострокового 
припинення повноважень ВРУ або Пре-
зидента України, незважаючи на суб’єкта, 
який його ініціює, передбачає політичний 
тиск на відповідні органи та може при-
звести до кризи в громадяському суспіль-
стві [6; с. 177]. Така позиція свого часу 
знайшла відображення у проекті закону 
про всеукраїнський референдум Ю. Ключ-
ковського, у якому містилась пряма норма 
про те, що не може бути ініційовано при-
значення всеукраїнського референдуму з 
питань довіри Президенту України, Вер-
ховній Раді України та Кабінету Міністрів 
України (пункт п’ятий частини четвертої 
статті 14 законопроекту) [9]. Із цією пози-
цією можна погодитися, оскільки у світо-
вій історії достатньо прикладів, коли на-
родне волевиявлення було трансформова-
не у політичний тиск на парламент, прези-
дента чи уряд (РФ 1993 р., Білорусь 1996 р. 
і т.д.) [4; с. 158]. Однак ми погоджуємося 
з тим, що у державах, у яких публічні ор-
гани державної влади абсолютно вратили 
довіру громадян і фактично стали нелегі-
тимними, такі інституційні референдуми 
з дострокового припинення повноважень 
органів державної влади можуть бути єди-
ним ефективним засобом виходу держави 
і суспільства з політичної кризи. Солідарні 
із С. Дерев’янком [7; с. 236] , який зазна-
чає, що «неправомірним було б позбавля-
ти громадян права на проведення всена-
родного голосування» щодо «довіри Пре-
зиденту України, Верховній Раді України, 
Кабінету Міністрів України».
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З огляду на це, на наше переконання, 
закріплення можливості проведення все-
українського рефередуму з питання достро-
кового припинення повноважень ВРУ, Пре-
зидента України є доцільним та може стати 
дієвим інструментом, який дозволить запо-
бігти серйозним і тривалим кризам держав-
ної влади в нашій країні. Особливої акту-
альності це питання набуває, коли суспіль-
на напруга досягає свого піку, а громадяни 
позбавлені можливості впливати на органи 
державної влади іншим чином ніж через ви-
бори, та такі форми безпосередньої демокра-
тії як збори, походи, мітинги й демонстрації, 
проведення яких так само належним чином 
законодавчо не врегульовано. Нещодавні 
події (кінець 2013-початок 2014 р.) стали 
тому підтвердженням. Закріплення такого 
механізму стане однією з гарантій відпові-
дального ставлення до належного виконан-
ня посадових обов’язків цими вищими орга-
нами державної влади та дотримання про-
голошеного політичного курсу. Проведення 
референдуму щодо висловлення недовіри 
органам державної влади повинно супро-
воджуватися чіткою процедурою, за умови 
визначення підстав для призначення такої 
форми волевиявлення.

Світова історія знає і приклади всена-
родних референдумів щодо продовження 
повноважень глави держави. Так референ-
думи характерні переважно для країн Азії та 
Африки та почали застосовуватися і в краї-
нах, що утворилися після розпаду СРСР. 26 
вересня 1999 року рішенням референдуму 
повановаження Президента Таджикістану 
Емомалі Рахмонова було продовжено з 5 до 
7 років, 27 лютого 2002 року рішенням ре-
ферендуму строк повноважень президента 
Узбекистану Іслама Карімова також було 
продовжено до 7 років. 17. 10. 2004 року 
білоруські виборці на референдумі вислови-
лись за скасування обмежень строків пере-
бування при владі президента Білорусії (що 
дозволило О. Лукашенко втретє висунути 
свою кандидатуру на виборах 2006 року). 
Подібним чином закріплювалось перебу-
вання при владі президентів Казахстану 
Нурсултана Назарбаєва (референдум 1995 
року про продовження строку повноважень 
президента) і Туркменістану Сапармурата 

Ніязова (референдум 15.01.1994 р. щодо 
продовження строку повноважень прези-
дента до 2002 р.). Погоджуючись із думкою 
В. Л. Федоренка зазначимо, що з метою упе-
редження конфлікту між законодавчих вла-
дою та глави держави було б доцільним за-
кріпити в законодавстві про всеукраїнський 
референдум неприпустимість предмета ре-
ферендуму з питань продовження повнова-
жень глави держави чи парламенту Украї-
ни поза терміни, передбачені Конституцією 
України [6; с. 178].

Свого часу проектом нової Конститу-
ції України, створеного групою науковців 
під керівництвом В. М. Шаповала, пропо-
нувалося сформулювати положення стосов-
но обмежень предмету референдуму таким 
чином: «Всеукраїнський референдум за на-
родною ініціативою не допускається щодо 
законів з питань податків, бюджету, амніс-
тії, надання згоди на обов’язковість або де-
нонсацію міжнародних договорів» (частина 
третя статті 76) [5]. Вважаємо не доцільним 
встановлювати такі обмеження та передба-
чати повну конституційну заборону прове-
дення всеукраїнського референдуму щодо 
міжнародних договорів України з огляду на 
позитивний у цьому аспекті світовий досвід 
та досвід європейського конституціоналіз-
му, зокрема, потреби подальшої розбудо-
ви української державності. Погоджуємось 
із позицією С. Дерев’янка, який зазначає, 
що «ретельний аналіз норм конституцій 
зарубіжних держав, які здебільшого забо-
роняють чи обмежують проведення таких 
референдумів, дає підстави пропонувати 
внести до оновленої Конституції України 
припис, яким надати право Президенту 
України право (краще – зобов’язати його) 
призначати всеукраїнський референдум (за 
народною ініціативою) із питань входжен-
ня України чи приєднання її до політичних 
і економічних союзів з іншими державами, 
військово-політичних блоків [7; с. 438].

Доцільним видається вивчення та за-
стосування досвіду правового регулюван-
ня означених проблем у зарубіжних краї-
нах. Чинники, що впливають на визначен-
ня предмета референдуму у законодавстві 
конкретної держави, зазвичай обумовлені 
специфікою її політичної системи, сформо-
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ваної під впливом історичних обставин. Як 
правило, на загальнонаціональні референ-
думи виносяться такі питання: прийняття 
конституціі, внесення змін до конституції; 
прийняття законів або інших правових ак-
тів; дострокове припинення або збільшення 
строків повноважень державних органів; 
питання, що стосуються міжнародних від-
носин, у тому числі – передачі суверенних 
повноважень міжнародним організаціям; 
питання, що мають ключове значення для 
держави і суспільства [10; с. 63]. У більшос-
ті європейських країн, питання, що станов-
лять предмет референдуму, чітко окремле-
ні в конституціях. Також у деяких країнах 
законодавство передбачає, що самі правила 
організації та проведення референдуму мо-
жуть бути предметом обов’язкового народ-
ного голосування (наприклад, Латвія, Маль-
та). Причиною введення відповідних норм 
є прагнення обмежити вплив парламенту 
на можливість народу приймати публічно-
владні рішення шляхом визначення правил 
проведення референдуму [10; с. 67-68].

Визначення предмету референдуму у 
зарубіжних країнах відбувається як шля-
хом законодавчого закріплення питань, які 
можуть бути винесені на голосування, так і 
шляхом законодавчого виключення певних 
сфер з предмету референдуму. Конституція 
або закон можуть містити досить широкий 
та конкретний перелік питань, що не мо-
жуть бути винесені на референдум. У той 
же час, слід мати на увазі, що єдиний підхід 
до визначення переліку питань, винесення 
яких на загальнонаціональний референдум 
забороняється, відсутній. У загальному ви-
гляді сфери, які не підлягають регулюван-
ню рішеннями референдумів становлять: 
питання, віднесені до відання судових, за-
конодавчих та адміністративних органів; 
питання амністіі та помилування; питання, 
що стосуються прав і свобод людини); пи-
тання фінансів, бюджету та податків; питан-
ня мита; територіальна цілісність; питання 
національної безпеки та оборони; питання 
збройних сил; проголошення надзвичай-
ного стану (проголошення, тривалість); за-
кони, що стосуються надання соціальних 
послуг, процесу натуралізаціі, експропрі-
аціі; закони, дія яких поширюється на те-

риторію всієї держави; засади конституцій-
ного ладу (республіканська форма правлін-
ня); конституційні зміни; статус монарха 
або королівськоі родини; законодавчі акти, 
обов’язковість прийняття яких визначена 
Конституцією; імплементація міжнародних 
договорів, їх ратифікація або денонсація. 
[10; с. 72-73].

Висновки
На наше переконання, в оновленому 

тексті Конституцї України має, з одного 
боку, бути скоригованим предмет всеукра-
їнського референдуму шляхом уточнення 
кола питань, стосовно яких проведення все-
українського референдуму є обов’язковим, 
а також питань, щодо яких проведення все-
українського референдуму не допускаєть-
ся. Пропонуємо викласти статтю 74 таким 
чином: «Референдум не допускається щодо 
законопроектів з питань податків, бюдже-
ту, амністії та помилування і тих, які скасо-
вують чи обмежують конституційні права і 
свободи людини і громадянина та гарантії 
іх реалізації або якщо вони спрямовані на 
лаквідацію незалежності чи на порушення 
територіальної цілісності України. У наступ-
ній частині статті необхідно передбачити, 
що предметом всеукраїнського референду-
му не може бути продовження повноважень 
глави держави чи парламенту України поза 
терміни, передбачені Конституцією Укра-
їни. Вважаємо доцільним передбачити на 
конституційному рівні, що проведення все-
українського референдуму не допускається 
під час дії воєнного або надзвичайног стану. 
Також, на наш погляд, слушним є закрі-
плення всенародного рефередуму з питан-
ня дострокового припинення повноважень 
Верховної Ради України, Президента Укра-
їни . Існування такого механізму стане одні-
єю з гарантій відповідального ставлення до 
належного виконання посадових обов’язків 
цими вищими органами державної влади 
та дотримання проголошеного політичного 
курсу.

Література
1.	 Конституція України : Прийнята на 

п’ятій сесії Верховної Ради України 28 черв-
ня 1996 року // Відомості Верховної Ради 



49

Козаченко О.С. - Проблеми конституційно-правового вдосконалення...

SUMMARY 
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