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МІСЦЕВІ РЕФЕРЕНДУМИ В УКРАЇНІ  
ЯК ФОРМА БЕЗПОСЕРЕДНЬОЇ ДЕМОКРАТІЇ:  

ПОГЛЯД В МАЙБУТНЄ

У статті проаналізовано генезу розвитку і сучасний стан правового регулювання процедури 
ініціювання та проведення місцевих референдумів в Україні. Зазначено, що відсутність законо-
давства, яке б регулювало питання місцевих референдумів, ставить під загрозу можливість 
реалізації громадянами своїх політичних прав на участь у вирішенні місцевих питань.
Проаналізовано досвід ініційованих та проведених місцевих референдумів в Україні протягом 
1991-2012 років. Це дало змогу виділити проблемні аспекти стосовно: функціонування про-
цедури ініціювання та проведення місцевих референдумів, реалізації прав громад на народне 
голосування, зворотного зв’язку між громадянами та їхніми представниками в органах міс-
цевого самоврядування, перевищення повноважень місцевої влади при винесенні на народне 
обговорення питань, які не належать до предмета відання органів місцевого самоврядування, 
маніпуляції громадською думкою, спроб легітимізувати протизаконні рішення або рішення, 
які суперечать інтересам громади, існування непоодиноких випадків невиконання рішення 
місцевих референдумів.
Виділено та розкрито окремі недоліки та неточності проєкту Закону України від 19.05.2021 
№ 5512 «Про місцевий референдум», який сьогодні перебуває на розгляді у Верховній Раді 
України.
Охарактеризовано висновок Комісії за демократію через право Ради Європи та Бюро демо-
кратичних інститутів і прав людини. Зазначено, що виходячи з того, що Україна отримала 
статус кандидата в члени ЄС та із врахуванням Копенгагенських критеріїв, які висуваються 
до вступу країн Центральної та Східної Європи до ЄС, Україна повинна продемонструвати 
стабільність інститутів, що гарантують демократію, верховенство права, права людини 
та громадянина. В цьому контексті врегулювання питання правового закріплення процеду-
ри ініціювання та проведення місцевих референдумів набуває неабиякої актуальності, адже 
відсутність законодавчого механізму реалізації конституційного права громадян брати 

ТЕОРІЯ ТА ІСТОРІЯ ДЕРЖАВИ І ПРАВА



7

5/2024 ISSN 2308-9636. Юридична Україна. 2024. № 5

ТЕОРІЯ ТА ІСТОРІЯ ДЕРЖАВИ І ПРАВА

участь в управлінні державними справами через місцевий референдум є істотною прогалиною 
вітчизняного законодавства.
Зроблено висновок, що під час доопрацювання проєкту закону про місцевий референдум слід 
враховувати не лише рекомендації Венеційської комісії та Бюро демократичних інститутів і 
прав людини, але й вітчизняний досвід проведення місцевих референдумів. Зроблено висновок, 
що застосування комплексного підходу до підготовки проєкту Закону України «Про місцевий 
референдум», який включає врахування міжнародних рекомендацій та адаптацію під внутріш-
ні умови і досвід, дозволить зробити цей процес більш прозорим, доступним та ефективним 
для всіх його учасників, адже участь у прийнятті рішень стимулює майбутню взаємодію.
Ключові слова: верховенство права, безпосередня демократія, референдум, політичні права, 
народне волевиявлення, органи місцевого самоврядування, місцева політика.

Постановка проблеми. За останні кіль-
ка десятиліть в Європі місцеві референдуми 
визнаються ефективною формою безпосе-
редньої демократії. Сьогодні місцеві рефе-
рендуми все частіше використовуються для 
вирішення питань, які мають важливе зна-
чення для повсякденного життя людей на 
певній території, стаючи важливим засобом 
впливу на органи місцевого самоврядування 
у формуванні місцевої політики та здійснення 
місцевої демократії.

В Україні, де триває реформа децентра-
лізації, важливість місцевих референдумів є 
недооціненою. Про це свідчить відсутність ві-
тчизняного законодавства, яке б регулювало 
питання місцевих референдумів, що ставить 
під загрозу можливість реалізації громадя-
нами своїх політичних прав на участь у ви-
рішенні місцевих питань.

Стан дослідження проблеми. Питання 
правового регулювання ініціювання та про-
ведення місцевих референдумів було предме-
том багатьох досліджень протягом останніх 
років. Зокрема, О. Скрипнюк у своїй науковій 
розвідці «Місцевий референдум як форма за-
безпечення реального народовладдя» (2015) 
зробив спробу розкрити питання місцевого 
референдуму за народною ініціативою та ок-
реслити подальший розвиток і удосконалення 
референдної демократії в Україні [1]. 

А. Чиркін у своїй науковій статті «Міс-
цевий референдум як форма муніципальної 
нормотворчості: досвід країн Вишеградської 
групи» (2021) [2] та Л. Гудзь «Місцеві ре-
ферендуми у країнах Європейського союзу 
та України: порівняльна характеристика» 

(2022) [3] дослідили досвід нормативно-пра-
вового регулювання місцевих референду-
мів у різних країн Європи та сформулюва-
ли пропозиції щодо його використання в 
українських реаліях. Вважаємо, що сьогодні 
питання правового врегулювання місцевих 
референдумів становить значний інтерес, 
оскільки Україна знаходиться на етапі 
формування ефективних механізмів для їх 
проведення, визначення чітких критеріїв 
та процедур ініціювання місцевих референ-
думів, забезпечення належного супроводу 
кампаній та встановлення гарантій реаліза-
ції результатів референдуму, що підкреслює 
важливість розгляду цього питання.

Метою статті є здійснення аналізу су-
часного стану правового регулювання про-
цедури ініціювання та проведення місцевих 
референдумів в Україні, виявлення існуючих 
проблем та визначення можливих напрямів 
їх вирішення.

Виклад основного матеріалу. Відповідно 
до Конституції України «… єдиним джерелом 
влади в Україні є народ…», що «…здійснює 
владу безпосередньо і через органи державної 
влади та органи місцевого самоврядування» 
(стаття 5), «громадяни мають право брати 
участь в управлінні державними справами, 
у всеукраїнському та місцевих референ-
думах…» (стаття 38), адже саме «народне 
волевиявлення здійснюється через вибори, 
референдум та інші форми безпосередньої 
демократії» (стаття 69) [4]. Отже, право гро-
мадян на участь у референдумі є їх невід’єм-
ним конституційним правом [5]. Водночас 
одним із завдань держави є забезпечення 
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дотримання та захист прав і свобод люди-
ни і громадянина, розвиток і вдосконалення 
демократичних інститутів народного волеви-
явлення, процедур їх реалізації відповідно до 
загальновизнаних принципів і норм міжна-
родного права [6, с. 78].

У Законі України від 21.05.1997 № 280/97-
ВР «Про місцеве самоврядування», що ви-
значає систему та гарантії місцевого само-
врядування в Україні, засади організації та 
діяльності, правовий статус і відповідальність 
органів та посадових осіб місцевого самовря-
дування, йдеться про місцевий референдум. 
Зокрема, в Законі закріплено поняття «міс-
цевий референдум» (стаття 1) та загальні 
положення про місцевий референдум (стаття 
7). Однак у ч. 5 ст. 7 Закону зазначено, що «…
порядок призначення та проведення місце-
вого референдуму, а також перелік питань, 
що вирішуються виключно референдумом, 
визначаються законом про референдуми» [7].

З моменту набуття Україною незалежності 
і до листопада 2012 р. діяв Закон України 
«Про всеукраїнський та місцеві референдуми» 
від 03.07.1991 № 1286-XII, яким було врегу-
льовано питання підготовки та проведення 
місцевих референдумів [8]. Протягом цього 
періоду на території України було зареєстро-
вано 178 ініціатив щодо проведення місцевих 
референдумів, з яких лише 122 є такими, що 
проведені, схвалені та виконані. При цьому 
більшість місцевих референдумів були ініці-
йовані органами місцевого самоврядування 
(110), ініціатив громадян становило двічі 
менше [9, 68].

Із прийняттям Закону України «Про все-
український референдум» від 06.11.2012 № 
5475-VI [10] питання про призначення та 
проведення місцевого референдуму не було 
урегульоване. До того ж рішенням Консти-
туційного суду України від 26.04.2018 № 
4-р/2018 Закон України від 06.11.2012 № 
5475-VI «Про всеукраїнський референдум» 
визнано неконституційним, що призвело до 
втрати його чинності з дня ухвалення судом 
рішення [11].

Надалі протягом 2018-2021 років у Вер-
ховній Раді України було зареєстровано 

чимало проєктів законів про всеукраїнський 
та місцевий референдуми (наприклад, зако-
нопроєкти «Про всеукраїнський референдум» 
від 23.06.2015 № 2145а, «Про місцевий рефе-
рендум» від 03.07.2015 № 2145а-1, «Про міс-
цевий референдум» від 06.07.2015 № 2145а-2, 
«Про місцевий референдум» від 08.07.2015 
№ 2145а-3, «Про всеукраїнський та місцеві 
референдуми від 03.04.2015 № 2535, «Про 
місцевий референдум» від 21.04.2015 № 2535-
1, «Про референдуми» від 12.07.2018 № 8590, 
«Про місцевий референдум» від 02.09.2019 № 
1221, «Про всеукраїнський та місцеві рефе-
рендуми» від 05.03.2020 № 3177, «Про наро-
довладдя через всеукраїнський референдум» 
від 09.06.2020 № 3612 та «Про місцевий ре-
ферендум» від 19.05.2021 № 5512). Однак 
більшість з цих проєктів були відкликані, 
відхилені або повернуті на доопрацювання 
ініціатору внесення.

Питання про призначення та проведення 
всеукраїнських референдумів було вирішено 
з прийняттям Закону України «Про всеукра-
їнський референдум» від 26.01.2021 № 1135 
–IX [12] («Про народовладдя через всеукра-
їнський референдум» — законопроєкт від 
09.06.2020 № 3612). Втім, питання правового 
регулювання місцевих референдумів і досі 
залишалося невирішеним, незважаючи на 
певні кроки з розгляду проєкту Закону Украї-
ни «Про місцевий референдум» від 19.05.2021 
№ 5512 [13]. 

На думку О. Скрипнюка, доцільно було 
б питання підготовки, проведення та вста-
новлення результатів всеукраїнського та міс-
цевого референдумів вирішувати в межах 
одного законодавчого акта, адже переважна 
більшість процедур при проведенні двох ви-
щезазначених референдумів є подібними [1, 
с. 43].

Проведений нами аналіз тексту проєкту 
Закону України «Про місцевий референдум» 
від 19.05.2021 № 5512 [13] дає можливість 
зробити висновок про наявність в ньому ба-
гатьох недоліків. 

По-перше, законопроєкт містить окремі 
неточності та неузгоджені положення із Зако-
ном України «Про місцеве самоврядування». 
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Наприклад, надане визначення поняття 
«місцевий референдум» відрізняється від за-
кріпленого аналогічного поняття в Законі 
України «Про місцеве самоврядування» від 
21.05.1997 № 280/97-ВР; одним із питань, 
що може стати предметом місцевого самовря-
дування є питання «затвердження програми 
розвитку територіальної громади або змін до 
неї», однак відповідно до п. 22 ст. 26 Закону 
України «Про місцеве самоврядування» від 
21.05.1997 № 280/97-ВР у сільських, селищ-
них, сільських радах затверджуються програ-
ми соціально-економічного та культурного 
розвитку відповідних адміністративно-те-
риторіальних одиниць, цільових програм з 
інших питань місцевого самоврядування [7].

По-друге, у ст. 3 проєкту закону визначено 
перелік питань, які можуть бути предметом 
місцевого самоврядування (п.1-5). При цьому 
в п. 6 зазначено, що «предметом може бути 
будь-яке питання, віднесене Конституцією 
України, цим законом та іншими законами 
до відання місцевого самоврядування».

По-третє, у проєкті не систематизовано 
перелік суб’єктів, які мають право ініціювати 
призначення референдуму з чітким виділен-
ням питань, які можуть бути винесені ними 
на місцевий референдум.

По-четверте, у ст. 17 проєкту передба-
чено вимоги до формування питання, що 
виносяться на місцевий референдум, як «…
текст, яким викладається пропозиція місце-
вого референдуму, у формі питального ре-
чення, що пропонує виборцю чіткі відповіді 
«так» або «ні» стосовно підтримки (затвер-
дження, прийняття, висловлення)…» [13]. 
Однак незрозуміло, яким чином виборці 
мають голосувати за затвердження статуту 
територіальної громади чи змін до неї без 
ознайомлення із текстом такого статуту, адже 
текст статуту в бюлетені не викладається і 
до того ж статути територіальних громад, 
як правило, викладені на великій кількості 
сторінок. Наприклад, статут територіальної 
громади м. Рівне викладений на 51 сторінці 
[14], статут територіальної громади селища 
Компаніївка Кіровоградської області – на 31 
сторінці [15], статут Кутської територіальної 

громади Косівського району Івано-Франків-
ської області – на 57 сторінках [16].

По-п’яте, ч. 6 ст. 108 проєкту передбачає 
положення про те, що «рішення місцевого 
референдуму… вважається прийнятим у разі, 
якщо щодо нього опцію «так» при голосуванні 
висловили більшість виборців від кількості 
виборців, які взяли участь у відповідному міс-
цевому референдумі». Однак, якщо більшість 
виборців вибрали опцію «ні», то за логікою 
законодавця рішення не вважається прийня-
тим, хоча негативна відповідь є волевиявлен-
ням жителів територіальної громади і тому 
рішення повинно бути прийнятим.

Загалом законопроєкт відображає про-
цедуру, яка міститься у Виборчому кодексі 
України, однак містить чимало неточностей 
та прогалин.

У жовтні 2021 р. спікер Верховної Ради 
звернувся до Комісії за демократію через пра-
во Ради Європи (далі – Венеційська комісія) з 
проханням надати правовий висновок щодо 
зареєстрованого законопроєкту «Про місце-
вий референдум», а у лютому 2022 р. Вене-
ційська комісія підготувала висновок [17].

Загалом позитивно оцінюючи вказаний 
вище проєкт, Венеційська комісія та Бюро де-
мократичних інститутів і прав людини нада-
ли окремі рекомендації щодо вдосконалення 
положень проєкту закону, зокрема: 

1)	 переглянути: а) положення, які доз-
воляють організацію місцевих референду-
мів одночасно з достроковим припиненням 
повноважень місцевих обраних посадових 
осіб; б) деякі процедури, які є надзвичайно 
обтяжливими, щоб зробити їх більш зрозу-
мілими для виборців та органів, що беруть 
участь у місцевому референдумі; в) правила 
повторних референдумів, зробивши їх більш 
гнучкими; 

2)	 уточнити: а) положення законопро-
єкту, що стосуються «нормативних актів» 
місцевих органів влади, які можуть або не 
можуть бути винесені на місцевий референ-
дум; б) положення щодо неможливості ви-
несення на місцевий референдум питання 
про повноваження органів виконавчої влади, 
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надані органам місцевого самоврядування 
(делеговані повноваження);

3)	 відмінити вимоги щодо дійсності 
місцевого референдуму лише у разі, коли в 
ньому взяли участь не менше 50% виборців, 
включених до списків виборців;

4)	 переглянути і уточнити ст. 93 з ме-
тою уникнення неправильного тлумачення 
та довільного застосування обмежень у кам-
панії;

5)	 дозволити громадянам за власною 
ініціативою витрачати мінімальну кількість 
коштів на особисту кампанію, щоб не пере-
шкоджати їхній свободі вираження поглядів 
або ненавмисно придушувати політичні ви-
словлювання громадян;

6)	 доповнити ряд обмежень щодо пред-
мета місцевого референдуму;

7)	 включити до складу територіальних 
комісій місцевого референдуму представни-
ків прихильників і противників питання ре-
ферендуму для відображення збалансованого 
представництва прихильників і противників 
питання референдуму;

8)	 встановити: а) обов’язок влади нада-
вати виборцям інформацію з питання рефе-
рендуму, включаючи пояснювальний звіт та 
агітаційний матеріал, який буде відображати 
погляди як прихильників, так і противників 
питання референдуму; б) чіткі підстави та 
процедури визнання результатів недійсними 
на кожному рівні [17].

Не менш важливими рекомендаціями для 
України стали необхідність приведення по-
ложення про права виборців з інвалідністю 
у відповідність до Конвенції ООН про права 
інвалідів, яка ратифікована Україною у 2010 
р., а також положення про винесення неза-
лежною судовою системою остаточного рі-
шення про законність проведення місцевого 
референдуму, включаючи формування питан-
ня, що виноситься на розгляд громадян [17].

Отже, цей висновок свідчить про наяв-
ність значних прогалин і недопрацювань у 
законопроєкті, які слід усунити та вдоско-
налити.

Слід констатувати той факт, що робота 
над законопроєктом була призупинена у 

зв’язку з початком повномасштабного втор-
гнення російської федерації та введенням 
воєнного стану на території України.

Водночас сьогодні, виходячи з того, що 
Україна отримала статус кандидата в чле-
ни ЄС та з урахуванням Копенгагенських 
критеріїв, які висуваються до вступу країн 
Центральної та Східної Європи до ЄС, наша 
держава має продемонструвати стабільність 
інститутів, які гарантують демократію, вер-
ховенство права, права людини та грома-
дянина. В цьому контексті врегулювання 
питання правового закріплення процедури 
ініціювання та проведення місцевих рефе-
рендумів набуває неабиякої актуальності, 
адже відсутність законодавчого механізму 
реалізації конституційного права громадян 
брати участь в управлінні державними спра-
вами через місцевий референдум є істотною 
прогалиною вітчизняного законодавства.

Загальновідомо, що місцеві референдуми 
мають важливе значення для вираження волі 
громадян щодо конкретних питань, які без-
посередньо впливають на їхнє повсякденні 
життя [18].

Згідно з усталеними принципами, будь-
які успішні зміни до виборчого законодав-
ства, включаючи референдуми, мають бути 
побудовані на базі щонайменше трьох ос-
новних елементів: 1) чітке і всеохоплююче 
законодавство, яке відповідає міжнародним 
зобов’язанням, стандартам та рекомендаці-
ям; 2) прийняття законодавства широким 
консенсусом після громадських консультацій 
з усіма зацікавленими сторонами; 3) полі-
тична прихильність до повного сумлінного 
виконання такого законодавства [19].

Дослідження про ставлення українців 
до місцевих референдумів, проведене 17-
22 грудня 2021 р. Фондом «Демократичні 
ініціативи» імені Ілька Кучеріва спільно із 
соціологічною службою Центру Разумкова», 
демонструє, що 63 % опитаних респондентів 
підтримує ідею надання громадянам, меш-
канцям певної громади вирішувати важливі 
питання устрою та життя громади шляхом 
прямого голосування на місцевому референ-
думі і лише 18% – проти [20].
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Вважаємо, що не лише врахування ре-
комендацій Венеційської комісії та Бюро 
демократичних інститутів і прав людини 
слід враховувати під час доопрацювання 
проєкту, але й власний досвід проведення 
місцевих референдумів. Адже досвід ініційо-
ваних та проведених місцевих референдумів 
в Україні протягом 1991-2012 років демон-
струє існування окремих проблем у проце-
дурі ініціювання та проведення місцевих 
референдумів, у реалізації права громад на 
народне голосування, у зворотному зв’язку 
між громадянами та їхніми представниками 
в органах місцевого самоврядування, пере-
вищення повноважень місцевої влади при 
винесенні на народне обговорення питань, 
які не належать до предмета відання орга-
нів місцевого самоврядування, маніпуляція 
громадською думкою, спроби легітимізувати 
протизаконні рішення або рішення, які су-
перечать інтересам громади, існування не-
поодиноких випадків невиконання рішення 
місцевих референдумів [9].

Досвід України вказує на необхідність 
подолання конкретних викликів, таких як 
перешкоди, що ускладнюють ініціювання 
та проведення референдумів, маніпуляція 

громадською думкою, зловживання владою. 
До того ж слід враховувати досвід інших кра-
їн, де місцеві референдуми є ефективним ін-
струментом прямої демократії, адаптувавши 
кращі практики та інноваційні підходи.

Висновок. Таким чином, для України вар-
то враховувати, що участь у прийнятті рі-
шень стимулює майбутню взаємодію. Актив-
не включення населення у процеси рішення 
місцевих питань підвищує відповідальність 
влади перед громадянами, підсилює відчут-
тя справедливості та законності прийнятих 
рішень. Це також сприяє формуванню більш 
стійкої та відкритої системи публічного ад-
міністрування, де кожен член територіаль-
ної громади відчуває свій вплив на загальні 
результати, але й сприяє зростанню громад-
ської активності та покращення якості життя 
громадян.

Сьогодні слід застосувати комплексний 
підхід до підготовки проєкту Закону Украї-
ни «Про місцевий референдум», що включає 
як врахування міжнародних рекомендацій, 
так і адаптацію під внутрішні умови і досвід, 
дозволить зробити цей процес більш прозо-
рим, доступним та ефективним для всіх його 
учасників.
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Duliba Ye., Teremetskyi V. Local referendums in Ukraine as a form of direct democracy: a view to the 
future.

The article deals with the genesis of development and the current state of legal regulation of the procedure for 
initiating and holding local referendums in Ukraine. It is noted that the absence of legislation regulating local 
referendums threatens the ability of citizens to exercise their political rights to participate in solving local issues.

The experience of initiated and held local referendums in Ukraine during 1991-2012 are analysed, which 
made it possible to highlight problematic aspects regarding: the functioning of the procedure for initiating and 
holding local referendums, the exercise of the rights of communities to popular vote, feedback between citizens 
and their representatives in local self-government bodies, abuse of power by local authorities when putting issues 
not within the competence of local self-government bodies for public discussion, manipulation of public opinion, 
and the manipulation of public opinion.

It is identified and revealed certain shortcomings and inaccuracies of the draft Law of Ukraine No. 5512 ‘On 
Local Referendum’ dated 19.05.2021, which is currently under consideration by the Verkhovna Rada of Ukraine.

It is described the opinion of the Commission for Democracy through Law of the Council of Europe and the 
Office for Democratic Institutions and Human Rights. It is noted that based on the fact that Ukraine has received the 
status of an EU candidate and taking into account the Copenhagen criteria for the accession of Central and Eastern 
European countries to the EU, Ukraine must demonstrate the stability of institutions that guarantee democracy, the 
rule of law, human and civil rights. In this context, the issue of regulating the procedure for initiating and holding 
local referendums is of great relevance, since the lack of a legislative mechanism for exercising the constitutional 
right of citizens to participate in the management of public affairs through a local referendum is a significant gap 
in national legislation.

The authors conclude that when finalising the draft law on local referendum, one should take into account 
not only the recommendations of the Venice Commission and the Office for Democratic Institutions and Human 
Rights, but also the national experience of holding local referendums. It is concluded that the application of a 
comprehensive approach to the preparation of the draft Law of Ukraine ‘On Local Referendum’, which includes 
consideration of international recommendations and adaptation to domestic conditions and experience, will make 
this process more transparent, accessible and effective for all participants, as participation in decision-making 
stimulates future interaction.

Keywords: rule of law, direct democracy, referendum, political rights, popular will, local self-government, 
local politics.


