
134

ЮРИДИЧНИЙ ВІСНИК, 2019/1

УДК 342.8

В. Корнієнко,
аспірант кафедри конституційного права

Національного університету «Одеська юридична академія»

АКТИВНЕ ВИБОРЧЕ ПРАВО  
НА МІСЦЕВИХ ВИБОРАХ В УКРАЇНІ:  

ПРОБЛЕМИ РЕАЛІЗАЦІЇ

Одним із показників демократиза-
ції держави та суспільства є ефектив-
ний розвиток інституту виборів і реа-
лізація принципів виборчого права, 
зокрема, на місцевих виборах у світлі 
європейських виборчих стандартів. 
Важливість поставленої проблематики 
перманентно залишається актуальною 
в українських політичних реаліях і під-
вищується напередодні чергових місце-
вих виборів.

Різноманітним аспектам реалізації 
суб’єктивних виборчих прав присвячені 
праці вітчизняних науковців: М. Афа-
насьєвої, В. Кампа, Ю. Ключковського, 
О. Марцеляка, М. Орзіха, В. Погорілка, 
М. Ставнічук, В. Шаповала та інших. 
Натомість у науці конституційного 
права відчувається брак теоретичних 
узагальнень досвіду виборчих кампаній 
до місцевих рад, що відбувалися в Укра-
їні. В умовах децентралізації та поси-
лення ролі місцевого самоврядування 
існує потреба у вирішенні проблемних 
питань забезпечення активного вибор-
чого права на муніципальних виборах 
через імплементацію європейських 
виборчих стандартів у виборче законо-
давство України.

Мета статті – проаналізувати від-
повідність національного виборчого 
законодавства та виборчої практики 
в частині забезпечення активного 
виборчого права європейським вибор-
чим стандартам і внести рекомендації 
щодо його гармонізації.

Виборчим законодавством більшо-
сті європейських країн передбачено 
такі основні умови наявності в особи 
активного виборчого права – досяг-

нення визначеного виборчим законом 
віку, наявність громадянства та повної 
дієздатності. Для місцевих виборів, як 
правило, встановлюються додаткові 
критерії наявності активного виборчого 
права, оскільки органи місцевого само-
врядування репрезентують інтереси 
жителів, які проживають у межах від-
повідної адміністративно-територіальної 
одиниці, законодавець додає умову про-
живання на території відповідної адміні-
стративно-територіальної одиниці.

Закон України «Про місцеві вибори» 
встановлює, що право голосу на вибо-
рах депутатів сільської, селищної, місь-
кої ради, виборах сільського, селищ-
ного міського голови мають громадяни 
України, які належать до відповідної 
територіальної громади та проживають 
у межах відповідного виборчого округу.

Цікавим є питання, за рахунок яких 
ознак установлюється належність особи 
до територіальної громади. У Фран-
ції, щоб уважатися жителем комуни, 
достатньо сплачувати податки до відпо-
відного комунального бюджету; в дея-
ких інших країнах (наприклад, Вели-
кобританія, Латвія) особа вважається 
такою, що проживає в межах відповід-
ної території, якщо вона має нерухоме 
майно в ній [1]. В Україні належність до 
відповідної територіальної громади під-
тверджується реєстрацією постійного 
місця проживання на території відпо-
відного села, селища, міста.

Загальне виборче право означає 
надання активного виборчого права 
кожному. Проте в деяких випадках 
певні особи можуть бути законно поз-
бавлені своїх виборчих прав. Чинний 
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Закон України «Про місцеві вибори» 
[2] в статті 3 передбачає групи осіб, 
які вважаються такими, що не нале-
жать до жодної територіальної громади 
та не мають права голосу на місцевих 
виборах. До них належать військовос-
лужбовці строкової служби, громадяни 
України, які проживають за кордоном, 
а також особи, визнані судом недієз-
датними, і громадяни України, які за 
вироком суду перебувають у місцях 
позбавлення волі. Розглянемо кожну із 
зазначених груп і проаналізуємо обґрун-
тованість установлених обмежень.

Чисельність Збройних Сил Укра-
їни станом на 2018 рік становила 
255 тисяч осіб. Кількість військовос-
лужбовців за контрактом у Зброй-
них силах України становить понад 
170 тисяч осіб, у тому числі близько 
50 тисяч офіцерів [3]. Відповідно до 
Закону України «Про місцеві вибори», 
військовослужбовці, які мають право 
голосу на відповідних місцевих вибо-
рах, тобто належать до відповідних 
територіальних громад на території 
цього району та проживають у межах 
відповідного територіального вибор-
чого округу, голосують на звичайних 
виборчих дільницях, розташованих 
за межами військових частин (фор-
мувань). Для забезпечення умов для 
вільного волевиявлення таким вій-
ськовослужбовцям у день голосування 
надається відпустка для участі в голо-
суванні не менш як на чотири години.

Голосування за межами військових 
частин відповідає європейським стан-
дартам. Військовослужбовці не повинні 
голосувати на військових базах, при-
наймні голосування має бути органі-
зоване цивільними особами; також 
військовослужбовці не повинні рапор-
тувати щодо голосування під команду 
офіцеру [4]. За європейськими стандар-
тами, у військових частинах для спо-
стереження протягом передвиборного 
періоду доцільно створювати спеціальні 
комісії, що слідкували б за тим, щоб 
командири не змушували підлеглих до 
певного політичного вибору чи й про-
сто не вказували його зробити [5].

Отже, згідно з чинним виборчим 
законом, проголосувати на місцевих 
виборах не можуть військовослужбовці 
строкової служби; військовослужбовці, 
які в день голосування перебувають 
у місцях тимчасової дислокації вій-
ськових частин, оскільки утворення 
спеціальних виборчих дільниць не 
передбачене; військовослужбовці, 
що несуть службу за контрактом, за 
винятком тих, які зареєстровані в гро-
маді, в межах якої дислокується їхня 
військова частина.

Станом на 1 січня 2019 року кіль-
кість засуджених, що перебувають 
в установах виконання покарань і слід-
чих ізоляторах, розташованих на тери-
торії, що контролюється українською 
владою, – 55 078 осіб [6].

У низці країн (Азербайджані, Бол-
гарії, Вірменії, Грузії, Естонії, Ірландії, 
Латвії, Ліхтенштейні, Молдові, Росії, 
Словаччині, Сполученому Королівстві 
та Угорщині) [7] особи, засуджені за 
вчинення кримінальних злочинів, поз-
бавляються можливості брати участь 
у голосуванні, причому в деяких випад-
ках вони протягом певного часу поз-
бавлені цього права й після виходу 
з ув’язнення. Але беручи до уваги, що 
кінцевою метою кримінального пока-
рання є перевиховання ув’язнених 
з метою їх повернення в суспільство 
зі всіма правами й обов’язками, така 
практика ставить питання щодо невід-
повідності демократичним стандартам.

Більш сучасний підхід повинен 
полягати в тому, щоб позбавлення 
права голосу настало лише за злочини, 
вчинені стосовно демократичного про-
цесу (наприклад, фальсифікація вибо-
рів, протиправний тиск на виборців чи 
кандидатів, участь у збройному путчі, 
участь у терористичній діяльності, 
встановлені рішенням суду) [8]. Ув’яз-
нені мають право голосу, наприклад, 
у таких країнах: Албанія, Боснія та Гер-
цеговина (навіть якщо особа відбуває 
строк покарання за вироком Міжнарод-
ного трибуналу для колишньої Югосла-
вії), на Кіпрі (проте ув’язнені повинні 
перебувати в день голосування поза 
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межами в’язниці), у Данії, Ісландії, 
Іспанії, Литві, колишній Югославській 
Республіці Македонія, Португалії, 
Словенії, Україні (на всеукраїнському 
рівні), Фінляндії, Хорватії, Чеській Рес-
публіці, Швейцарії та Швеції [7].

У будь-якому випадку, з огляду на 
Рішення Європейського суду з прав 
людини у справі «Херст проти Сполуче-
ного Королівства», в якому Суд заува-
жив, що ув’язнені загалом зберігають 
усі основні права і свободи, гаранто-
вані Конвенцією, за винятком права на 
свободу, вони не повинні піддаватися 
нелюдському або такому, що принижує 
гідність, поводженню, зберігають право 
на повагу до сімейного життя, вільне 
вираження своєї думки, свободу совісті, 
доступ до правосуддя, повагу таємниці 
кореспонденції й на вступ у шлюб. Тому 
питання, що ув’язнений позбавляється 
конвенційних прав виключно через свій 
статус особи, яка перебуває під вартою 
за скоєння злочину, не стоїть [7].

Станом на 15 липня 2019 року, за 
даними Єдиної інформаційної бази 
даних про внутрішньо переміщених 
осіб, узято на облік 1 391 034 пере-
селенці з тимчасово окупованих тери-
торій Донецької та Луганської облас-
тей та Автономної Республіки Крим 
[9]. Категорія «внутрішньо переміщені 
особи» – це особи, які вимушено пере-
їхали в межах своєї держави й на яких 
розповсюджується сфера застосування 
права на політичну участь.

Внутрішньо переміщені особи на міс-
цевих виборах часто стикаються з пра-
вовими або практичними перешкодами, 
які стають на заваді практичному здійс-
ненню їхніх виборчих прав. Зокрема, 
критичною проблемою для внутрішньо 
переміщених осіб є суворі вимоги до 
проживання, пов’язані з обтяжливими 
адміністративними процедурами реє-
страції постійного місця проживання.

Верховний Суд у Постанові 
від 25 липня 2018 року у справі 
№ 161/16573/16а [10] зазначив, що 
право часті на місцевих виборах є лише 
в тих громадян України, які постійно 
проживають на відповідній території 

та мають реєстрацію постійного місця 
проживання на території відповідного 
села, селища, міста. Виборча адреса 
виборця визначається за зареєстро-
ваним місцем проживання й адресою 
житла виборця відповідно до Закону 
України «Про свободу пересування 
та вільний вибір місця проживання 
в Україні». Водночас зареєстроване 
місце проживання не має бути тимча-
совим. Отже, оскільки, відповідно до 
ч. 1 ст. 5 Закону України «Про забез-
печення прав і свобод внутрішньо пере-
міщених осіб», довідка про взяття на 
облік внутрішньо переміщеної особи 
засвідчує її місце проживання лише 
на певний період, тобто не постійне, 
а тимчасове проживання на відповідній 
території, така реєстрація не може слу-
гувати підставою щодо права участі на 
місцевих виборах на цій території.

У цьому аспекті варто зазначити, 
що в статті 24 Закону України «Про 
забезпечення прав і свобод внутрішньо 
переміщених осіб» [11] закріплено, що 
внутрішньо переміщені особи користу-
ються тими самими правами і свобо-
дами відповідно до Конституції, законів 
і міжнародних договорів України, як 
й інші громадяни України, що постійно 
проживають в Україні. Забороняється 
їх дискримінація під час здійснення 
ними будь-яких прав і свобод на під-
ставі, що вони є внутрішньо переміще-
ними особами.

Принцип І Керівних принципів ООН 
з питань переміщених осіб у межах 
країни [12] проголошує право перемі-
щених у межах країни осіб користу-
ватися на основі повної рівності тими 
самими передбаченими міжнародним 
правом і національним законодавством, 
правами і свободами, якими користу-
ються інші особи в їхній країні. Вну-
трішньо переміщені особи не можуть 
підлягати дискримінації під час реалі-
зації будь-яких прав і свобод на тій під-
ставі, що вони є переміщеними в межах 
країни особами. Відповідні положення 
щодо запобігання дискримінації вну-
трішньо переміщених осіб містяться 
й у Рекомендаціях Комітету міністрів 
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Ради Європи (2006) «Щодо внутрішньо 
переміщених осіб» [13].

Міжнародні стандарти щодо вну-
трішньо переміщених осіб засвідчу-
ють необхідність належного законо-
давчого та практичного забезпечення 
виборчих прав громадян – внутрішньо 
переміщених осіб. Зокрема, Рекомен-
дації Комітету міністрів Ради Європи 
(2006) «Щодо внутрішньо переміще-
них осіб» [13] передбачають здійс-
нення державами-членами належних 
правових і практичних заходів, щоб 
внутрішньо переміщені особи ефек-
тивно здійснювали своє право голосу 
на національних, регіональних або 
місцевих виборах, і забезпечення 
непорушності цього права перешко-
дами практичного характеру. У Реко-
мендації 1877 (2009) Парламентської 
Асамблеї Ради Європи [14] звернено 
увагу держав на необхідність при-
йняття всіх заходів, щоб внутрішньо 
переміщені особи реалізовували своє 
право на участь у громадському житті 
на всіх рівнях, включаючи право голо-
сувати або виставляти свою канди-
датуру на виборах, для чого можуть 
бути потрібні спеціальні заходи, такі 
як проведення кампаній із реєстрації 
виборців із числа внутрішніх пересе-
ленців і видача відкріпних талонів.

Ігнорування на місцевих виборах 
міжнародних стандартів щодо участі 
внутрішньо переміщених осіб на рів-
ноправних умовах у життєдіяльності 
територіальних громад, у яких вони 
проживають, має ознаки порушення 
конституційного принципу рівності 
прав і свобод громадян, створює пере-
шкоди для залучення внутрішньо пере-
міщених осіб до вирішення локальних 
проблем за місцем фактичного прожи-
вання. Крім цього, відсутність можли-
вості для реалізації активного вибор-
чого права внутрішньо переміщеними 
особами позбавить цю соціальну групу 
реального впливу на прийняття рішень 
місцевими органами влади, поточна 
діяльність яких включає вирішення 
проблем, пов’язаних із внутрішнім 
переміщенням [15].

Законодавчі акти України неповною 
мірою забезпечують виборчі права вну-
трішньо переміщених осіб і потребують 
унесення змін.

Більшість країн ставить реалізацію 
активного виборчого права в залеж-
ність від громадянства. Іноземці, за 
визначенням, не мають громадянства 
держави свого проживання, тому, як 
правило, на них не розповсюджується 
право на участь у політичному житті, 
передбачене основними міжнародними 
договорами про права людини. Проте 
іноземці можуть зазнавати особливих 
проблем, пов’язаних із житлом, осві-
тою, місцевими послугами, охороною 
здоров’я, громадським транспортом, 
а також із культурними та спортив-
ними заходами. І якщо іноземцям не 
надається виборчих прав, вони навряд 
чи можуть впливати на рішення, які 
місцева влада ухвалює в цих сферах 
їхнього повсякденного життя.

Більшість іноземців позбавлені 
виборчих прав через їхній правовий ста-
тус негромадян, однак у європейських 
державах спостерігається тенденція до 
надання громадянських прав іноземним 
громадянам принаймні під час місцевих 
виборів [16].У тій чи іншій формі право 
голосу на місцевих виборах за інозем-
цями закріплено в Ірландії – 1963 року, 
Швеції – 1976 року, Данії – 1981 року, 
Норвегії – 1982 року, у Нідерландах – 
1985 року. Право голосу на місцевих 
виборах іноземці мають і у двох швей-
царських кантонах – Невшатель і Юра 
[17, с. 374].

Більше того, право громадян ЄС 
голосувати й балотуватися на місцевих 
виборах і на виборах до Європейського 
парламенту у своїх країнах проживання 
є одним із аспектів європейських інте-
граційних процесів. На додаток, відпо-
відно до Конвенції Ради Європи про 
участь іноземців у публічному житті на 
місцевому рівні від 5 лютого 1992 року, 
передбачається, що держава повинна 
забезпечити іноземцям, які прожива-
ють на законних підставах на терито-
рії держави понад п’ять років, на тих 
самих умовах, що і власним громадя-
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нам, право обирати й бути обраними 
до органів місцевого самоврядування. 
Станом на липень 2019 року цю Кон-
венцію підписали 13 країн-членів Ради 
Європи, а ратифікували лише дев’ять 
[18]. Україна зазначену Конвенцію не 
підписала.

Отже, під час розроблення вибор-
чого законодавства пріоритетним має 
бути надання ефективних, вільних і рів-
них виборчих прав максимально вели-
кій кількості громадян, незалежно від 
їхнього етнічного походження, місця 
проживання, стану здоров’я, статусу 
військовослужбовця чи наявності суди-
мості. Будь-які винятки із цього права 
повинні бути обумовлені законом, мати 
законну мету й не бути свавільними чи 
непропорційними [19].

Проблемність ситуації з реалізації 
засудженими свого виборчого права 
полягає в тому, що така особа залиша-
ється громадянином держави та зберігає 
за собою всі загальногромадянські права 
й обов’язки, задекларовані в Конститу-
ції України, хоча й із певними обмежен-
нями у правовому статусі, які встанов-
лені вироком суду. Варто переглянути 
наявні обмеження та визначити, чи 
дійсно вони все ще спрямовані на досяг-
нення законної мети і не є свавільними 
чи непропорційними.

Крім того, виникає питання про 
голосування на місцевих виборах осіб, 
щодо яких обрано запобіжний захід 
у вигляді взяття під варту та які пере-
бувають у слідчому ізоляторі. Вони 
також не можуть брати участі в місце-
вих виборах, оскільки в таких устано-
вах, на відміну від загальнодержавних 
виборів, спеціальні виборчі дільниці не 
використовуються.

У довгостроковій перспективі полі-
тична участь іноземців і внутрішньо 
переміщених осіб відіграє значну роль 
в успішній інтеграції цих груп у суспіль-
ство та політичні громади місць їхнього 
проживання. Загалом виборчі права 
підкреслюють особливо тісний зв’язок 
між собою та громадою, де вона меш-
кає, так збільшуючи сенс проживання 
в громаді.

Ключові слова: активне виборче 
право, місцеві вибори, внутрішньо пе-
реміщені особи, територіальна громада.

У статті розглядаються про-
блемні аспекти реалізації активного 
виборчого права на місцевих виборах 
в Україні. Окрему увагу приділено 
таким категоріям, як військовослуж-
бовці, внутрішньо переміщені особи, 
іноземці, які постійно мешкають у 
територіальній громаді, засуджені. 
Запропоновано зміни до виборчого 
законодавства з урахуванням євро-
пейських виборчих стандартів.

В статье рассматриваются 
проблемные аспекты реализации 
активного избирательного пра-
ва на местных выборах в Украине. 
Особое внимание уделено таким 
категориям, как военнослужащие, 
внутренне перемещенные лица, ино-
странцы, постоянно проживающие 
в территориальной громаде, осу-
ждённые. Предложены изменения в 
избирательном законодательстве с 
учетом европейских избирательных 
стандартов.

The article deals with the prob-
lematic aspects of active suffrage in 
local elections in Ukraine. Particular 
attention is paid to such categories as 
servicemen, internally displaced per-
sons, foreigners who are residents in 
local community, convicted persons. 
Proposed changes to the electoral law 
taking into account European electoral 
standards.
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