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10. Після того, які він був розглянутий Радою з демократичних виборів, Кодекс 
був ухвалений Венеціанською Комісією на її 77 пленарній сесії (Венеція, 12–13 груд-
ня 2008 року). Пояснювальна доповідь була схвалена Радою з демократичних вибо-
рів на її 27 засіданні (Венеція, 13 грудня 2008 року) та Венеціанською Комісією на її 
78 пленарній сесії (Венеція, 13–14 березня 2009 року). 

ІІ. Кодекс належної практики щодо політичних партій

А. Загальні принципи 

1. Визначення 

a) Особливий тип об’єднань5

11. Для цілей цього Кодексу політична партія є об’єднання6, завданням яко-
го є висування кандидатів на виборах, щоб бути представленою у політичних 
інсти туціях та здійснювати політичну владу на будь-якому рівні — національному, 
регіональному чи місцевому або на всіх трьох рівнях. 

12. Хоча деякі країни не мають спеціального законодавства про політич-
ні партії, більшість держав — членів Ради Європи мають, і практично в усіх цих 
випадках законодавство націлене на розрізнення між політичними партіями та 
інши ми об’єднаннями, включно з тими, що залучені до політики. Законодавство 
про політичні партії служить таким чином визнанню їх суттєвої ролі у демократич-
ній політиці. 

b) Свобода заснування

13. Політичні партії у демократичних державах є вільними об’єднаннями, 
захищеними статтею 11 Європейської Конвенції про захист прав людини та осно-
воположних свобод. Це означає, що громадяни можуть вільно приймати рішен-
ня заснувати політичну партію, проте національне законодавство може обмежи-
ти цю свободу у певних випадках на основі принципів, сумісних з Європейською 
Конвенцією про захист прав людини та основоположних свобод та судовою прак-
тикою Європейського Суду з прав людини. У низці європейських держав немає 
норм про заборону партій. В інших державах норми про заборону партій існують, 
однак вони тлумачаться вузько і повинні застосовуватися з винятковою стрима-
ністю. В руслі цього спільного європейського доробку заборона чи примусовий 
розпуск політичної партії може бути виправданим у випадку партії, яка обстоює 
використання насильства чи застосовує насильство як політичне знаряддя для 
повалення демократичного конституційного порядку. 

14. Політичні партії у жодній державі — члені Ради Європи не є утвореннями 
публічних органів. Керівний принцип, який можна вивести з цієї практики, полягає 
в тому, що державні органи мають утримуватися від участі у заснуванні політичних 
партій і не мають обмежувати право засновувати політичні партії на національному, 
регіональному та місцевому  рівнях7.

c) Правові рамки 

15. Яке б не існувало регулювання політичних партій, воно повинно відпові-
дати Європейській Конвенції про захист прав людини та основоположних свобод 

5 Під час першого засідання Ради за демократичні вибори деякими її членами пропонувало-
ся, щоб використати слово «організація». Це могло б бути більш прийнятним з академічної точки 
зору, проте цим підкреслюється структурний елемент. «Об’єднання», з іншого боку, є правовим 
поняттям, тісно пов’язаним з ідеєю вільних зв’язків між громадянами. Саме з цієї причини зазна-
чений термін використовується в цьому Кодексі. 

6 У деяких випадках вона визначається як об’єднання фізичних осіб, громадян і т.п. 
7 Див. також: CDL-AD (2004) 004, Report on the establishment, organisation and activities of po-

litical parties adopted by the Venice Commission at its 57th Plenary Session (Venice, 12–13 December 
2004).
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та судовій практиці Європейського Суду з прав людини. Партії повинні діяти від-
повідно до цих норм. Коли вони стикаються з законодавчими рамками, які вважа-
ють несумісними з вищими нормами, політичні партії повинні завжди звертатися 
до використання правових засобів. 

2. Керівні принципи для політичних партій

16. Верховенство права, демократія і права людини є трьома опорами євро-
пейського (і, зокрема, Ради Європи) конституційного доробку. Тому положення про 
демократію, верховенство права та захист прав людини поряд із нормами, які регу-
люють політичну систему і поділ влади, належать до основних принципів держав — 
членів Ради Європи. Політичні партії є основними акторами у будь-якому демокра-
тичному суспільстві, а тому вони користають з переваг гарантування цих принци-
пів державою та, відповідно, вони повинні також поважати і підтримувати точно ті ж 
принципи. Останнє слід брати до уваги в організації, функціонуванні та фінансуванні 
партій. 

a) Верховенство права

17. Політичні партії повинні дотримуватися цінностей, які виражені у міжна-
родних правових документах щодо здійснення громадянських та політичних прав 
(Конвенція ООН та Європейська Конвенція про захист прав людини та осново-
положних свобод). Партії повинні поважати конституцію та закон. Проте ніщо не 
може перешкодити їм намагатися змінити як конституцію, так і законодавство за-
конними засобами8.

b) Демократія 

18. Партії є невід’ємною складовою демократії, а їх діяльність повинна за-
безпечити її належне функціонування. Отже, зобов’язання до внутрішнього демо-
кратичного функціонування зміцнює цю загальну функцію. Хоча небагато євро-
пейських держав детально регулюють цю вимогу, деякі країни вимагають, щоб 
внутрішня партійна структура і діяльність були демократичними9. Цей позитив-
ний досвід міг би бути поширеним у різних державах — членах Ради Європи. 

c) Недопущення дискримінації 

19. Політичні партії не повинні діяти всупереч цінностям Європейської Конвен-
ції про захист прав людини та основоположних свобод та принципу рівності. Партії 
не повинні дискримінувати осіб на жодній із засад, заборонених Конвенцією. 

d) Прозорість і відкритість 

20. Партії мають надавати доступ до їх програмних та ідеологічних доку-
ментів і дискусій, до процедур прийняття рішень і до партійного бухгалтерського 
обліку, щоб поліпшити прозорість та дотримуватися справжніх принципів належ-
ного управління. 

В. Внутрішня організація політичних партій

1. Членство

21. Кожен повинен бути вільним у виборі — бути членом політичної партії 
чи ні і до якої партії вступити. Хоча цей принцип загальновизнаний, для європей-
ських партій також цілком звичним є встановлення спеціальних процедур вступу. 

8 Див. також: CDL-INF (2000) 001,  Керівні принципи щодо заборони і розпуску політичних пар-
тій та подібних заходів, ухвалені Венеціанською Комісією на її 41 пленарній сесії (Венеція, 10–
11 грудня 1999 року).

9 Див. ст. 26 Конституції Андорри; ст. 21 Конституції Німеччини; ст. 51.5 Конституції Португалії; 
ст. 6 Конституції Іспанії. Подібні положення можна знайти в Албанії, Вірменії, Чеській Республі-
ці, Фінляндії, Словаччині і Туреччині. На іншому рівні цей принцип відображений у Регламенті ЄС 
2004–2003 рр. про фінансування політичних партій.
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Це служить забезпеченню необхідної узгодженості у поглядах майбутніх членів 
та самої партії. Належні практики полягають у чіткому встановленні у партійному 
статуті процедур і вимог щодо вступу, які ясно встановлюють критерії відповід-
ності членству. 

22. Партії можуть відмовити у членстві будь-якому претенденту, який відки-
дає цінності, які вони захищають, чи чия поведінка суперечить цінностям та іде-
алам партії. Належна практика вимагає існування дисциплінарних органів та чіт-
ких процедур для обґрунтованих рішень. Партії повинні забезпечити, щоб їх чле-
ни дотримувалися правового порядку. 

23. Європейські належні практики та правові рамки включають принцип не-
допущення дискримінації. Отже, дотримання партіями цього принципу повинно 
розглядатися як випробування належної практики, що має низку конкретних за-
стосувань. У деяких випадках, як дискримінація за ознакою статі, це прямо за-
боронене національним і міжнародним законодавством. Зокрема, дискримінація 
за ознакою статі, раси, кольору шкіри, мови, національного чи соціального по-
ходження, належності до національної меншості, майна чи народження має бути 
заборонена (пор. статтю 14 Європейської Конвенції про захист прав людини та 
основоположних свобод). 

24. Політичні партії повинні дотримуватися будь-якого вітчизняного зако-
нодавства, яке забороняє членство в партії конкретним посадовим особам (на-
приклад, у разі належності до армії чи поліції).

25. Не є незвичним для партій встановлення різних форм залучення осіб до 
своєї діяльності як членів, визнаних прихильників, співробітників, агітаторів і т.д. 
Статути партій встановлюють різні пороги особистого залучення. Отже, для того 
щоб ідентифікувати тип залучення та поважати особистий вибір, належна прак-
тика полягає у чіткому визначенні у партійних статутах переліку різних прав та 
обов’язків у кожному випадку. Кожна особа повинна мати можливість вільно ви-
значити свою особисту форму зв’язку з партією. 

26. Існує поширена практика у більшості європейських держав, відповід-
но до норм Ради Європи, надання виборчих прав, принаймні на місцевих вибо-
рах, деяким чи усім своїм іноземцям-резидентам10. Тому цілком відповідає цьо-
му курсу допуск партіями, якщо це не заборонено вітчизняним законодавством, 
до членства негромадян, які поділяють їх цінності. Громадянство не є ґрунтовною 
основою для обмеження членства негромадян, і закон мав би це  визначити11.

27. Якщо певні партії мають за мету підтримку інтересів певних вікових груп 
(наприклад, пенсіонерів), національне законодавство жодним чином не повинно 
сприймати обмеження членства на основі віку (за винятком посилання на вста-
новлений законом вік набуття права голосу). Навпаки, практики успішного за-
лучення усіх вікових груп слід розглядати як приклад належної практики. Біль-
ше того,  досить поширена практика, що партії утворюють окремі структури (на-
приклад, для молоді, зокрема для тих, хто ще не досяг встановленого законом 
віку набуття права голосу) та розробляють спеціальні програми для залучення 
досвідчених членів. 

10 Рекомендація 1500 (2001) «Участь іммігрантів та іноземців-резидентів у політичному житті 
у державах — членах Ради Європи. Вона проголошує: «Демократична легітимація вимагає рівної 
участі у політичному процесі для усіх груп суспільства, а внесок негромадян, які проживають на 
законних засадах, до процвітання країни виправдовує далі їх право впливати на політичні рішен-
ня у країні, які їх стосуються» (пункт 4). У зв’язку з цим ПАРЄ «спонукає уряди держав — членів 
надати право голосу та право бути кандидатом на місцевих виборах усім мігрантам, які легально 
проживають принаймні три роки безвідносно від їх походження». 

11 У низці своїх висновків Венеціанська Комісія висловила свій погляд на те, що іноземці 
повин ні мати право брати участь у місцевому політичному житті; див. також Європейську Кон-
венцію про участь іноземців у політичному житті.
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28. Міжнародні партії, які існують у рамках Європейського Союзу, органі-
зовані як федерації національних партій. У більшості випадків вони виключають 
безпосереднє членство. Проте безпосереднє членство не розмиває демокра-
тичні принципи і може посилити легітимацію міжнародних партій. 

2. Організація

29. Загальні принципи, які надихають цей Кодекс, застосовні також до орга-
нізації політичної партії. Зокрема: 

Репрезентативність та сприйнятність. Застосовані всередині партії, ці 
принципи означають, що структура партії та її процедури мають представляти дум-
ку її членів і бути сприйнятними для них. Хоча з такого обов’язку не може виплива-
ти зобов’язання, сформульоване у правових термінах, його порушення суперечить 
основній інтуїтивній концепції демократичної організації. 

Відповідальність та підзвітність. Органи (як колективні, так і одноосіб-
ні) мають бути підзвітними і відповідальними перед членами партії. Процедури 
мають забезпечити внутрішню (і зовнішню) відповідальність і надання звітів про 
діяльність і політику. Хоча з такого обов’язку не може випливати зобов’язання, 
сформульоване у правових термінах, його порушення суперечить основній інтуї-
тивній концепції демократичної організації.

Прозорість. Партії повинні публікувати свої статути та свої програми. Публі-
кація фінансової звітності поліпшує прозорість та публічну довіру до політичних пар-
тій. Навіть хоча з цього обов’язку може не випливати зобов’язання, сформульоване 
у правових термінах, його порушення суперечить основній інтуїтивній концепції де-
мократичної організації.

30. Існування статуту партії є правовою вимогою для визнання та/або реє-
страції партії у деяких країнах Ради Європи. Статути повинні відповідати консти-
туційному та законодавчому регулюванню та відображати міжнародні норми, що 
містяться в Європейській Конвенції про захист прав людини та основоположних 
свобод. Невідповідність партійного статуту у деяких правових системах складає 
правопорушення, яке може бути законно оскаржене у позапартійній юрисдикції. 
До тих меж, після яких таке оскарження законно наступає, правова сила може ви-
водитися зі статуту партії. 

31. Партійний статут звичайно регулює права та обов’язки членів партії та її 
органів,  організацію та процедури прийняття рішень партією. У деяких національ-
них правових системах існує вимога закону, що партійний статут повинен встанов-
лювати процедуру внесення змін до нього. Якщо ця вимога закону далі збагачується 
явним залученням членів для пошуку їх підтримки через процедури голосування, це 
наближається до парадигми належної практики. 

32. Як внутрішня норма, статут також має дуже важливу функцію встанов-
лення дисциплінарних процедур, які можуть впливати на права членів. У випад-
ках недотримання цих вимог чи серйозного порушення партійного регулювання 
можуть застосовуватися дисциплінарні заходи, найсуворішим з яких є виклю-
чення з партії. Ці заходи повинні керуватися процедурою, встановленою у стату-
ті партії, з повагою до права на захист. Для того, щоб усунути будь-яке враження 
сваволі, важливим елементом є існування механізму оскарження.  

33. Як би не вимагалося законом, партії повинні визначити у своїх статутах 
свою національну, регіональну чи місцеву організацію. Якщо це не вимагається 
законом, таке визначення робить внесок до кращого застосування принципів на-
лежного управління, визначених вище. На кожному з цих рівнів приймати основ-
ні рішення повинні органи, які залучають усіх членів, які збираються на регуляр-
ній основі. Ідеально, якщо вищий орган (Національний з’їзд чи збори) буде зби-
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ратися принаймні один раз на кожен строк повноважень. У період між ними за 
прийняття рішень звичайно відповідальні керівні органи. Ці органи, які звичайно 
формуються з членів, обраних членами партії, повинні обиратися відповідно до 
процедур, встановлених статутом партії. 

34. У статуті повинні бути чітко визначені процедури прийняття рішень. 
Якщо можливо (тобто на місцевому рівні), члени повинні приймати рішення без-
посередньо; в інших випадках рішення повинні прийматися на основі демокра-
тичного делегування. 

35. Партійні організаційні процедури повинні забезпечувати, щоб думки 
рядових членів партії були почуті партійними лідерами. 

3. Призначення лідерів та кандидатів на виборах 

36. Чи прямо, чи непрямо, партійні лідери на будь-якому рівні (місцевому, 
регіональному, національному чи європейському) повинні бути обрані демокра-
тично. Це означає, що члени партії повинні мати можливість голосувати за їх об-
рання. Практика «знизу догори» для добору претендентів та кандидатів є здо-
ровим вираженням внутрішньої демократії, який дуже позитивно  сприймається 
громадянами. 

37. Рівно ж, чи то прямо, чи непрямо, кандидати на виборах на будь-якому 
рівні (місцевому, регіональному, національному чи європейському) повинні бути 
вибраними демократично.

38. Відповідно до міжнародного права та практики партії повинні дотри-
муватися принципу відсутності дискримінації за ознакою статі як для партійних 
посад, так і для кандидатур, що висуваються на виборах. Деякі національні пра-
вові системи та практика деяких європейських партій зробили дальший крок до 
запровадження квот або для поліпшення ґендерного балансу, або, більш безпо-
середньо, для досягнення рівного представництва жінок і чоловіків у виборних 
органах. Хоча ці практики міняються від країни до країни і від партії до партії, за-
провадження заходів для досягнення ґендерної рівності поступово стає панів-
ною тенденцією. Навпаки, продовження і повторення ситуацій з ґендерно нерів-
ним представництвом не може жодним чином розглядатися як прояв належної 
практики. 

С. ФІНАНСУВАННЯ 

39. Фінансування партій повинно узгоджуватися з принципами підзвітності 
та прозорості. Венеціанська Комісія докладно розглядала питання фінансування 
партій у своїх Керівних принципах щодо фінансування політичних партій12. 

1. Джерела 

40. Політична партія може звернутися до своїх членів щодо сплати внесків, 
розмір яких вільно встановлюється, хоча не повинен бути дискримінаційним за сво-
єю природою. Несплата внесків може бути підставою для виключення з партії.  

41. Партія може отримувати пожертви в межах вітчизняного законодавства, 
яке може забороняти пожертви з деяких джерел. Жодним чином партія не може 
розглядати приватну пожертву як надання можливості впливати та/або змінюва-
ти програму партії  та/або політику партії. Партії повинні дотримуватися законо-
давства, яке вимагає відкриття походження приватних пожертв для партій. 

42. Якщо законодавство передбачає публічне фінансування, політичні пар-
тії повинні мати доступ до нього при можливо мінімальних передумовах. Остан-

12 Див. також: CDL-INF (2001) 008, Керівні принципи та доповідь щодо фінансування політич-
них партій.
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ні повинні бути розумними та недискримінаційними. Окрім різних форм фінан-
сування, передбачених законом, будь-яка партія зобов’язана утримуватися від 
отримання допомоги у фінансовій чи іншій формі від будь-якого органу публічної 
влади, зокрема від тих, у керівництві яких перебувають її члени. 

2. Обмеження 

43. Жодна партія не може отримувати фінансову допомогу таємним або 
шахрайським способом. 

44. Для цілей фінансування виборчих кампаній партії зобов’язані мати пев-
ність, що їх кандидати дотримуються чинного регулювання, зокрема якщо існує 
обмеження на виборчі видатки. 

3. Механізми нагляду 

45. Кожна політична партія має включити до свого статуту механізми ауди ту 
за її бухгалтерським обліком на національному рівні та нагляду за бухгалтерським 
обліком на будь-якому регіональному та місцевому рівнях. Вона повинна також під-
лягати аудиту з боку державних органів влади, особливо у сфері фінансування. 

D. ПОЛІТИЧНІ ФУНКЦІЇ

1. Програма

46. Однією з найбільш важливих функцій політичних партій є розробка про-
грами, яка у належних практиках формується внаслідок внутрішнього обговорен-
ня членами партії та її прийняття відповідно до встановлених процедур. Програ-
ма скеровує діяльність партії, коли партія перебуває при владі. 

47. Партійні програми не є угодами, зобов’язальними у правовому відно-
шенні, їх дотримання не можна вимагати у правовому порядку, і всі європейські 
держави покладаються на принцип представницької демократії, який виключає 
імперативний мандат. Тим не менше, програма дає орієнтири для громадян для 
того, щоб зрозуміти та ідентифікувати політику партії щодо певних питань. У цьо-
му сенсі програми не лише служать для інформування виборців; вони також ві-
дображають певного типу «м’яку угоду» чи моральне зобов’язання партій перед 
виборцями. Отже, публікація програми не лише відповідає принципу прозорості, 
але служить також дальшому поглибленню підзвітності. Більше того, її постійна 
доступність служить через виборчий мандат для перевірки дотримання перед-
виборних обіцянок. 

48. До заходів належного управління відноситься те, що, коли партія вно-
сить зміни до своєї програми після приходу до влади, вона має пояснити, чому 
до первинної програми вносяться зміни.  

2. Навчання

49. Партії мають надавати своїм членам громадянське та політичне навчан-
ня. З цією метою партія може заснувати навчальний інститут, який може отриму-
вати конкретну допомогу на додаток до тієї, яка призначена самій партії. 

3. Вибори

50. Держави — члени Ради Європи мають різні підходи до регулювання ді-
яльності політичних партій та їх участі у політичному житті, особливо у виборах. 
Конкретні питання, пов’язані з участю політичних партій, розглядалися у доповіді 
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Венеціанської Комісії про участь політичних партій у виборах13. Дійсно, політичні 
партії власне й націлені на участь у політичних процесах, головним чином висува-
ючи кандидатів на виборах. Звичайно, партії мають важливу роль протягом усьо-
го виборчого процесу. Але як тільки на сцену виходять безпосередньо виборці, 
факт політичного представництва позбавляє партії їх важливості. Як тільки ви-
бори відбулися, і навіть під час дня голосування, усі конституційні та законодавчі 
норми (й особливо пов’язані з системою оскаржень) повинні забезпечувати рівне 
ставлення до усіх кандидатів та громадян. 

51. Загальновизнано, що виборча система сама чинить вплив на внутрішню 
структуру партій. Наприклад, заснована на кандидатах виборча система віднос-
ної більшості навряд чи вимагає будь-якого залучення партій, крім політичної під-
тримки кандидата та внеску до фінансування агітації.  Навпаки, за пропорційної 
системи із закритими партійними списками партія має дуже важливі прерогати-
ви при визначенні, зокрема, місця кожного конкретного кандидата у списку. 

4. Діяльність при владі та в опозиції

52. Загальні принципи, які надихають цей Кодекс, застосовуються також до 
діяльності при владі та до ситуації, коли партія перебуває в опозиції. 

53. Члени партії повинні чітко розрізняти свою лояльність до самої партії 
та до її владних обов’язків. Реалізація партійної програми є невід’ємною складо-
вою поняття демократичних виборів, проте це завжди повинно бути поставле-
но в рамки чинного законодавства, яке стосується здійснення публічно-владних 
функцій. Як правило, національне регулювання забороняє посадовим особам 
зловживання чи пошук переваг свого владного становища для створення дис-
кримінаційних умов для інших політичних сил. Проте навіть якщо ці зобов’язання 
не сформульовані  явно, їх повага відповідає принципам цього Кодексу, а їх пору-
шення може розглядатися як протиправне. 

54. Як правило, законодавчі вимоги для функціонування опозиції значно 
слабші, ніж для влади, чи навіть не існують взагалі. Функція опозиції означає 
скрупульозний контроль, нагляд та перевірку поведінки та політики органів вла-
ди та посадових осіб. Проте належне управління радить, щоб партія в опозиції (як 
і правляча партія) утримувалася від практик, які можуть розмивати демократичні 
дебати та які можуть з часом підірвати довіру громадян до політиків та партій. 

55. Політична корупція в цілому розглядається всіма європейськими пра-
вовими системами як вид злочину. Тому партії повинні бути націлені на поборю-
вання корупції не лише через її кримінальний вимір, але також тому, що пошире-
на політична корупція розмиває довіру громадян до партій взагалі. Це ставить під 
загрозу весь демократичний процес14. Таким чином, вітаються механізми попе-
редження політичної корупції, такі як етичні кодекси членів партій на владних по-
садах. Крім того, якщо зберігається членство в партії особи,  засудженої за зви-
нуваченням у корупції, це призводитиме до того, що громадяни вважатимуть усю 
партію корумпованою (і вони навіть можуть поширити таку оцінку на всі партії), та 
сприятиме виникненню сумнівів у чесності політики взагалі. Тому відкликання з 
посади кандидатури та виключення з членів партії осіб, засуджених за корупцію, 
цілком сумісне з основними демократичними принципами.  

13 CDL-AD (2006) 025, Доповідь про участь політичних партій у виборах, ухвалена Радою 
з демократичних виборів на її 16 засіданні (Венеція, 16 березня 2006 року) та Венеціанською 
Комісією на її 67 пленарній сесії (Венеція, 9–10 червня 2006 року).

14 Див. також: Рекомендація Rec (2003) 4 Комітету Міністрів Ради Європи державам — чле-
нам «Про загальні правила боротьби з корупцією при фінансуванні політичних партій та вибор-
чих кампаній».  
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56. Представницький мандат робить представника незалежним від його чи 
її партії, як тільки він обраний. Це дозволяє йому чи їй змінити належність до пар-
тії під час перебування на посаді. У деяких конкретних випадках можуть існувати 
причини, які виправдовують це (наприклад, зникнення політичної партії). Проте в 
інших випадках така практика може відповідати в основному особистим приват-
ним інтересам чи бути результатом корупції. Це руйнує партійну систему та під-
риває довіру громадян до виборчої та політичної гри. Навіть якщо законодавчі 
норми захищають представників, партії повинні пильнувати, щоб така практика 
не використовувалася шахрайським чи антидемократичним способом. Такі прак-
тики, як міжпартійні угоди щодо недопущення включення до свого складу пред-
ставників, обраних за списками іншої партії, повинні вітатися

57. Партії повинні інформувати громадянське суспільство та виборців про 
свою діяльність та вживати усіх можливих заходів і застосовувати практики, які б 
збільшували прозорість, надавали ґрунт для здорової критики та надавали міри-
ло для вимірювання досягнень. 

5. Міжнародне співробітництво 

58. Практика міжнародного співробітництва між партіями, які поділяють ту 
ж ідеологію, досить поширена. Деякі партії планують далі свій міжнародний ви-
мір, надаючи допомогу спорідненим партіям у третіх країнах. У минулому ці прак-
тики сприяли, наприклад, демократичній консолідації у низці європейських кра-
їн. Якщо така допомога сумісна з національним законодавством та лежить у рус-
лі принципів Європейської Конвенції про захист прав людини та основоположних 
свобод та європейських стандартів, вона повинна вітатись як належна практика, 
оскільки сприяє створенню міцних демократичних партійних систем.  

III. ПОЯСНЮВАЛЬНА ДОПОВІДЬ

A. Загальні принципи 

1. Визначення 

a) Особливий тип об’єднань 

59. З метою формулювання визначення типу об’єднань, яким адресовано цей 
кодекс, політичні партії можна визначити як некомерційні об’єднання осіб, що мають 
намір діяти в довгостроковій перспективі, таким чином, мають внутрішню структуру, 
що забезпечує їх функціонування на постійній основі і, таким чином, спрямована на 
участь в управлінні державними справами шляхом одержання підтримки виборцями 
своєї політичної програми15. Дві характерні риси політичних партій полягають в тому, 
що вони прагнуть відкрито володіти політичною владою через своїх обраних пред-
ставників, а також у їх готовності здійснювати таку владу для загального блага16. При 
цьому політичні партії виконують важливі функції для представницької демократії, як 
соціальні (сприяння політичній соціалізації громадян, їх об’єднанню та вираженню їх 
ідеологічного плюралізму), так і інституційні (контроль виконавчої влади та пропону-
вання альтернативних політик і кандидатів)17.

60. Європейський Суд з прав людини (далі — ЄСПЛ) підтвердив з кількох 
нагод, що «політичні партії — це форма об’єднання, необхідна для належного 
функціонування демократії»18. Парламентська Асамблея Ради Європи (ПАРЄ) та-

15 Це мінімальне визначення спирається на елементи класичних визначень М. Вебера, Ла Па-
ломбари і Вайнера, Сарторі і Дюверже.

16 Там же, с.23.
17 Там же, с. 27 і 28.
18 Див ЄСПЛ, 30 січня 1998 року, Рішення «Об’єднана комуністична партія Туреччини та інші 

проти Туреччини».
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кож визнала, що «політичні партії становлять невід’ємну рису сучасної демократії, 
ключовий елемент виборчої конкуренції і вирішальний механізм зв’язку між окре-
мою особою і державою», роль яких полягає в «інтеграції груп та окремих осіб у 
політичному процесі, слугуванні інструментом для формулювання та представ-
лення їх інтересів, створенні органів публічної влади на різних рівнях, розробці 
політики та альтернативних політичних програм та забезпеченні підзвітності ви-
конавчої влади»19.

b) Свобода заснування 

61. Жодна з рис політичних партій, згаданих у тексті цього Кодексу, не може 
бути використана як підстава для обмеження права на об’єднання у політичні партії 
або будь-яким чином обмеження діяльності політичних партій в державах — членах 
Ради Європи більшою мірою, ніж це передбачено законом. Відповідно до Резолюції 
ПАРЄ 1308(2002) щодо обмежень політичних партій в державах — членах Ради Єв-
ропи та Керівних принципів щодо заборони та розпуску політичних партій та анало-
гічних заходів20, ухвалених Венеціанською Комісією, такі заходи можуть бути вжиті 
лише у виняткових випадках, якщо це буде необхідно для захисту демократичного 
порядку і прав людини, як крайній захід і відповідно до конституційного порядку і 
правових процедур, які гарантують справедливий судовий розгляд.

62. Існують різні підходи до регулювання політичних партій у державах — 
членах Ради Європи. Створення політичних партій може бути закріплене в Кон-
ституції (як, наприклад, в Азербайджані, Болгарії, Кіпрі, Греції, Литві, Російській 
Федерації або Словаччині) чи регулюватися загальним законодавством про 
об’єднання (як, наприклад, в Бельгії, Франції, Фінляндії, Нідерландах та Україні), 
у конкретних законах про політичні партії (як у Вірменії, Азербайджані, Болгарії, 
Естонії, Литві, «колишній югославській республіці Македонії», Молдові, Норве-
гії, Румунії, Іспанії та Сполученому Королівстві) або може бути не врегульованим 
взагалі (як в Ісландії, Італії, Мальті та Швейцарії). 

b.1. Реєстрація21

63. У багатьох державах — членах реєстрація є необхідним кроком для офі-
ційного визнання об’єднань як політичних партій, у тому числі з метою участі у за-
гальних виборах або для фінансування. Реєстрація також може знадобитися для на-
буття статусу юридичної особи або для того, щоб об’єднання могло відкривати бан-
ківські рахунки, отримувати фінансування з публічних фондів або володіти власністю 
(наприклад, в Азербайджані, Хорватії, Грузії чи Україні). У деяких державах ця про-
цедура має лише технічні наслідки, як у Швеції, де реєстрація не є необхідною для 
партії, щоб взяти участь у виборах, проте партія може хотіти зареєструватися, щоб 
захистити себе від неналежного використання її імені. В інших країнах жодної реє-
страції не вимагається (Німеччина, Греція, Швейцарія).

64. Там, де потрібна реєстрація, вона звичайно проводиться або компетент-
ними міністерствами (як правило, міністерством юстиції чи міністерством внутрішніх 
справ), або судовими органами (наприклад, в Болгарії, Польщі та Румунії). У деяких 
країнах політичні партії зобов’язані реєструватися в більш ніж одній інституції (на-
приклад, в Туреччині: Головний прокурор Касаційного суду і Міністерство внутріш-
ніх справ). Якщо в реєстрації відмовлено після закінчення терміну (частіше за все) 
30 днів, як правило, доступний судовий захист.

19 Резолюція 1546 (2007) щодо Кодексу належної практики для політичних партій, абзац 4.
20 CDL-INF (2000) 001 — Керівні принципи щодо заборони і розпуску політичних партій та 

подіб них заходів, ухвалені Венеціанською Комісією на її 41 пленарному засіданні (Венеція, 10–
11 грудня 1999 року).

21 Цей розділ базується на: Council of Europe Secretary General’s Report on the Freedom of 
Association (2006), vol. II, pp. 29–31, Publisher: Council of Europe.
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65. Законом можуть бути встановлені деякі формальні умови для реєстра-
ції, наприклад, постійна адреса, оплата реєстраційного збору, публікація інфор-
мації про створення партії в засобах масової інформації, прийняття статутів або 
внутрішніх правил, розробка програми, обрання ради і/або комітетів тощо. У ба-
гатьох державах — членах Ради Європи реєстрація політичних партій також під-
лягає більш суттєвим вимогам стосовно їх назви, територіального представни-
цтва або мінімального членства.

66. Що стосується територіального представництва, такі вимоги існують у 
деяких державах — членах, як Ірландія (утримання штаб-квартири) та Туреччина 
(утримання національного офісу в столиці). У Молдові від політичних партій вима-
гається створити структурні підрозділи з мінімальним числом членів принаймні в 
половині адміністративно-територіальних одиниць другого рівня. Подібно полі-
тичні партії повинні створити регіональні відділення в більш ніж половині регіонів 
Російської Федерації. В Україні політичні партії повинні створити та зареєструва-
ти регіональні, міські та районні організації в більшості регіонів та областей Укра-
їни, містах Києві та Севастополі та в Автономній Республіці Крим протягом шести 
місяців з дати їх реєстрації в Міністерстві юстиції. Стосовно Молдови та України 
Венеціанська Комісія визнала відповідні вимоги такими, що можуть потенційно 
створити серйозні обмеження для політичної діяльності на регіональному та міс-
цевому рівнях, і підняти питання про сумісність з свободою об’єднань.

67. Що стосується мінімальних вимог щодо членства, реєстрація політичних 
партій часто підлягає вимозі подання певної необхідної кількості підписів членів-
засновників. В Азербайджані, Естонії та Литві законодавство вимагає 1000 підписів, 
в той час як в Австрії, Молдові та Норвегії необхідними є 5000 підписів. У Румунії не-
обхідні підписи 10 000 членів-засновників, що супроводжується строгими умовами 
щодо їх географічного розподілу.

68. Подібно в Російський Федерації зміни, внесені в кінці грудня 2004 року до 
Закону про політичні партії від липня 2001 року, обумовили їх реєстрацію (та існу-
вання зареєстрованих) наявністю 50 000 членів по всій країні (замість 10 000, як ви-
магалося раніше), принаймні по 500 представників у половині регіонів країни і не 
менш як по 250 членів в решті регіонів. Деякі країни застосовують відносно малі ви-
моги щодо членства (100 осіб у Сербії, 200 — в Латвії та 500 членів у «колишній югос-
лавській республіці Македонії» і Білорусі), тоді як інші є досить вимогливими.

69. Реєстрація може бути чисто формальною в деяких країнах, де єдиною 
умовою є надання певної кількості підписів. Проте в інших країнах влада пере-
віряє, чи партія відповідає матеріальним вимогам, що стосуються її діяльності. 
Безвідносно до характеру цих вимог суттєвою нормою, що регулює це питання, є 
принцип рівності, який вимагає від держав залишатися нейтральними, коли мова 
йде про процедури створення і реєстрації, та утримуватися від будь-яких захо-
дів, які могли б надати переваги деяким політичним силам перед іншими. Вимоги, 
що засновані на територіальному представництві і мінімальному членстві, зокре-
ма, містять загрозу обмеження можливостей осіб, які належать до національних 
меншин, організуватися в політичні партії. Таким чином, країни, що застосовують 
процедури реєстрації політичних партій, повинні утримуватися від надмірних ви-
мог як щодо територіального представництва, так і мінімального членства.

70. Практика юридичної вимоги реєстрації як необхідного кроку для визнан-
ня об’єднання як політичної партії є допустимою і не призводить per se* до пору-
шення свободи об’єднання. Проте далекосяжні вимоги можуть невиправдано під-
вищити поріг для реєстрації до необґрунтованого рівня, що може виявитися несу-
місним з Європейською Конвенцією про захист прав людини та основоположних 
свобод (далі — ЄКПЛ). Будь-які положення, пов’язані з реєстрацією, повинні бути 
такими, що необхідні в демократичному суспільстві і пропорційні меті, яку має 

 * Самo по собі (лат.— прим. ред.).
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бути досягнуто за допомогою вказаних заходів. Реєстрація політичної партії має 
бути відхилена як превентивний захід лише у випадках, чітко зазначених в Керів-
них принципах щодо заборони політичних партій та подібних заходів, які будуть 
проаналізовані у наступному розділі стосовно зареєстрованих політичних партій.

b.2. Заборона або розпуск

Регулювання

71. Тоді як свобода об’єднання, включно зі свободою формування політичних 
партій, повинна розглядатись як один з наріжних каменів плюралістичної демокра-
тії, обмеження цього права можуть бути виправдані абзацом другим статті 11 ЄКПЛ, 
за умови що такі обмеження — чи превентивні, як заборона, чи репресивні, як роз-
пуск — узгоджуються з принципами законності та пропорційності. Такі заходи повин-
ні бути «встановлені законом та (…) є необхідними в демократичному суспільстві в 
інтересах національної або громадської безпеки, для охорони порядку або запобі-
гання злочинам, для охорони здоров’я або моралі чи з метою захисту прав і свобод 
інших осіб». Таким чином, судова практика ЄСПЛ вимагає, щоб будь-яке втручання у 
здійснення прав та свобод, визначених статтями 10 та 11 ЄКПЛ, оцінювалося за мір-
кою «що є необхідним у демократичному суспільстві». 

72. Будь-які заходи, що ведуть до заборони або розпуску політичних пар-
тій, зокрема, повинні відповідати принципам законності, винятковості та пропор-
ційності і бути виправданими лише у випадках, у яких зазначені партії підтриму-
ють застосування насилля або ж застосовують насилля як політичний засіб для 
повалення демократичного конституційного ладу в країні, таким чином підрива-
ючи права та свободи, гарантовані конституцією. Навіть у таких випадках вла-
да держави повинна оцінити, чи не може вирішити проблему застосування інших 
заходів, як штраф, позбавлення державних субсидій, адміністративні покарання 
або притягнення окремих членів політичних партій до суду. Навіть бойкотування 
партії іншими політичними групами, наприклад, постійні відмови від створення із 
нею коаліції, можуть виявитися ефективними. 

73. Більш того, стаття 17 ЄКПЛ дозволяє державам обтяжувати та обмежу-
вати політичні партії, чия програма або діяльність спрямована на «руйнування 
будь-якого з прав та свобод, закріплених у Конвенції». ЄСПЛ вказав, що основ-
ною метою цього положення було «попередити експлуатацію тоталітарними гру-
пами принципів, проголошених цією Конвенцією, для своїх цілей»22.

74. Діяльність зареєстрованих політичних партій може бути припинена різни-
ми законними шляхами, наприклад, забороною партії, її розпуском або ліквідацією. 
Заборона або розпуск політичних партій повинні розглядатися лише як крайній за-
хід, що застосовується у виняткових випадках, під відповідальність судді, причому 
судова влада необхідна для того, щоб уникнути чисто політичних мотивів, та відпо-
відно до процедур, які забезпечують потрібні гарантії належного процесу, відкритос-
ті та чесного розгляду і повагу стандартів, встановлених ЄКПЛ. 

Основні підстави для заборони або розпуску23

75. Порівняльне вивчення законодавства та практики країн стосовно за-
борони та розпуску політичних партій, проведене Венеціанською Комісією24, по-
казало існування великої кількості підходів до цього питання у державах — чле-

22 Там же: vol. 1, paragraph 23.
23 Класифікації встановлені згаданою доповіддю Генерального Секретаря Ради Європи про 

свободу об’єднання: Vol. II, paragraph 23.
24 CDL-INF (2000) 001, Керівні принципи щодо заборони і розпуску політичних партій та подіб-

них заходів.
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нах Ради Європи у залежності від індивідуальної траєкторії кожної країни. Значна 
більшість держав — членів, гарантуючи свободу об’єднання, тим не менше, ре-
гулюють їх діяльність, і більшість національних регулювань передбачають санкції 
щодо партій, які переслідують певні цілі або обирають певну поведінку.

76. Дискримінація за расовими або релігійними підставами (напри-
клад, в Азербайджані, Білорусі, Болгарії, Франції, Грузії, Польщі, Португалії, Іспа-
нії та Україні). У відповідності з політичними рекомендаціями Європейської Ко-
місії проти расизму та нетерпимості (ECRI) законодавство у цих країнах перед-
бачає можливість розпуску організацій, які заохочують расизм, однак лише як 
результат судового рішення.

77. Політичні партії, що заохочують расову, етнічну або релігійну ненависть, 
можуть бути заборонені у Франції, так само як і за азербайджанським та бол-
гарським законами та конституціями Білорусі, України та Російської Федерації. 
Польська та португальська конституції згадують лише про расистські партії, тоді 
як дискримінація за принципом сексуальної орієнтації, сімейного стану, хвороби 
та непрацездатності, серед інших обставин, також беруться до уваги в Іспанії. 

78. Тоталітаризм (Австрія, Італія, Польща та Португалія). Відповідно до Резо-
люції ПАРЄ 1344 (2003), яка стверджує, що здійснення права на свободу об’єднання 
може бути обмежене з метою боротьби з екстремізмом, конституція Португалії за-
бороняє фашистські політичні партії, а польська конституція забороняє партії з про-
грамами, що засновані на тоталітарних методах; італійська конституція забороняє 
реорганізацію розпущеної фашистської партії, а в Австрії заборонене відродження 
націонал-соціалістичної партії.

79. Ця резолюція рекомендує державам — членам запровадження в зако-
нодавство ефективних санкцій там, де встановлені випадки доведеної шкоди, за-
подіяної екстремістською партією; пропорційних і стримуючих санкцій проти пу-
блічного підбурювання до насильства, расової дискримінації та нетерпимості; 
призупинення або скасування державного фінансування для організацій, що  за-
охочують екстремізм, і розпуск як винятковий захід.

80. У цій сфері також існує та рекомендується політичним партіям належна прак-
тика, як заснування своїх програм та діяльності на повазі до основоположних прав та 
свобод, виключення політичних альянсів з екстремістськими партіями, пропозиції про-
ведення навчання для демократичного громадянства та надійних розв’язань соціаль-
них та економічних проблем, як безробіття, імміграція та безпека, які викликають сус-
пільне занепокоєння та створюють ґрунт для екстремістських партій.

81. Заохочення насильства (серед інших — Албанія, Данія, Португалія та 
Іспанія). Можливість розпуску політичних партій, пов’язаних із терористичною ді-
яльністю, чітко визначена у законодавстві Туреччини та Великобританії, а також 
в Іспанії, де сепаратистська Баскська партія була заборонена рішенням суду за 
зв’язки з терористичною групою. У Грузії та Латвії партії можуть бути заборонені 
за заохочення насильства за допомогою пропаганди.

82. Прагнення до узурпації державної влади (наприклад, Азербайджан, 
Болгарія, Естонія та Україна). У конституціях держав — членів формулювання різ-
няться від заборони партій, що створюють загрозу існуванню (Німеччина) або неза-
лежності держави (Україна, Грузія), до вимоги поваги до національного сувереніте-
ту (Франція, Вірменія) або територіальної цілісності держави (Боснія та Герцеґовина, 
Болгарія, Франція, Молдова, Російська Федерація, Словаччина або Туреччина).

83. Деякі положення були визначені як несумісні з ЄКПЛ та Керівними прин-
ципами. Наприклад, розпуск політичних партій, що передбачається молдавським 
законодавством про політичні партії як наслідок зменшення кількості її членів 
нижче встановленого порогу. У «колишній югославській республіці Македонії» за-
кон передбачає зобов’язання політичної партії подати письмове підтвердження 
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до компетентного суду стосовно того, що кількість її засновників не зменшилась. 
У випадку, якщо у партії залишилось менше 1000 членів, литовське законодав-
ство передбачає розпуск або реорганізацію політичної партії протягом 6 місяців 
після інформування Центру реєстрів.

84. Деякі країни забороняють створення політичних партій за територіаль-
ним чи регіональним принципом (Грузія) або чиї назви чи програми зосередже-
ні на регіональних питаннях (Португалія). Однак ЄСПЛ постановив, що не може 
бути ніякого виправдання для перешкоджання діяльності політичної групи лише 
тому, що вона прагне публічно обговорювати ситуацію частини населення дер-
жави і брати участь у політичному житті країни з тим, щоб знайти, відповідно до 
демократичних норм, розв’язки, здатні задовольнити всі зацікавлені сторони. 
Принцип відокремлення партій і держави, який забороняє пряме здійснення вла-
ди політичними партіями, виділяється як особлива підстава, яка може виправ-
дати розпуск в колишніх соціалістичних країнах Центральної і Східної Європи, як 
Словаччина, Угорщина та Вірменія.

85. Інші практики, що ведуть до розпуску або заборони політичної партії 
включають inter alia* час, що минув між двома засіданнями керівного органу пар-
тії (Хорватія), чи відмову опублікувати фінансові ресурси партії (Албанія), або сис-
тематичне порушення правил про фінансування партій (Україна). Можна розгля-
нути економічні санкції, які застосовуються деінде у цих випадках. У деяких краї-
нах політичні партії можуть втратити свій статус, якщо вони не мають кандидатів, 
обраних на загальнонаціональних виборах, хоча відповідно до Керівних принци-
пів їм повинно бути дозволено продовжувати свою діяльність відповідно до за-
гального закону про об’єднання. У Вірменії, наприклад, новий проект закону про 
політичні партії передбачає, що політична партія підлягає ліквідації, якщо вона 
два рази поспіль не бере участі в парламентських виборах чи не отримає хоча б 
1% голосів, поданих на одних з двох послідовних парламентських виборів.

86. Будь-які вимоги щодо діяльності політичних партій для збереження сво-
го статусу повинні оцінюватися за критерієм «що є необхідним у демократично-
му суспільстві». Органи публічної влади повинні утримуватися від будь-якого по-
літичного або іншого надмірного контролю за діяльністю політичних партій. Будь-
яке втручання державних органів у діяльність політичних партій, особливо те, що 
призводить до їх заборони або розпуску, повинно бути передбачене законом, ви-
няткове, пропорційне до цілей, яких бажають досягнути, і належним чином моти-
воване; крім того, законодавство повинно надати партії можливість оскаржувати 
такі рішення чи дії в суді.

c) Правові основи 

87. Більшість держав — членів Ради Європи захищають політичні партії пря-
мо чи неявно за допомогою конституційних положень, що стосуються класичної 
свободи об’єднання і вираження поглядів, закріплених в основоположних між-
народних документах, і приймають особливе законодавство для регулювання їх 
основної діяльності та пов’язаних з нею аспектів. Це законодавство зосереджу-
ється на різних рівнях регулювання стосовно політичних партій і основних про-
блем, з якими мають справу міжнародні, національні та саморегулівні документи, 
як статути та хартії партій.

c.1. Міжнародне регулювання

88. На міжнародному рівні слід взяти до уваги положення двох основних 
документів. Міжнародний пакт про громадянські і політичні права (1966), що роз-
виває такого роду права, проголошені у Загальній декларації прав людини (1948), 

 * Серед іншого (лат.— прим. ред.).
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визнає право дотримуватися своїх поглядів і право на свободу вираження по-
глядів (стаття 19) поряд з правом на свободу об’єднання (стаття 22), допускаючи 
можливість встановлення правових обмежень на їх здійснення, пов’язаних з осо-
бливими обов’язками та відповідальністю, які накладають ці права.

89. У регіональному масштабі і з метою поглиблення колективного здій-
снення деяких із прав, викладених у Загальній декларації, Європейська Конвен-
ція про захист прав людини та основоположних свобод (ЄКПЛ), погоджена дер-
жавами — членами Ради Європи, також визнає права на свободу вираження по-
глядів (стаття 10) і на об’єднання у політичні партії як складову загальної свободи 
зібрань та об’єднань (стаття 11).

90. Інші важливі положення ЄКПЛ включають заборону дискримінації у 
зв’язку із здійсненням прав і свобод, закріплених у ній (стаття 14), і допущення 
обмеження на політичну діяльність іноземців (стаття 16). Судова практика ЄСПЛ 
відповідно розвинула послідовну інтерпретацію принципу недискримінації, що 
робить очевидним, що не всі розбіжності і відмінності у ставленні є дискриміна-
цією. Сюди стосуються також Протокол № 12 до ЄКПЛ, що встановлює загальне 
положення про недопущення дискримінації, а також Конвенція про участь інозем-
ців у громадському житті на місцевому рівні (1992).

c.2. Національне регулювання

91. На національному рівні регулювання діяльності політичних партій може 
випливати з конституцій, законодавчих актів, адміністративних постанов і навіть 
рішень суду, що становлять масив законодавства про партії25. Конституційні по-
ложення підтверджують свободи вираження поглядів і об’єднання, але деякі кон-
ституції не містять конкретної згадки про політичні партії (Албанія, Фінляндія, 
Ірлан дія чи Швейцарія), а більшість з тих, що згадують про них, дають лише осно-
вні напрями, що стосуються повсякденної діяльності політичних партій. Більш де-
тальні положення — якщо вони існують,— що визначають поведінку партії, слід 
шукати в конкретних законах, як правило, щодо того, що є політичною партією, 
види діяльності, якими можуть займатися партії, і типи партійної організації, що 
вважаються прийнятними.

92. Як зазначають науковці, розробка законодавства про партії означає ви-
рішення, наскільки органи управління повинні використовуватися в регулюванні 
партій, і серйозну проблему: брак регулювання несе ризики жорсткої політики і 
загрожує публічній підзвітності, а строгі закони можуть перешкоджати участі в 
політичному житті26. З огляду на цю альтернативу держави — члени Ради Європи 
розробили положення про політичні партії різного ступеня регулювання, що пе-
редбачає різні підходи до правового мікроменеджменту політичними партіями з 
боку держави.

93. Там, де воно було прийняте, характер і зміст національного законодав-
ства про політичні партії значно відрізняються від однієї країни до іншої стосов-
но критеріїв для створення, формальностей, що стосуються реєстрації, і навіть 
матеріальних обмежень у їх діяльності. Ці розбіжності мають глибокі корені в по-
літичному та історичному досвіді або в інституційному шляху і демократичних 
традиціях країни. Однак, згідно з висновками Форуму «За майбутнє демократії» 
(2006), відмінності, продиктовані місцевими особливостями, не можуть постави-
ти під сумнів або послабити універсальний характер принципів демократії, які пе-
редбачають наявність умов, за яких основні свободи, закріплені в ЄКПЛ, можуть 
бути реалізовані в повному обсязі.

25 Пор. Kenneth JANDA, Adopting Party Law, Political Parties and Democracy in Theoretical and Practi-
cal Perspectives series, National Democratic Institute for International Affairs, 2005, pp. 3 and 4.

26 Там же, р. 3.
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94. Щоб підтримати стандарти в галузі законодавства про політичні пар-
тії на основі європейського правового доробку, Венеціанська комісія проаналі-
зувала різні аспекти цих законів і розробила Керівні принципи щодо фінансуван-
ня політичних партій (2001)27 та щодо заборони і розпуску політичних партій та 
подібних заходів (2000)28. Ці документи підсумовані у подальших документах, за 
якими йде вичерпна Тематична доповідь Генерального секретаря про свободу 
об’єднання (2006). Ґрунтуючись на попередній роботі, ця доповідь наводить при-
клади відповідного законодавства та практики в державах — членах у світлі до-
слідження щодо створення, організації та діяльності політичних партій, проведе-
них Венеціанською комісією у 2003 році. 

2. Керівні принципи для політичних партій

95. Верховенство права, демократія та права людини складають три опори 
правового/конституційного європейського доробку і доробку Ради Європи. Та-
ким чином, положення про демократію, верховенство права і захист прав люди-
ни поряд із нормами, що регулюють політичну систему, поділ різних гілок влади 
та взаємодію на основі балансу і взаємного контролю, а також організацію дер-
жавного управління, входять до числа основних принципів, санкціонованих наці-
ональними конституціями держав — членів Ради Європи.

a) Верховенство права

96. Багато національних конституцій — від португальського, іспансько-
го, французького, німецького, італійського та швейцарського текстів до вірмен-
ського, румунського, грецького і турецького — прямо визнають політичні партії як 
важливі елементи демократичного плюралізму, як основний інструмент політич-
ної участі, як засоби впливу на розробку національної політики та передумов на-
лежного функціонування представницької демократії29. Тим не менше, ці консти-
туції вимагають від політичних партій суворого дотримання конституції і законів 
для їх вільного створення та здійснення діяльності, на яку вони уповноважені за-
вдяки свободі об’єднання та вираження політичних поглядів і праву бути канди-
датом на виборах.

97. Таким чином, визнання та неухильна повага до існуючих конституційних 
рамок усіма політичними партіями є не тільки елементом першорядної важливос-
ті для довіри до них і легітимності всієї демократичної системи в очах громадян, 
але й формальними конституційними вимогами для повного здійснення свободи 
об’єднання в політичних цілях. Програми і діяльність політичних партій, отже, по-
винні бути засновані на дотриманні верховенства права та поваги до основних 
прав і свобод та демократії поряд з іншими принципами національного конститу-
ційного і законодавчого порядку, якщо вони прагнуть взяти активну участь у ви-
борчих змаганнях.

98. Більшість національних спеціальних законів про політичні партії накла-
дають на партії цю вимогу дотримання конституції і національного законодавства 
для їх законного створення та функціонування, хоча обсяг цих норм відрізняєть-
ся від країни до країни, як це й показано в наступному розділі. Більшість партій-
них статутів, з якими ми знайомилися для цього дослідження, роблять урочис-
ту заяву про прихильність принципам свободи, рівності, законності і демократії, 

27 CDL-INF (2001) 007, Керівні принципи та доповідь щодо фінансування політичних партій.
28 CDL-INF (2000) 001, Керівні принципи щодо заборони і розпуску політичних партій та подіб-

них заходів.
29 Див. статтю 10 португальської конституції, статтю 6 іспанської конституції, статтю 4 фран-

цузької конституції, статтю 21 німецької конституції, статтю 137 швейцарської конституції, стат-
тю 8 румунської конституції, статтю 29 грецької конституції, статтю 67 турецької конституції та 
статтю 7 вірменської конституції.
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деякі з них посилаються на міжнародні стандарти в галузі захисту прав людини 
і підкреслюють або свободу, або рівність і соціальну справедливість залежно від 
їх конкретної ідеології30. У деяких випадках ці принципи викладені в окремих за-
явах чи деклараціях принципів, але кожна політична партія заявляє про свою офі-
ційну прихильність до конституційних цінностей, зобов’язуючись використовува-
ти їх як основний орієнтир для своєї політики і підтримувати їх у парламентській 
діяльності й управлінні, в яких вони можуть брати участь.

99. Повага до існуючих конституційних і правових рамок є основною вимо-
гою для політичних партій для їх легальної й ефективної діяльності в умовах де-
мократії, і це, як виглядає, передбачається політичними партіями у світлі їх ста-
тутів. Проте прагнення змін у конституції мирним способом є законною метою, 
якщо того хоче будь-яка політична партія, за умови, що прагнення до неї здійсню-
ється законними заходами і що запропонована зміна є сумісною з основними де-
мократичними принципами. Як чітко проголошують Керівні принципи щодо забо-
рони і розпуску політичних партій та подібних заходів, сам по собі виклик вста-
новленому порядку не розглядається як кримінально каране діяння в ліберальній 
і демократичній державі.

100. Створення таких політичних партій, які ставлять метою повалення або на-
сильницьку зміну конституційного ладу або будь-яким чином намагаються спрово-
кувати ворожнечу серед населення, заборонене національними конституціями або 
законодавством про політичні партії. Важливо, щоб політичні партії взяли на себе 
чітке зобов’язання дотримуватися цих обмежень у своїй діяльності. Як і самі принци-
пи, що дозволяють політичним партіям діяти, верховенство права, демократія і по-
вага до основних прав і свобод не повинні ставитися під сумнів.

b) Демократія

101. Вимога відповідності демократії є подвійною. Не тільки виступи та діяль-
ність політичних партій ad extra* мають формально підтверджувати демократичні 
принципи та верховенство права, що містяться в конституційних і законодавчих по-
ложеннях країни, але й їх внутрішня організація і функціонування повинні також ґрун-
товно дотримуватися принципів демократії і законності. Основні принципи демокра-
тії не задовольняються лише формальною відданістю чи марнослів’ям статуту пар-
тії, але і вимагають безпосереднього їх застосування ad intra**.

102. Внутрішньопартійна демократія виявляється у внутрішніх партійних 
процедурах, що збільшують залучення членів партії до процесів обговорення і 
прийняття рішень, розширюють залучення рядових членів партії до деяких клю-
чових завданнях партійного управління, як відбір партійних лідерів і кандидатів 
на виборах, а також визначення позицій партійної політики. Внутрішня партійна 
демократія реалізує законні очікування громадян про те, що партії, які отриму-
ють публічне фінансування і по суті визначають, хто буде обиратися на публічні 
посади, «практикують те, що вони проповідують», дотримуючись демократичних 
принципів всередині своїх організацій. Тому належна практика в галузі демокра-

30 Див, наприклад, статтю 2 статуту бельгійської Соціалістичної партії та статтю 1 статуту 
Руху реформ; статтю 2 статуту французького Союзу за народний рух; пункти 12–31 Партійних 
принципів Християнсько-демократичного союзу в Німеччині, розділ 2 конституції ірланд ської 
Партії зелених і частини І конституції ірландської Лейбористської партії; розділ 1 статуту нор-
везької Партії праці; статтю 3 [статуту] Іспанської соціалістичної робітничої партії, статтю 1 ста-
туту Об’єднаних лівих та статтю 2 статуту Народної партії в Іспанії; розділ 1 конституції швед-
ської Соціал-демократичної партії; та в Сполученому Королівстві положення IV Книги правил 
Лейбористської партії і преамбулу конституції Ліберальних демократів.

* Назовні (лат.— прим. ред.).
** Всередині, у внутрішній діяльності (лат.— прим. ред.).
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тичного функціонування всередині політичних партій паралельно до законодав-
ства з цього питання, де воно було прийняте, і за власною ініціативою там, де 
воно ще не розвинене, важлива для підвищення довіри до всієї демократичної 
системи і в цілому зміцнення демократичної культури. 

103. Лише деякі правові системи ретельно регулюють вимоги, але декіль-
ка держав вимагають, щоб  внутрішня структура партії та її діяльність були де-
мократичними31. Водночас багато статутів політичних партій самі проголошують 
внутрішню демократію як один з основних організаційних принципів партії. Проте 
його застосування на практиці слід оцінювати уважно32.

c) Недопущення дискримінації

104. Національне законодавство про політичні партії відносить добровіль-
ну участь, рівність та відкритість до числа основних принципів, що регулюють їх 
діяльність і накладає певні зобов’язання щодо відкритого доступу до членства та 
рівного ставлення до членів [партії] незалежно, серед інших обставин, від віку, 
етнічного походження, релігії, статі, сексуальної орієнтації або професії. 

d) Прозорість та відкритість

105. Прозорість зовнішньої діяльності політичних партій та внутрішнього 
функціонування є основним принципом для розв’язання нинішньої кризи легі-
тимності і відновлення суспільної довіри до політичних сил і всієї демократичної 
системи, а також як передумови для справжньої підзвітності та відповідальності. 
Зокрема, повинна бути взята до уваги політичними партіями відкритість до діа-
логу з іншими об’єднаннями та неурядовими організаціями (далі — НУО), оскіль-
ки вони поділяють цілі служіння загальному добру. Обмін ідеями, поглядами і до-
свідом з цим сектором може допомогти партіям краще розуміти і реагувати на 
сподівання своїх виборців відкритою публічною політикою, тим самим здійснюю-
чи свій представницький мандат.

106. Належні приклади у цій сфері можна знайти в доповіді Секретаря з 
громадських рухів та зв’язків з НУО ініціативи Іспанської соціалістичної робітничої 
партії та Бельгійської соціалістичної партії («Action Commune Culturelle Socialiste»), 
які ініціюють співпрацю з громадськими асоціаціями, що працюють задля спіль-
ної мети, серед іншого, в галузі неперервної освіти, участі у політичному житті 
іноземців та молоді та розвитку33. Іншим цінним інструментом встановлення (по-
новлення) зв’язків із суспільством є угоди про співпрацю, які Іспанська соціаліс-
тична робітнича партія може укладати, серед інших організацій, з культурними і 
професійними об’єднаннями, науково-дослідними центрами, громадськими ру-
хами та об’єднаннями, які можуть навіть бути наділені правом брати участь у пар-
тійних з’їздах34.

31 Див. статтю 26 конституції Андорри, статтю 21 німецької конституції, статтю 51.5 порту-
гальської конституції, статтю 6 іспанської конституції. Подібні положення можна знайти в Албанії, 
Вірменії, Чеській Республіці, Фінляндії, Словаччині та Туреччині.

32 Див., серед інших, статути Союзу за народний рух (стаття 4) та Соціалістичної партії (стат-
тя 1.4) у Франції; статути Іспанської соціалістичної робітничої партії (стаття 3.1), Народної партії 
(стаття 18.b) та Об’єднаних лівих (стаття 8 щодо демократичного функціонування та консенсусу і 
стаття 11 щодо плюралізму) в Іспанії; статут Партії італійських комуністів (стаття 9); та Книгу пра-
вил Лейбористської партії (розділ 4А) у Сполученому Королівстві, де остання заявляє про загаль-
ну відданість повазі чесності, відкритості та прозорості при обранні національних посадовців та 
партійних комітетів зокрема.

33 Див. статтю 24 статуту Іспанської соціалістичної робітничої партії і статті 56–59 статуту 
Бельгійської соціалістичної партії.

34 Див. статтю 13 статуту партії.
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МАТЕРІАЛИ КОНФЕРЕНЦІЙ, КРУГЛИХ СТОЛІВМАТЕРІАЛИ КОНФЕРЕНЦІЙ, КРУГЛИХ СТОЛІВ

ВИБОРЧІ СИСТЕМИ: ЗМІЦНЕННЯ ДЕМОКРАТІЇ У ХХІ СТОЛІТТІ

V ЄВРОПЕЙСЬКИЙ ФОРУМ «ЗА МАЙБУТНЄ ДЕМОКРАТІЇ»

21–23 жовтня 2009 року у Києві відбулося чергове, п’яте засідання Євро-
пейського Форуму «За майбутнє демократії» — щорічного широкого форуму, який 
проводиться Радою Європи за участі її «квадрилогу» (чотирьох основних складо-
вих) — Парламентської Асамблеї, Комітету Міністрів, Конгресу місцевих і регіо-
нальних влад і Конференції міжнародних неурядових організацій. 

Мета Європейського Форуму «За майбутнє демократі» — зміцнення демо-
кратії, політичних свобод та участі громадян у політичному житті через обмін ідея-
ми, інформацією та прикладами найкращих практик. Пропозиції, які виробляються 
генеральними доповідачами засідання Форуму за підсумками обговорення, щодо 
можливих подальших кроків і дій, роблять відповідний внесок у посилення діяльнос-
ті Ради Європи у галузі демократії. 

Форум був започаткований Третім самітом глав держав та урядів Ради 
Євро пи у травні 2005 року у Варшаві. Там же восени того року відбувся і перший 
Форум. Наступні засідання Форуму проводились у Москві, Стокгольмі та Мадри-
ді. Коже засідання Форуму було адресоване різним аспектам демократії.

Київський Форум відбувся під гаслом: «Виборчі системи: зміцнення демо-
кратії у ХХІ столітті». Таким чином, у центрі його уваги було майбутнє демократич-
них виборів у різних їх аспектах, насамперед як інструменту підвищення ролі гро-
мадян у здійсненні влади. Його окремі засідання були присвячені таким темам:

— Підвищення легітимності виборів: законодавство, інституції та процеси;
— Роль політичних партій у виборчих процесах;
— Посилення участі та залученості у виборчих процесах, зокрема на міс-

цевому рівні;
— Вибори на різних рівнях управління: взаємні впливи і підсилення;
— Роль засобів масової інформації у забезпеченні чесних виборів;
— Громадянське суспільство як рушійна сила прозорих виборів з високою 

участю.
У роботі Форуму взяли участь високі посадові особи Ради Європи: Гене-

ральний Секретар Ради Європи Т. Яґланд, Президент Парламентської Асамб-
леї Л.М. де Пудж, міністр закордонних справ Словенії, Голова Комітету Міністрів 
С. Жбоґар, Президент Венеціанської Комісії Я. Гельґесен, Віце-Президент Парла-
ментської Асамблеї, Голова Комітету з політичних справ Ґ. Ліндблад, Голова Інсти-
туційного комітету Конгресу місцевих і регіональних влад К.Вітмор, Президент 
Конференції міжнародних неурядових організацій Ж.-М. Ейд. Зі сторони Украї-
ни у роботі Форуму взяли участь Президент України В. Ющенко, Міністр юсти ції 
М. Оніщук, член Венеціанської Комісії, заступник Глави Секретаріату Президента 
України М. Ставнійчук.
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Генеральними доповідачами на Форумі були призначені: від Парламент-
ської Асамблеї Ради Європи — Г. Демс (Бельгія), від Конгресу місцевих і ре-
гіональнох влад — Ж.-К. Фрекон (Франція), від країни, що приймала Форум,— 
Ю. Ключковський (Україна). Серед модераторів та доповідачів на секційних засі-
даннях були представники України: заступник Міністра регіональної політики та 
будівництва А. Ткачук, заступник Глави Секретаріату Президента України І. По-
пов, директор департаменту зв’язків з громадськістю Секретаріату Кабінету Мі-
ністрів України Н. Дніпренко, віце-президент Асоціації місцевих та регіональних 
влад, голова Чернігівської обласної ради Н. Романова, міський голова Бориспо-
ля А.Федорчук, директор Української школи політичних студій, голова Ради Лабо-
раторії законодавчих ініціатив І. Когут, виконавчий директор «Інтерньюз Україна» 
К. Квурт.

Нижче наводяться підсумковий документ Форуму — Висновки генеральних 
доповідачів Форуму, а також виступ доповідача від України Ю. Ключковського на 
заключному засіданні Форуму.

ВИСНОВКИ

Генеральних доповідачів Форуму

У справжній демократії суверенним є громадянин, а рішення приймає 

виборець

1. Цей вислів став основним лейтмотивом Форуму 2009 року «За майбутнє 
демократії», який відбувся у Києві  (Україна) з 21 по 23 жовтня на загальну тему 
«Виборчі системи: зміцнення демократії у 21 столітті». Форум зосередився на 
зв’язках між виборчими системами та демократичним управлінням у цілому. При 
вивченні практик та їх впливу на місцевому, регіональному та національному рів-
нях Форум розглянув шляхи до зміцнення демократичного характеру виборчих 
процесів, окреслюючи відповідні ролі публічної влади, громадянського суспіль-
ства та засобів масової інформації. Форум також торкнувся таких питань, як за-
ходи щодо подолання фактичної втрати права голосу та зниження рівня участі, 
посилення репрезентативності, підвищення залученості для вразливих груп та 
підтримка рівних можливостей для чоловіків та жінок.

2. Метою Форуму було поділитися досвідом та визначити заходи для по-
ліпшення виборчого законодавства і виборчих процесів, забезпечити неуперед-
жене, ефективне, прозоре та відповідальне адміністрування виборів, обернути 
тенденцію зниження участі у виборах та довіри до інституцій представницької де-
мократії та зміцнювати демократичні практики процесами прийняття рішень, які 
викликають довіру та підвищують залученість та укріплюють політичну культуру.

3. Демократичні вибори є вирішальними у забезпеченні того, що при фор-
муванні законодавчих органів та органів управління на всіх рівнях поважається 
воля народу. Процес перетворення результатів голосування у політичні манда-
ти має відбуватися чесним, безстороннім способом, який викликає довіру. Гро-
мадяни повинні бути впевненими, що їх колективна воля поважається, та, у свою 
чергу, вони сприймуть вердикт із виборчих скриньок.

4. Не існує єдиного типу виборчої системи, яку можна було б рекоменду-
вати як найкращу модель для кожної країни. Кожен тип має свої переваги і недо-
ліки, а вибір залежить від низки факторів, як історичний контекст, партійна і полі-
тична система. Метою Ради Європи є досягнення спільного розуміння всіх прин-
ципів, які визначають вибори як «вільні і чесні» у відповідності з демократичними 
стандартами. Ці стандарти повинні бути повною мірою запроваджені в усіх вибо-
рах на просторі Ради Європи та у тих державах, які прагнуть вступити до Органі-
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зації чи задіяні у привілейованих відносинах з нею. Таким чином простір Ради 

Європи став би найбільшою в світі зоною «вільних і чесних» виборів. Це та 

мета, яка має бути поставлена на прийдешні роки.

5. П’ять основних принципів демократичних виборів встановлені Кодексом 
належної практики у виборчих справах, ухваленим Європейською Комісією «За 
демократію через право» (Венеціанською Комісією) та підтриманим Комітетом 
Міністрів, Парламентською Асамблеєю Ради Європи (ПАРЄ) і Конгресом місце-
вих і регіональних влад (Конгрес), а саме виборче право повинно бути загальним, 
рівним, вільним, таємним і прямим. Це повинно супроводжуватися, серед іншого, 
повагою до основних прав, організацією виборів безстороннім органом, ефек-
тивним моніторингом спостерігачів на виборах та наявністю ефективної системи 
оскаржень, включно з доступом до судів.

6. Оскільки демократія участі доповнює представницьку демократію, орга-
нізації громадянського суспільства можуть стимулювати прозорі вибори, які залу-
чають громадян. Вони можуть робити свій внесок до належних виборчих практик 
у галузях фінансування, агітації і чесного діалогу, навчання кандидатів та виборців, 
представлення та захисту виборчих прав осіб, що належать до меншин, вразливих 
груп населення та груп, що перебувають у гірших умовах, спостереження за вибора-
ми, а також розробки та вдосконалення виборчого законодавства.

7. У цьому контексті Форум вітає Кодекс належної практики громадянської 
участі у процесах прийняття рішень, підготований Конференцією міжнародних 
неурядових організацій (МНУО) Ради Європи на основі рекомендацій попередніх 
сесій Форуму. Цей Кодекс є цінним інструментом для всіх зацікавлених сторін, 
оскільки він націлений на підтримку загальних принципів, рекомендацій та меха-
нізмів активної участі неурядових організацій (НУО) у політичних процесах при-
йняття рішень. Рада Європи запрошується до підтримки цього Кодексу.

* * *

У світлі контексту, викладеного вище, Форум дійшов таких висновків:

а. стосовно принципів та меж регулювання

8. Існує необхідність у стабільному та передбачуваному виборчому законо-
давстві, як це вказано у Декларації Венеціанської Комісії про стабільність вибор-
чого законодавства. Проте виборчі системи, у їх широкому значенні, не статичні 
і повинні бути здатними відгукуватися на суспільні зміни, такі як зростання залу-
ченості населення до публічного життя та відчуття відповідальності, тенденції до 
зниження віку тих, хто голосує, зростаючі вимоги жінок щодо більш рівної учас-
ті  та швидкий розвиток інформаційних та комунікаційних технологій (ІКТ). Однак 
слід уникати змін виборчого законодавства чи норм у період перед виборами, за 
винятком потреби виправити демократичні недоліки.

9. Лише через безсторонність, незалежність та високий ступінь професій-
ної компетенції членів виборчих комісій на всіх рівнях управління можна досягти 
прозорості, підзвітності та command довіру громадськості у їх роботі. Тому по-
трібні і повинні бути запроваджені зрозумілі норми, які регулюють виборчі комісії, 
спосіб призначення їх членів та їх збалансований склад, а також відповідне на-
вчання посадових осіб виборчих комісій.

10. Виборчі бар’єри, як легальні, так і інші, а також перешкоди для неза-
лежних кандидатів мають суттєвий вплив на доступ до Парламенту. Венеціан-
ська Комі сія прийняла доповідь на цю тему та заохочується до продовження цієї 
роботи. Подібно, ПАРЄ заохочується завершити свою доповідь щодо виборчих 
бар’єрів та інших рис виборчих систем, які мають вплив на репрезентативність, 
такі як непропорційні застави, які вимагаються для реєстрації кандидатів.
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11. Жінки мають бути справедливо представлені на усіх стадіях виборчого 
процесу. Необхідно усунути наявну упередженість, і держави — члени та політич-
ні партії повинні вжити заходів для поліпшення умов участі і представництва жі-
нок у виборчих процесах. Це повинно включати ґендерно чутливу громадянську 
освіту та можливу адаптацію виборчих систем, щоб зробити їх більш відкритими 
для представництва жінок у політиці, включно із запровадженням ґендерних квот 
для кандидатів.

12. Особи, які належать до національних меншин, повинні бути належно 
представлені у виборах. Тому дуже важливо вживати законодавчих та практич-
них заходів для уникнення будь-якого фактичного позбавлення права голосу та 
для забезпечення їх участі у виборних органах.

13. Багато країн дозволяють своїм громадянам, які проживають за кордо-
ном, брати участь у виборах. Умови, які надають можливість таким особам пода-
ти свій голос на виборах, мають бути сприятливими настільки, наскільки це мож-
ливо, відповідними методами.

14. Конвенція про участь іноземців у публічному житті на місцевому рівні 
спрямована на те, щоб забезпечити іноземцям-резидентам можливість брати 
участь на місцях, у тому числі у місцевих виборчих процесах. Держави — члени 
запрошуються до ратифікації та повного застосування цієї Конвенції.

15. Усі люди повинні мати рівний доступ до інформації через традиційні за-
соби масової інформації, а також через нові електронні медійні та комунікаційні 
канали (політичні блоги, соціальні мережі і т. ін.), незважаючи на поточний ризик 
цифрового поділу.

16. Неупереджений доступ усіма конкурентними політичними силами до 
засобів масової інформації є передумовою для збалансованого висвітлення ви-
борів, а отже, для вільних і чесних виборів. Межі регулювання повинні керуватися 
принципами рівного доступу, невтручання публічної влади у діяльність журналіс-
тів та іншого персоналу засобів масової інформації та їх доступу до інформації та 
редакційної незалежності.

17. Права засобів масової інформації супроводжуються відповідальніс-
тю, зокрема стосовно високих професійних стандартів. Це особливо важливо, 
коли йдеться про опитування громадської думки, а також обов’язку суспільних 
мовників та, в принципі, приватних мовників висвітлювати виборчий процес та 
результати виборів чесно і збалансовано. Необхідно, щоб ця відповідальність 
та обов’язки були чітко виражені через регуляторні чи саморегулівні заходи та 
compiled with засобами масової інформації.

b. стосовно практики

18. Політичні партії стикаються із низкою викликів, і їх роль у сучасному 
суспільстві розвивається. Проте сьогодні вони залишаються важливим вектором 
вираження політичного вибору. Тому повинна бути забезпечена участь політич-
них партій у виборчих процесах у відповідності до рекомендацій ПАРЄ та Венеці-
анської Комісії, особливо відповідно до спільних стандартів у таких питаннях:

— внутрішньопартійна демократія;
— відбір і висування кандидатів;
— чіткі і чесні правила фінансування кампаній;
— рівний доступ до засобів масової інформації;
— система звернень та скарг з прискореною процедурою розв’язання спорів;
— заміна вакантних мандатів.
19. Кодекс належної практики щодо політичних партій, запропонований се-

сією Форуму 2006 року та ПАРЄ та ухвалений Венеціанською Комісією у груд-
ні 2008 року, має дотримуватися усіма політичними партіями під час виборчого 
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процесу. ПАРЄ та усі організатори Форуму повинні стимулювати підтримку Ко-
дексу політичними партіями у державах — членах Ради Європи.

20. Зловживання адміністративним ресурсом владними силами з агітацій-
ними цілями є особливо розповсюдженою проблемою, що повторюється у бага-
тьох виборах, за якими проводилося спостереження. Спектр цього явища охоп-
лює від завуальованої «реклами», використання офіційних ресурсів для мітингів 
та зустрічей до винагород грошима чи іншими засобами.

21. Відсутність або недостатня фінансова відкритість партій та кандида-
тів також є постійною проблемою. На неї слід звернути увагу з метою подолання 
зростаючої недовіри громадян до політичної еліти, що часто обертається змен-
шенням членства політичних партій та залученості у політичне життя.

22. Більш загально необхідно опрацьовувати питання фінансування вибор-
чих кампаній та чітких критеріїв, розвинутих для того, щоб запобігти щораз швид-
шому зростанню рівня видатків на передвиборну агітацію та зміцнити повну про-
зорість та звітність. Рада Європи має належні можливості для подальшого роз-
гляду цих питань, зокрема на основі зазначених вище Кодексів.

23. Необхідно вживати заходів для підвищення участі виборців у голосу-
ванні, наприклад, надаючи більше часу між проголошенням кандидатів та фак-
тичним днем виборів. Це б забезпечило можливість виборцям бути належно по-
інформованими щодо їх опцій голосування. Більше того, процедури голосуван-
ня мають бути полегшені для усіх людей, особливо для груп, що перебувають у 
гірших умовах, як інваліди та особи, позбавлені волі. Публічна влада може також 
розглянути можливість організації нейтральних інформаційних кампаній для мо-
білізації електорату та боротьби з абсентеїзмом.

24. Існує постійна необхідність у вдосконаленні процедур голосування в 
усіх державах — членах. Останні повинні вжити ефективних та всебічних захо-
дів для забезпечення точності систем реєстрації виборців. Слід також розглянути 
можливість використання ІКТ у цій галузі.

25. Запровадження різних форм електронного голосування, включно з дис-
танційним е-голосуванням через Інтернет, широко обговорювалося на Форумі 
2008 року в Мадриді, і його висновки зберігають своє значення. Електронне голо-
сування, у тому числі для громадян, що перебувають за кордоном, не буде розви-
ватися без високого ступеня довіри до виборчої адміністрації. Одним з важливих 
елементів розбудови такої довіри є незалежна сертифікація систем е-голосування. 
Рада Європи має належні можливості для вивчення цього питання у порівняльному 
ракурсі. Більше того, Форум зауважив, що щораз більша кількість держав — членів 
підтримують запровадження е-голосування через Інтернет для багатьох неполітич-
них процесів виборів, як щодо соціальних питань, питань підприємництва чи охоро-
ни здоров’я.

c. стосовно контролю та наслідків

26. Спостереження за виборами є ключовим елементом для зміцнення до-
віри до виборчої системи та інституцій, відповідальних за адміністрування вибо-
рами. Критично важливою є роль місій міжнародного спостереження за виборами 
на національному рівні (ММСВ) таких інституцій, як ПАРЄ, Парламентська Асамб-
лея Організації з безпеки та співробітництва в Європі (ОБСЄ-ПА), Бюро з демо-
кратичних інституцій та прав людини ОБСЄ (ОБСЄ/БДІПЛ) та Європейський Пар-
ламент (ЄП). Зі свого боку, подібну роль стосовно місцевих і регіональних вибо-
рів бере на себе Конгрес у партнерстві з Комітетом регіонів ЄС та ОБСЄ/БДІПЛ. 
У цьому контексті також визнається роль спостерігачів від міжнародних НУО.

27. У державах — членах відповідні нормативні акти повинні забезпечувати 
права як внутрішніх, так і міжнародних спостерігачів, а також визначати їх відпові-
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дальність. Вони також повинні надавати прості та прозорі процедури акредитації 
спостерігачів, speedy remedies перед національною і місцевою владою та ефек-
тивну процедуру оскарження. У цьому контексті Форум вітає підготовку доповіді 
ПАРЄ про міжнародно визнаний статус спостерігачів на виборах. Крім того, по-
винні бути повністю підтримані та запроваджені Декларація про принципи міжна-
родного спостереження за виборами та Кодекс поведінки міжнародних спостері-
гачів, ухвалені 27 жовтня 2005 року у Нью-Йорку та підтримані більш ніж 20 орга-
нізаціями та інституціями.

28. Внутрішні, у тому числі громадські спостерігачі за виборами відіграють 
фундаментальну роль у забезпеченні проведення виборчих процесів у вільний та 
чесний спосіб. Вони можуть відігравати особливо вирішальну роль у моніторин-
гу висвітлення у засобах масової інформації перед, під час виборчого процесу та 
відразу після виборів. Форум заохочує відповідні НУО до інтенсифікації взаємно-
го обміну досвідом щодо спостереження за виборами. Міжнародні та національні 
інституції, у тому числі Рада Європи, запрошуються до розробки програм підви-
щення обізнаності та навчання для внутрішніх спостерігачів.

29. Суттєвою є довіра до підрахунку голосів та tabulating результатів. Це 
означає прозорість, тобто спостерігачам, представникам кандидатів та засобів 
масової інформації має бути надана можливість присутності та доступ до про-
токолів. Форум спонукає до швидкого передання та широкого оприлюднення ре-
зультатів на всіх рівнях, у тому числі, де це можливо, через Інтернет.

30. Період безпосередньо після виборів є невід’ємною частиною виборчо-
го циклу. Суттєво, щоб усі зацікавлені сторони дотримувалися ідеї мирного за-
безпечення підтвердження та запровадження результатів виборів через прозо-
рий і чесний процес, включно з ефективною системою оскарження.

31. Досвід Програм  Ради Європи щодо передвиборчої допомоги показав, 
що недоліки виборчої системи та виборчого законодавства у деяких державах — 
членах потребують систематичного поточного спостереження та моніторингу, 
включно з моніторингом засобів масової інформації, на різних етапах виборчого 
процесу. Рада Європи, у тому числі ПАРЄ та Конгрес, через свої відповідні про-
цедури моніторингу, запрошується до розвитку чи укріплення процесів, які да-
ють можливість взяти на себе таку роль у тісній співпраці з іншими міжнародни-
ми гравцями у цій галузі.

* * *
32. Форум закликає усі зацікавлені сторони, задіяні у Форумі, об’єднати 

свої зусилля для визначення найбільш ефективних шляхів втілення висновків цієї 
сесії Форуму у конкретні дії у рамках відповідних інституцій на європейському і 
національному рівнях.

33. Форум висловлює свою повагу та вдячність Президенту України та уря-
ду України за відмінну організацію Сесії 2009 року та щедру гостинність.

34. На запрошення влади Вірменії сесія Форуму 2010 року відбудеться у 
Єревані на тему «Консенсус Ради Європи щодо принципів демократії».
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ВИБІР ВИБОРЧОЇ СИСТЕМИ: ДЕЯКІ УРОКИ УКРАЇНСЬКОГО ДОСВІДУ 

Юрій КЛЮЧКОВСЬКИЙ, Генеральний доповідач від України, заступник голо-
ви Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва та місцевого 
самоврядування 

Я маю честь виступати від імені України, країни, яка приймає Форум, однієї 
з наймолодших держав і демократій і водочас однієї з найстарших націй Європи. 

Складна історична доля нашої нації вплинула на рівень її демократично-
го досвіду. Важливо зауважити, що лише західна частина України була залуче-
на до першої хвилі демократизації в Європі ХІХ століття. У більшій частині нашої 
країни перші більш-менш плюралістичні, однак ще не дуже демократичні вибори 
відбулися лише у 1989 році, якраз двадцять років тому.

Протягом історично короткого періоду незалежності Україна шукає свій 
інтен сивний шлях до демократії. Можливо, саме тому ми маємо досвід викорис-
тання чотирьох різних виборчих систем на національному рівні та двох додатко-
вих на місцевому і регіональному рівнях. 

Загальновизнано, що виборча система є одним з центральних елементів 
демократичного формування влади. Саме тому широко вивчаються та обговорю-
ються різні суспільно-політичні наслідки різних виборчих систем. 

Дискусії щодо виборчих систем є настільки ж нескінченними, наскільки 
нескінченною є кількість різних можливих виборчих систем. Проте, пам’ятаючи, 
що не існує ідеальної виборчої системи, тим не менше потрібно обдумува-
ти, обго ворювати і приймати рішення щодо виборчої системи, яка могла б бути 
оптимальною для конкретної країни у конкретних обставинах. Таким чином, вибір 
виборчої системи часто здійснюється відповідно до певних політичних цілей. 

Проте, чи існують певні загальні обмеження такого вибору? Чи можна уяви-
ти собі виборчу систему, яка була б не сумісною з ідеєю демократії? Чи повинна 
виборча система, сконструйована політиками, бути сприйнятою народом, гро-
мадянським суспільством?

На моє переконання відповідь на усі ці питання є «так». Існують певні ви-
моги, які слід розглядати як передумови для постановки політичних цілей і яких 
необхідно дотриматися, якщо ми хочемо, щоб спроектована виборча система 
була визнана демократичною і була сприйнята народом як справедлива. 

Основною серед цих передумов є вимога, щоб будь-яка виборча система 
дотримувалася основних принципів та міжнародно визнаних стандартів виборчо-
го права. Шість таких вимог сформульовані як принципи європейського виборчо-
го доробку у важливому еталонному документі Ради Європи — Кодексі належної 
практики у виборчих справах, ухваленому Венеціанською Комісією у 2002 році; 
цими принципами є: загальне, рівне, вільне, таємне і пряме виборче право, а та-
кож періодичні вибори. Кодекс стверджує: «За умови дотримання наведених 

вище принципів будь-яка виборча система є прийнятною». Я б хотів додати 
сюди правову вимогу конституційності виборчої системи, яку слід брати до уваги 
на національному (не міжнародному) рівні; зокрема, система по винна узгоджу-
ватися із конституційним статусом виборного органу. Останнє важило, коли роз-
робляється виборча система для виборів на рівні, нижчому за національний. На 
жаль, ми зробили цю помилку, обираючи виборчу систему для виборів обласних 
і районних рад. 

Шість принципів, відзначених у Кодексі, доповнюються в українському 
законодавстві кількома додатковими. Насамперед це відомий принцип чесних 
виборів. Проголошена у низці міжнародно-правових актів (уперше у Загальній 
декларації прав людини ООН), ця вимога особливо важлива для тих країн, які 
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протягом десятиліть жили в умовах панування сталінського висловлювання: «Не 
важливо, хто голосує; важливо, хто підраховує голоси». Отже, боротьба проти 
фальсифікацій результатів голосування, проти інших порушень, націлених на те, 
щоб «підправити» волю виборців, все ще залишається проблемою, яка вимагає 
уваги. 

Вимога чесних виборів реалізується у Кодексі належної практики у ви-
борчих справах непрямо, через вимогу процедурних гарантій для дотриман-
ня принципів, вказаних явно. Зокрема, до процедурних гарантій належать такі: 
по-перше, засто сування виборчого законодавства повинно бути покладено 
на незалежний орган; по-друге, повинні бути надані щонайширші можливості 
здійснювати спостереження за виборами як внутрішнім, так і міжнародним 
спостерігачам; і останнє за порядком, але не за важливістю, повинна існувати 
ефективна система оскарження. Неважко бачити, що це якраз вимоги, які забез-
печують принцип чесних виборів. 

Ми в Україні також наголошуємо на вимогах особистого й одноразового го-
лосування. 

Успішно розв’язуючи проблему голосування «за того хлопця» (яку часом со-
ромливо позначають як проблему «сімейного голосування»), ми вважаємо непри-
йнятним застосування процедури голосування за дорученням. Проте виглядає, 
що саме голосування за дорученням, прийняте у деяких європейських країнах, 
є єдиною причиною, чому вимога персонального голосування не включена до 
переліку принципів європейського виборчого доробку. 

Принцип одноразового голосування означає, що виборець може викори-
стати свій голос під час одних виборів лише раз і лише на одній виборчій дільниці. 
Це, зокрема, суттєво для виборчих систем, які надають виборцю більш ніж один 
голос (як змішані виборчі системи), або у випадку, коли одночасно проводяться 
двоє або більше виборів. Цей принцип означає, що будь-яка спроба будь-якого 
виборця проголосувати на двох або більше виборчих дільницях є протиправною і 
повинна бути попереджена або покарана. 

Нарешті, ми прийняли принцип факультативного голосування. Це означає, 
що участь виборця у голосуванні розглядається саме як право голосу, а не як 
обов’язок. У свою чергу це означає, що саме держава зобов’язана забезпечити 
можливості кожного виборця використати свій голос без будь-якої дискримінації, 
зокрема з підстав місця проживання чи перебування. 

Тут, в Україні, ми відчуваємо важливість основних принципів виборчого пра-
ва. Саме ці принципи лягли в основу відомого рішення Верховного Суду України 
під час попередніх президентських виборів у грудні 2004 року. Суд тоді ствердив, 
що формальне голосування і формальний підрахунок голосів не можуть розгля-
датися як справжні вибори, якщо масово порушуються основні принципи. 

Однак ми стикаємося з різним розумінням змісту і способів застосування 
цих основних принципів (чи принаймні деяких із них) у різних державах — членах 
Ради Європи. На нашу думку, тепер потрібно: 

1) визначити загальний, однак ясний зміст фундаментальних принципів; 
2) визначити можливі процедури та механізми позитивної реалізації цих 

принципів; 
3) запропонувати можливі процедури та механізми їх захисту (превентив-

ні механізми) та усунення будь-яких наслідків їх порушення (ефективні процеду-
ри оскарження). 

Усі ці позиції містять багато конкретних аспектів, які впливають на вибір 
виборчої системи. 

Навіть загальне виборче право ставить певні проблеми (меншини, іноземці, 
ув’язнені, військовий персонал і т.п.). Крім цих спеціальних груп, чиє право го-
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лосу визначається на законодавчому рівні (із різними розв’язками у різних дер-
жавах — членах), існують певні проблеми у процедурних гарантіях позитивної 
реалізації законодавчо наданого права голосу. Зрозуміло, що немає проблем для 
великої групи виборців, які можуть прийти і проголосувати у приміщенні виборчої 
дільниці. Проте існують певні інші категорії виборців, які з різних причин не можуть 
прибути на виборчу дільницю, де вони включені до списків виборців. Позиція, що 
саме держава уповноважена створити умови, які б дали можливість кожному ви-
борцю подати свій голос, означає, що держава повинна передбачити (на законо-
давчому рівні) деякі додаткові механізми голосування. Поділяючи сумніви щодо 
голосування поштою, висловлені у Кодексі належної практики, дотримуючись 
принципу особистого голосування, який виключає голосування за дорученням, 
та розглядаючи дострокове голосування як незахищену процедуру у сенсі чесних 
виборів, ми стикаємося з проблемою процедур голосування принаймні для трьох 
груп виборців: тих, хто не може прибути на виборчу дільницю через хворобу або 
неповносправність; тих, хто перебуває у день голосування далеко від місця про-
живання; і тих, хто проживає або перебуває у день голосування за кодоном. 

Хочу привернути увагу до останнього випадку. Держави, які дотримують-
ся принципу особистого голосування, стикаються з необхідністю відкривати свої 
виборчі дільниці за межами своєї суверенної території. Проте серед держав — 
членів Ради Європи не існує єдиного підходу до питання про відкриття виборчих 
дільниць інших держав. Існуюча практика дуже різноманітна. Маючи понад мільйон 
своїх громадян у Європі (практично кожен є виборцем) і розуміючи усі пов’язані 
з цим проблеми, наша країна зацікавлена у певних спільних рекомендаціях щодо 
більш однакової практики чи, принаймні, досягненні певних спільних базових 
позицій у цьому питанні. Турбуючись про виборчі права іноземців на виборах у 
країні їх проживання, має сенс подумати про їх права на виборах у країнах їх по-
ходження і громадянства. 

Практична реалізація принципу загального виборчого права потребує 
мати національний реєстр виборців, і ми в Україні можемо заявити, що наш Дер-
жавний реєстр виборців як електронна інформаційно-телекомунікаційна система 
вже працює. Бажання дотримати основних принципів у цьому контексті означає, 
що кожен виборець повинен бути включений до реєстру, однак лише один раз. 
Для України з понад 30 мільйонами виборців це проблема масштабу. Ми споді-
ваємося, що практичне функціонування Реєстру розв’яже цю проблему протягом 
року або двох. 

Різне розуміння того чи іншого принципу впливає на механізми і процеду-
ри його позитивної реалізації. Так, принцип рівних виборів трактується Кодексом 
належної практики як рівне право голосу та рівність можливостей (для кандидатів 
і партій). 

У свою чергу, рівне право голосу може розглядатися у сенсі рівної кількості 
голосів у кожного виборця (так званий формальний аспект) та у сенсі рівної сили 
голосу (так званий матеріальний аспект). Обидва аспекти можуть впливати на ви-
бір виборчої системи. 

Дійсно, при бажанні використати мажоритарну систему відносної більшості 
у багатомандатних округах формальний аспект рівності вимагає використовува-
ти округи однакового розміру (тобто з тією ж кількістю мандатів на округ). Навіть 
для одномандатних округів з точки зору матеріального аспекту рівності виникає 
відома проблема меж округів. 

Ці проблеми розв’язуються значно легше у рамках будь-якої системи про-
порційного представництва, заснованої на списках кандидатів. Проте викорис-
тання системи списків значно ускладнює розв’язання проблеми представництва 
різних типів меншин (чи недопредставлених груп). Квотні підходи, які пропону-
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ються для забезпечення жінок, національних меншин і т.п., потребують спеціаль-
ного проголошення, що вони не порушують принципу рівних можливостей (так 
звана позитивна дискримінація певної групи, яка майже завжди означає негатив-
ну дискримінацію іншої групи). Більше того, неясно, за якими критеріями певним 
групам населення (крім жінок) може надаватися така позитивна дискримінація. 
У всякому разі система відкритих списків (як і будь-яка інша, яка допускає голо-
сування за окремого кандидата) робить квотний підхід неефективним. 

Слід підкреслити, що різні принципи можуть конкурувати між собою. Яскра-
вим прикладом є певна колізія між принципами рівних (у сенсі рівних можливос-
тей) і вільних виборів (у сенсі вільного формування волі виборців). Дійсно, не так 
просто узгодити вимогу рівного доступу кандидатів і партій до засобів масової 
інформації, з одного боку, та редакційну свободу, яка звичайно розглядається як 
прояв свободи вираження поглядів. Не лише політична реклама, але й так зва-
ні редакційні коментарі й аналітичні матеріали у засобах масової інформації, зо-
крема засобах-мовниках, потребують певного регулювання, щоб запобігти їх ви-
користанню як інструмента нечесного маніпулювання громадською думкою. Таке 
некоректне використання засобів масової інформації під час передвиборної агі-
тації, яке  часто стимулюється власниками цих засобів відповідно до їх політич-
них інтересів, може становити загрозу не лише рівному ставленню до кандида-
тів, які балотуються на виборах, та партій, що їх висунули (принцип рівності), але 
й також дійсно вільному формуванню волі виборців, що є важливим аспектом 
принципу вільних виборів.

Європейський Суд з прав людини звернув увагу на цю проблему у кількох 
рішеннях. У відомому рішенні у справі Боуман проти Великобританії наведена 
дуже важлива правова позиція з цього приводу. Визнаючи, що свобода виражен-
ня поглядів є однією з необхідних передумов для забезпечення вільних виборів, 
тим не менше Суд підкреслив, що при певних обставинах ці дві вимоги (рівність 
виборів і свобода вираження поглядів) можуть вступати у суперечність, і тоді 
може вважатися необхідним встановлення певних обмежень на свободу вира-
ження під час виборів. Метою цих обмежень є гарантування вільного формуван-
ня і вираження волі народу на виборах. Суд залишив державам — членам широ-
ке поле для розсуду при встановленні збалансованості цих двох принципів. На 
нашу думку, настав час шукати деякі спільні підходи у цьому питанні, які б надали 
певні допустимі обмеження, а також взяли до уваги різні обставини (як внутрішні, 
так і геополітичні), особливо для молодих демократій. У цьому сенсі спеціальний 
інтерес викликає французький досвід державного і публічного контролю засобів 
масової інформації під час виборів. 

Серед механізмів і процедур реалізації основних принципів виборчого пра-
ва деякі становлять особливий інтерес. Вони мають на меті захистити ці принци-
пи і, більш загально, попередити протиправне втручання у виборчий процес. Як б 
хотів звернути увагу лише на один з них — спостереження за виборами, особ-
ливо міжнародне. Україна має відповідне законодавче регулювання. Проте шко-
да, що таке регулювання відсутнє у законодавстві і практиці деяких традиційно 
демократичних держав. Дійсно, контроль виборчого процесу може бути зайвим 
у цих країнах. Проте спостереження дійсно демократичного виборчого процесу 
може стати доброю школою справжньої демократії, цінним досвідом для моло-
дих і перехідних демократій.

Кажучи про виборчі системи, неможливо обминути їх вплив на партійні си-
стеми. Існує певне традиційне доктринальне уявлення, виражене відомим прави-
лом Дюверже. Проте цікаво, що деякі нові демократії демонструють протилежну 
тенденцію. Зокрема, в Україні саме система пропорційного представництва має 
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наслідком консолідацію партійного спектра і формування кількох більш-менш 
стійких великих партій. 

Проте українська практики демонструє одне негативне явище у розвит-
ку нашої партійної системи — «лідерський» характер основних партій, який, як 
згадувалося на форумі, є не лише нашою проблемою. У нашому випадку ми 
вважаємо, що це спричинено так званим «партійним імперативним мандатом», 
який був запроваджений всупереч наполегливій критиці з боку інституцій Ради 
Європи. Цей крок мав на меті посилення «партійної дисципліни» членів парла-
менту, проте справедливо визнаний несумісним з європейським конституційним 
доробком. Посилений поєднанням з виборчою системою закритих партійних 
списків, він зробив харизматичного партійного лідера центральною непомиль-
ною фігурою партії та її фракції у парламенті. 

Це явище підкреслює винятково важливу роль внутрішньопартійної демокра-
тії. Слід визнати, що партія з найбільш демократичною програмою, однак без 
внутрішньопартійної демократії, є нещирою, оскільки її діяльність не вчить членів 
партії демократичній поведінці та демократичному прийняттю рішень і не відтворює 
демократію у ширшому політичному масштабі. У зв’язку з цим важливо підкреслити 
значення кодексу належної практики щодо політичних партій, ухваленому цього року 
Венеціанською Комісією. 

Минуло сім років з часу ухвалення Кодексу належної практики у виборчих 
справах. Цей Кодекс визнаний еталонним документом Ради Європи і став осно-
вою для спільного формулювання і спільного розуміння європейського виборчо-
го доробку. 

Наш Форум показав, що настав час проаналізувати досвід поширення і за-
стосування Кодексу, уточнити зміст певних понять і положень, встановити певні 
мінімальні стандарти як вимоги, які абсолютно необхідні для дотримання основ-
них принципів, а також їх можливе розширення відповідно до різних виборчих 
систем та інших конкретних обставин у різних країнах. Можливо, було б корисним 
вказати певні існуючі практики, несумісні з європейським виборчим доробком.

Я маю сміливість заявити, що така діяльність була б особливо корисною і 
повчальною для нових демократій. З іншого боку, я впевнений, що практика нових 
демократій надає багато нового матеріалу для аналізу й узагальнень, таким чи-
ном збагачуючи спільний досвід. Таким способом різноманітність європейських 
націй може стати джерелом нашого спільного майбутнього розвитку.

Я бажаю нам усім успіху на цьому шляху.
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МІЖНАРОДНА КОНФЕРЕНЦІЯ

«КОНСТИТУЦІЙНИЙ ЛАД І КОНСОЛІДАЦІЯ ДЕМОКРАТІЇ»

22 травня 2009 року у м. Київ  відбулася  конференція «Конституційний лад 
і консолідація демократії», організована Лабораторією законодавчих ініціатив 
спільно з Фондом Конрада Аденауера.

У 2009 році відзначається річниця двох визначних подій післявоєнної істо-
рії Німеччини — 60-річчя Конституції та 20-річчя падіння Берлінської стіни — між 
якими знаходяться 40 років історичної відстані. Фонд Конрада Аденауера та Ла-
бораторія законодавчих ініціатив використали ці ювілеї єдності і свободи як при-
від, щоб нагадати про значення основних прав, демократії та правової держав-
ності у Німеччині та в світі й таким чином створити імпульси для розвитку май-
бутнього в Україні.

Метою конференції стало обговорення ключових особливостей становлен-
ня конституційного ладу на прикладі Німеччини, основних проблем конституцій-
ної реформи та перспектив консолідації демократії в Україні.

На конференції було обговорено такі питання:
— Виникнення конституцій: роль держави і громадянського суспільства.
— Текст Конституції та конституційна дійсність.
— Конституційна реформа в Україні.
Виступаючи за подальший розвиток конституційного ладу в Україні і на-

гадуючи про 60-річчя Конституції Німеччини, організатори та учасники зробили 
свій внесок у дискусію про сучасний стан конституційного ладу в Україні.

У роботі конференції взяли участь і виступили Ігор Когут, голова Ради Ла-
бораторії законодавчих ініціатив; Ніко Ланге, керівник Представництва Фонду 
Конрада Аденауера в Україні; Генріх Оберройтер, професор політології, дирек-
тор Академії політичної освіти, м. Тутцінг; Крістіане Гулльманн, керівник юри-
дичного та консульського відділу Посольства Німеччини в Україні; Вінфрід Бруг-

гер, професор публічного права, член правління Німецько-Американської асо-
ціації юристів, співвидавець німецькомовного журналу «Держава» («Der Staat»); 
Микола Козюбра, завідувач кафедри державно-правових наук Національного 
університету «Києво-Могилянська академія», суддя Конституційного Суду Укра-
їни у відставці, доктор юридичних наук, професор, заслужений юрист України; 
Микола Оніщук, Міністр Юстиції України; Еллен Бос, професор політології ні-
мецькомовного університету ім. Андрассі, м. Будапешт; Анатолій Селіванов, 
постійний представник Верховної Ради України у Конституційному Суді України, 
доктор юридичних наук, професор, член-кореспондент Академії правових наук 
України; Ігор Коліушко, голова Центру політико-правових реформ.

Ми публікуємо окремі виступи учасників Конференції, люб’язно надані у 
розпорядження редакції журналу Лабораторією законодавчих ініціатив.

ЩО ЗНАЧИТЬ «ЖИТИ ЗА КОНСТИТУЦІЄЮ»? 

Генріх ОБЕРРОЙТЕР, професор політології, директор Академії політичної 
освіти, м. Тутцінг.

Тут уже говорилося, що можна вчитися на помилках інших. Німці ж під час 
конституційного процесу 1946–1949 рр. вирішили, що краще повчитися на своїх 
власних помилках. А їх було чимало — і в історії Конституції, і в історії політики, 
тому можна сказати, що за великим рахунком ми — досить добрі вчителі щодо 
того, як користуватися уроками історії, хоча, мабуть, і не найкращі вчителі сто-



86

ВИБОРИ ТА ДЕМОКРАТІЯ № 4 (22)/2009

совно засвоєння навичок демократії. Ми знаємо свої історичні борги, але 
знаємо також і те, що за шістдесят років нам вдалося побудувати демократію, 
яка працює, і не якось там, а досить добре, демократію, що пройшла певні ета-
пи розвитку, демократію, яка навіть у Конституції не з самого початку передба-
чала громадянсько-релігійний вимір, який ми спостерігаємо сьогодні — це був 
процес, в рамках якого вона набула інтеграційної моці, сили переконання та 
привабливості, і все це — завдяки успіхам, які мала вона сама та успіхам, які 
мала політична система та правильні політичні й економічні рішення. Запитання 
«Що значить «жити за Конституцією?» є цікавим запитанням, яке я і сам собі не 
ставив, тому зараз хочу спробувати разом з Вами в рамках семи кроків знайти 
відповідь на нього. Звісно, це буде неповна відповідь, але в ній буде відображено 
багато чого з нашого власного німецького досвіду. Можливо, щось з цього мож-
на буде узагальнити. 

1. Що значить «жити за Конституцією?». Передусім це значить обов’язково 
мати волю до консенсусу. Відомий американський політолог Роберт Алан Даль 
пише в своїй книжці «Вступ до демократичної теорії», що те, що ми розуміємо під 
політикою, що ми називаємо політикою в демократії, є лише поверховий фено-
мен. Я цитую: «Ці політичні суперечки стосуються конфліктів, що не порушують 
суті. Те, що передує політичним сутичкам, що лежить в їх основі, що охоплює, об-
межує та обумовлює їх, так це — консенсус щодо основ власне «політичного», 
що загалом існує в кожному суспільстві при переважно великій більшості тих, хто 
проявляє політичну активність». Консенсус, що є наявним у тих, хто опікується 
політичною діяльністю. У перехідні періоди слід почекати, поки це стане ясним 
для всіх. Без цього консенсусу жодна демократична система не буде спроможна 
тривалий час виносити нескінченні хвилювання та душевні напруження, пов’язані 
з виборами та партійною боротьбою. Там, де такий консенсус існує, сутички на-
вколо політичних альтернатив скорочуються до політичних дебатів про альтер-
нативні можливості, що перебувають в широкому діапазоні принципового пого-
дження. Ніхто не має права нехтувати цим принциповим погодженням.

У цій цитаті Даля йдеться про розуміння того, що, власне, стало загальним 
надбанням політології — що в кожній дієздатній плюралістичній демократії поруч 
із контроверсійними, спірними моментами є і неконтроверсійні, неспірні момен-
ти. А ще тут ідеться про усвідомлення того, що жодна спільнота не зможе вижи-
ти, якщо система її норм не ґрунтується на загальноприйнятних, більш чи менш 
абстрактних цінностях. 

Жити за Конституцією — значить перш за все мати волю та здатність знахо-
дити консенсус, мати волю та здатність проводити державну інтеграцію. У спіль-
ноті, де існує багатокультурність або бікультурність, де існують етнічні розбіжнос-
ті, де є національні меншини, що хочуть бути почутими та вимагають урахування 
їхньої думки, ця воля до консенсусу має виходити на перше місце — як воля до 
Конституції, щоб називати речі своїми іменами. Звичайно, тут зразу слід описати 
принципи організації. Скрізь, де існують складнощі, пов’язані з бікультурністю чи 
багатокультурністю або ж із етнічними розбіжностями, дуже допомогли кроки зі 
ствердження федеральних структур, а не намагання посилити конфлікти — чи то 
на периферії, чи в центрі. Відбувався пошук такої організації держави, яка нада-
вала б можливість брати участь у владі та в політичних дискусіях всім існуючим 
етносам. Зразком цього прикладу є Швейцарія. Інші приклади — Сполучені Шта-
ти Америки та Німеччина, в останньої це певною мірою обумовлено  історичними 
традиціями. 

Сама Конституція має бути розроблена таким чином, щоб виступати ка-
талізатором досягнення консенсусу на тривалий період та його дотримання у 
сфері безспірних засад держави, вона має бути дієвою та сприйматися з огляду 
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саме на таку функцію. Але я говорив про засади держави, а не про засади полі-
тики. У політиці має існувати консенсус щодо припустимості суперечок та про їх 
форму, і цей консенсус має зберігатися та організовуватися Конституцією. Отже, 
воля до консенсусу є першою передумовою. 

2. Шлях до живої Конституції, або до Конституції, що живе, веде також 
через волю до норми. У цій діалектиці політичних конфліктів і основоположно-
го конституційно-політичного консенсусу демократія може існувати, лише якщо 
її останні принципи — зараз я процитую німецький Конституційний суд — будуть 
дотримуватися всіма силами. Останні принципи. Звідси випливає, по-перше, 
зобов’язання гравців знаходити консенсус щодо фундаментальних принципів, 
по-друге — обов’язковість самої Конституції. 

Конституції — це, як зауважив швейцарський фахівець у галузі державного 
права Вернер Кегі, «суспільний лад держави в правовому сенсі». Суспільний лад 
у правовому сенсі — це те, чого не можна позбутися. А якщо позбутися цього, то 
свобода перетвориться на свавілля, і консенсус буде знищено. Конституція пе-
редбачає дієвість. Вона регулює політичний процес. Його зворотну сторону за-
ступник секретаря Венеціанської Комісії Томас Маркерт на прикладі України опи-
сав наступним чином: «Українські політики хочуть гратися конституційними пра-
вилами замість того, щоб грати за ними».  

Але Конституція — це (і на цьому слід чітко наголосити) не результат полі-
тичних дискусій і компромісів, а, як підкреслив німецький фахівець у галузі кон-
ституційного права Герман Геллер, вона — детермінанта, тобто визначальна сила 
цих дискусій, що забезпечує незалежність від політичних випадковостей і від по-
літичного свавілля, що захищає суспільний лад. Інший відомий фахівець у сфері 
державного права, а саме Конрад Гессе, говорить про «нормативну силу Консти-
туції». Мається на увазі претензія конституційної норми на право бути  реалізова-
ною. Свою нормативну силу Конституція отримує у тій мірі, в якій їй вдається за-
безпечити виконання цієї претензії. Вирішальною передумовою життя за Консти-
туцією, взагалі вирішальною передумовою є воля до Конституції, воля, що має 
своє коріння в розумінні необхідності та цінності об’єктивної нормативної систе-
ми, а також у переконанні, що при цьому йдеться не лише про фактичну, а і про 
легітимну систему, і врешті-решт в усвідомленні того, що дієвість цієї системи 
необхідно захищати шляхом постійного й активного ухвалення рішень. Постійний 
активний захист — він  теж пов'язаний із життям за Конституцією. 

Воля до Конституції вимагає поваги саме там, де необхідно обмежити здат-
ність проводити в життя власні наміри та власні інтереси, пожертвувавши ними. 
Воля до Конституції забороняє перекручення норм при тлумаченні Конституції. 
Має залишитися лише одне тлумачення, що за конкретних умов, при конкретно-
му розкладі речей оптимально передає сенс нормативного регулювання. У цьо-
му, власне, і полягає взаємозв’язок між конституційним правом і конституційною 
дійсністю. Разом із Конрадом Гессе можна сказати, що інтенсивність, міць нор-
мативної сили Конституції як суспільного ладу держави в правовому сенсі зале-
жить передусім від волі до норми, від волі до Конституції, від волі до конститу-
ційного порядку. Звичайно, в добу перемін, у період політичної турбулентності це 
залежить і від політичної культури та готовності гравців поводити себе у своїй по-
літичній діяльності у відповідності до Конституції.    

Забезпечується ця вимога щодо волі до норми справді незалежною,  бездо-
ганною системою підсудності Конституційному суду. Лише ця обов’язкова воля до 
норми захищає Конституцію від її інструменталізації з боку політичних сил. І навпа-
ки: намагання подібної політичної інструменталізації підривають довіру народу до 
Конституції. Вона не зможе завоювати авторитет, якщо не створить консенсусну 
базу, не розкриє свою нормативну силу, якщо вона допускатиме суперечки щодо 
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своїх фундаментальних основ. Навіть якщо суперечки щодо Конституції мають фор-
му політичних дискусій щодо переваг актуальних політичних процедур, не варто ди-
вуватися, якщо авторитет Конституції буде підірвано, і за великим рахунком по ба-
гатьох аспектах розпочнеться життя не за Конституцією, а врозріз із нею. Вона має 
бути бездоганним інструментом для досягнення консенсусу щодо основ, цілей та 
процедур у державі. Лише в разі дотримання цього моменту конституційні питання 
стають не питаннями влади, а питаннями права. Коли біля колиски сучасної консти-
туційної держави в Німеччині відомий соціаліст Фердинанд Лассаль визначив кон-
ституційні питання як питання влади, він виходив із великої конституційно-політичної 
суперечки, в якій на той час не було досягнуто консенсусу, а отже — і безперечної 
волі до норми. Елементарний демократичний праводержавний прогрес полягає в 
тому, щоб конституційні питання були питаннями права та не мали нічого спільного 
з владними іграми. 

3. За волею до консенсусу та волею до норми третьою має бути названа 
воля до цінностей або до орієнтації конституційного права на етичні аспекти. 
Саме в посттоталітарну епоху, після повалення двох антигуманних диктатур, що 
існували в двадцятому сторіччі, традиційне поняття Конституції, що стосується 
лише організації держави та питань законності, уже не відповідає реальності. 

Якщо говорити про Основний закон Німеччини, то тут творці Конституції з 
самого початку мали намір знайти відповіді на релятивізм цінностей Веймарської 
республіки та на знищення всіх гуманних цінностей націонал-соціалістами, які 
прийшли до влади потім. Веймарська Конституція 1919 року — і Карл Шмітт зав-
жди наголошував на цьому — являла собою чітко сформульовану систему цін-
ностей. Аля ця система цінностей не була підкріплена конституційно-правовими 
нормами. По суті справи у Веймарській республіці існувала Конституція, що спи-
ралася на принцип більшості. Коли вона була ухвалена, рейхсміністр внутріш-
ніх справ заявив екстремістам, що для проведення змін необхідно набрати біль-
шість. Але посилання на більшість, підміна демократії принципом більшості без 
правової прив’язки суперечить двом представленим вище постулатам життя за 
Конституцією. Саме це ми й розуміємо під релятивізмом цінностей. Знищення 
гуманістичних цінностей націонал-соціалістами не було обумовлено цим, але 
уможливило це.

Для тих, хто працював над Основним законом у Західній Німеччині та міг 
спостерігати, як одночасно в сусідній радянській зоні створювалася радянська 
державна модель, справою серця була не просто формальна або технічна роз-
робка Конституції. Навпаки: відбувався пошук змістовної, орієнтованої на інте-
грацію функції Основного закону. Шлях до реалізації цього задуму лежав через 
ствердження «орієнтованого на цінності ладу», як це визначив Федеральний кон-
ституційний суд. Цей німецький Основний закон абсолютно свідомо включає в 
себе етичні максими. Той, хто звертався до історії створення та до тексту Основ-
ного закону, не може не погодитися, що він визнає природжені права людини, 
що знаходить своє відображення в ньому. Така Конституція є — я цитую фахівця 
в галузі державного права Клауса Штерна — «найвищим нормативним положен-
ням про основні принципи системи управління та цінностей у державі».

Розробники Конституції не переймалися тим, що традиційні методи право-
знавства досить туманно пояснюють поняття цінностей. Для них було неважли-
во, що про це думають юристи. І не можна сказати, що це — неправильний підхід 
до конституційного процесу, адже відбувається пошук політичної системи. Потім 
все це має бути розумно сформульовано в юридичному плані, але вихідною має 
бути конституційно-політична воля. Саме вона має бути пріоритетом. До речі, у 
1949 році видатні юристи виступали навіть на захист правової ясності від «тиранії 
цінностей», серед них був і Карл Шмітт.
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Застереження, що збільшення або зменшення цінності — наче Конститу-
ція є валютою — не виступає протиріччям для того, хто спирається на ціннос-
ті, може бути виправданим лише тоді, коли в спільноті домінує невибагливість, 
коли не можуть бути названі якісь опорні точки ціннісної орієнтації, що встанов-
люють межі будь-якій невибагливості. Відносним все роблять не певні цінності – 
ціннісний релятивізм робить все відносним. Із проголошенням недоторканності 
гідності людини, повага та захист якої були підняті на державний рівень, був за-
кладений фундамент консенсусу та структури: сама Конституція захищає індиві-
дуума та свободу його розвитку. Тим самим Конституція в першу чергу отримує 
своє місце в житті. Вона — це не якась організаційна конструкція, вона стосу-
ється мене. Вона стосується кожного, хто живе за нею. Вона стає привабливою. 
Вона стає предметом майже щоденного користування, і вона обґрунтовує, як ка-
зав Руссо, «цивільну релігію» держави. У період перетворень після війни пред-
ставники різних світоглядів, християни, атеїсти, гуманісти, соціалісти, спираю-
чись на власні традиції, змогли визнати необхідність захисту гідності людини і 
зробити з цього провідну зорю Конституції. Вони змогли зробити це і завдяки 
тому, що прагматично відмовилися від обґрунтувань. Не було ані теологічних дис-
кусій, ані світоглядних дебатів, не говорячи про обговорення владно-політичних 
питань. Була надана відповідь лише на запитання, яка мета в Конституції після 
вже отриманого нами досвіду має стати першочерговою. І цією метою стала не-
доторканність гідності людини. Під цим міг підписатися кожний соціаліст, кожний 
атеїст, кожний християнин, кожний ліберал і кожний гуманіст. Не було навіть не-
обхідності обговорювати це. Чи не є це зразком для другої посттоталітарної ери 
після 1989 року? 

Вже згадувалося про те, що сьогодні в Німеччині ведуться відносно сер-
йозні дискусії про тлумачення консенсусу цінностей. Але активна праводержавна 
дискусія, викликана, наприклад, біомедициною, генною технікою тощо, орієнту-
ється завжди на захист гідності людини. 

4. Життя за Конституцією. По-четверте, життя за Конституцією полегшу-
ється верховенством норм державної організації. Саме трансформаційні процеси 
та етапи трансформації приводять до політичних і культурних зламів та до нових 
початків. Німеччина — добрий цьому приклад. На початку нашого конституцій-
ного процесу був сформований абсолютно новий вид держави, що розірвала зі 
старими традиціями, де держава домінувала й представляла владу. Над усім цим 
перебуває речення Карла Шмітта: «Не людина існує заради держави, а держава 
існує для того, щоб служити людині та не домінувати над нею». Думка про те, що 
держава служить індивідууму, була сформульована ще 1947 року. Тема мирної та 
супранаціональної орієнтації виникла під час консультацій щодо Основного за-
кону. Німці розпрощалися з націонал-соціалізмом практично на конституційно-
правовому рівні на початку свого нового державно-правового ладу, розпочав-
ши консультації з Основного закону, маючи повноваження держави щодо пере-
дачі національних суверенних прав супранаціональним інституціям. Для ситуації 
1948–1949 рр. це було незвичайним рішенням, яке, втім, однозначно виправдало 
себе пізніше в рамках євроінтеграційних процесів як із точки зору безпеки, так і 
в економічному плані. Що стосується цього нового виду держави, то його визна-
чає рішучий відхід від націоналізму, що з приходом націонал-соціалістів до влади 
перестав бути критерієм ідентифікації; мирна політика, в центрі якої перебуває 
індивідуум і його політична свобода; і, врешті-решт, громадянське суспільство, 
що розвінчує міфи про державу та значною мірою обмежує її втручання в грома-
дянські права. 

Найважливішим є навдивовижу індивідуальне та вільне оформлення осно-
вних прав. Держава та політика повинні поважати ці основні права. Вони є безпо-
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середньо діючим правом. Їх не можна зламати так просто, як це було зроблено 
у Веймарі. Основні права виступають керівними нормами на початку тексту Кон-
ституції, через що стає ясно, що всі державні форми стоять на службі реалізації 
такого образу людини та відповідного виду держави. Система цінностей як така 
за великим рахунком була оголошена недоторканною в її основних частинах. Для 
життя за Конституцією надзвичайно важливу роль відігравала випливаюча з неї 
державна практика, адже особисті права та свободи, що охороняються правом, 
забезпечувалися та розширювалися не лише в теорії, а з часом все більше і в су-
дочинстві стосовно гідності людини, вільного розвитку особи, свободи слова та 
захисту власності. Відповідно до основної орієнтації Конституції вони були пере-
несені на нові сфери громадського та приватного життя, про які розробники Кон-
ституції навіть не могли мати уявлення в 1948–1949 рр. Орієнтуючись на керівні 
норми, Федеральний конституційний суд знайшов основне право на інформацій-
не самовизначення, тобто що кожний сам розпоряджається своїми даними. Най-
новішим тут є так зване комп’ютерне основне право, тобто що доступ до цих ін-
формаційних машин або втручання в них ні в якому разі не можуть пояснюватися  
захистом свободи або безпеки держави. 

Життя за Конституцією та орієнтація на керівні норми передбачає і те, що 
має визнаватися гнучкість та готовність у практичному житті до нових викликів, до 
того, щоб давати відповідь на ці нові виклики згідно з конституційно-політичними 
переконаннями, що надають фундамент конституційному консенсусу. Додаткові 
гарантії індивідууму забезпечуються інтенсивною розбудовою правової держа-
ви, а то і держави, в якій суперечки розв’язуються судовим шляхом. Громадянин, 
який вважає себе ображеним і скаржиться на державу, може зробити це через 
адміністративний суд, оскарживши рішення держави й реалізувавши своє право. 
Практична реалізація керівної норми виступає стимулом для життя за Конститу-
цією та для досягнення консенсусу. 

5. З огляду на ментальність населення, на сприйняття Конституції не мож-
на недооцінювати соціальний захист громадян як завдання Конституції. Зла-
ми 1945 та 1989 років супроводжувалися серйозними соціальними проблемами. 
Те, що в Основний закон був включений соціальний елемент, не дивує. Адже німці 
по суті справи на сьогоднішній день мають дві конституційні традиції. По-перше, 
вони перебувають у колиски правової держави, а по-друге, вони майже самі ще 
за часів вільного від забобонів абсолютизму стояли біля колиски соціальної дер-
жави. 

Засади соціальної держави як конституційні принципи обґрунтовують по-
рядок дій, який політичні гравці з задоволенням прийняли та успішно реалізову-
ють. Щоб було зрозуміло: розвиток ліберально-громадянської свободи вимагає 
наявності соціального фундаменту. Мають бути реальні шанси на  життя, мають 
враховуватися наявні свободи. Який толк, наприклад, від свободи комунікації, 
якщо високі збори перешкоджають її реалізації? Соціальний захист як конститу-
ційне положення та політичний успіх на практиці підтримують популярність полі-
тичної системи. У економічному відношенні ця система Федеративної Республіки 
Німеччина протягом довгих десятиліть була історією успіху. Ми знаємо, що під-
тримка цієї демократії, яка ґрунтується на положеннях Основного закону й супро-
воджується економічним успіхом і соціальною безпекою, зросла. Німці на Заході 
остаточно прийняли вільну демократію лише в 70-х роках. Тому не дивно, що на 
Сході, у колишній НДР, цей процес потребує ще часу, особливо враховуючи іс-
нуючі там економічні та соціальні розбіжності. І тому слід реалістично сприймати 
те, що в Україні, Угорщині, Румунії або в Болгарії та в інших країнах, у тому числі і 
в Росії, поруч із політично-культурними дефіцитами ствердження демократичних 
конституційних традицій ускладнюється економічними дефіцитами. У Німеччині 
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1945–1949 рр. також практично ніхто не цікавився питаннями Конституції. Існу-
вали інші проблеми. Один швейцарський дипломат писав своєму другу до США: 
«Німець замерзає, він голодує, він бачить, як помирають його діти. Той, хто по-
чне розповідати цим людям про демократію, пропонуватиме їм каміння замість 
хліба». Запровадження демократичних традицій у таких скрутних умовах справ-
ді свідчило б про відірваність від народу. Але це не звільняє від необхідності в 
рамках конституційного процесу слідувати тим п’яти положенням, про які йшлося 
досі,  навіть за скрутних умов. 

6. Передостанній постулат стосується обов’язкової необхідності чітко-

го формулювання норм державного устрою. Держава не повинна залишати 
відкритими вирішальні питання та передавати їх на відкуп політичним процесам. 
Особливо це стосується владного трикутника парламент — уряд — президент. 
Чіткі рішення мають ухвалюватися для того, щоб не допустити різночитань і звес-
ти нанівець владні ігри, що порушують сам консенсус і піднімають політичні влад-
ні ігри на конституційний рівень. Якщо норма сформульована нечітко, то дуже 
швидко знову виникає ситуація, за якої конституційні питання знов-таки стають 
питаннями влади. І тоді необхідний консенсус так і залишається недосяжним. 
Виходячи з досвіду, ми в Німеччині нічого не залишили відкритим у цьому влад-
ному трикутнику. В інших системах ми вбачаємо серйозні проблеми, пов’язані з 
нечітким формулюванням норм. Це стосується, наприклад, Франції з її напівпре-
зидентським режимом правління і відкритими питаннями стосовно розподілу по-
вноважень між гілками влади; Польщі, де для розв’язання суперечки між прем’єр-
міністром та президентом притягався Конституційний суд, який так і не ухвалив 
ясного рішення. Там, де ми в Німеччині залишили можливості для інтерпретації в 
справі організації держави на іншому рівні, наприклад, на рівні федеральних зе-
мель, ми й досі не закінчили запеклі суперечки, які тривають із 1949 року й до 
сьогоднішнього дня, стосовно адекватної реалізації цього принципу. Але на при-
кладі України, на відносинах між прем’єр-міністром та президентом,  ми можемо 
зрозуміти, як не можна їх будувати.

7. І на завершення: життя за Конституцією особливо вимагає дотри-

мання шести представлених тут принципів. Звісно, є і інші. 
Чого ми завдяки цьому досягли? Завдяки цьому нам вдалося створи-

ти політично-культурні підходи, які публіцист і політолог із Гейдельберга Дольф 
Штернбергер назвав конституційним патріотизмом. Не слід розуміти, що цим 
знецінюються або не мають права на життя інші види патріотизму, в т.ч. і ті, що 
мають у своєму складі поняття нації або націоналізму, хоча з ними і слід поводи-
тися дуже обережно. Штернбергер мав на увазі розвиток дедалі сильнішої при-
хильності, він навіть пише про любов до Конституції, тобто що її слід засвоїти, 
що вона стає орієнтиром у політичній суперечці. У часи високої поляризації, як і в 
70-ті роки, політичні діячі здебільшого взяли за орієнтир конституцію та її керів-
ні норми. 

Винятком були борці з системою — представники марксистської Нової Лівої 
партії. Всі інші згуртувалися навколо Конституції. Деякі моменти вони тлумачили 
по-різному, але завдяки підсудності Конституційному суду в них не було шансів 
замінити своїми інтерпретаціями офіційно існуюче тлумачення. Не слід боятися 
того, що Конституція, створена й обґрунтована за умов дотримання свободи, гід-
ності людини та індивідуального розвитку, стане предметом дискусій щодо її тлу-
мачення стосовно її якнайкращої реалізації. Боятися слід лише того, що Консти-
туція не зможе обґрунтувати та захистити ці критерії інтеграції та цей консенсус, 
через що потрапить у вир владних ігор, і тоді відбудеться підміна конституційних 
питань питаннями влади.
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Чи вдалося мені повністю розкрити тему? Не знаю. Але я торкнувся все ж 
таки важливих елементів з метою дати відповідь на запитання, що ж це таке — 
жити за Конституцією. Маю на увазі волю до норми, волю до консенсусу, волю до 
права, волю до ціннісної орієнтації та волю до ясності норм державної організа-
ції. Якщо все це є, то, мабуть, великих помилок можна буде уникнути. Можливо, 
можна буде навіть розвинути «конституційний патріотизм».

НАРОДЖЕННЯ КОНСТИТУЦІЙ:

РОЛЬ ДЕРЖАВИ ТА ГРОМАДЯНСЬКОГО СУСПІЛЬСТВА

Крістіане ГУЛЬМАН, Генеральний консул ФРН в Україні 

60-річчя Основного закону Німеччини, 23 травня 1949 р., коли він був ухва-
лений, напевне, ніхто — і передусім його творці, члени Парламентської ради — 
не міг навіть мріяти. Адже це був тимчасовий документ, розроблений лише для 
Західної Німеччини. І лише після об’єднання зі східною окупаційною зоною мала 
бути підготовлена Конституція на тривалий час, яка і отримала б цю назву. На 
щастя, розподіл Німеччини — і всі ми добре це знаємо — було подолано багато 
років тому, але Основний закон існує і досі. Він зарекомендував себе так добре, 
що ті, хто після об’єднання наполягав на прийнятті нової Конституції, не змогли 
домогтися свого. В останні роки відбувається чимало дискусій щодо того, чому 
Основний закон став найкращою та найтривалішою   Конституцією з-поміж усіх, 
що існували в Німеччині. Щойно пан Оберройтер розповів про причини того, що 
Конституція стала такою, якою вона є. А я хотіла б звернутися до питання про те, 
які чинники могли вплинути на неї під час її створення. Для цього я хочу коротко 
нагадати про історію ухвалення Основного закону. 

Після закінчення Другої світової війни дуже швидко стало ясно, що країни-
переможниці не вироблять єдиної лінії щодо політики в Німеччині. Тому на Лон-
донській конференції шести держав навесні 1948 р. США, Великобританія, Фран-
ція та країни Бенілюксу організували дискусію про налагодження нового порядку 
в західній окупаційній зоні. Зрештою, через декілька місяців, протягом яких три-
вала конференція, три західні військові губернатори доручили прем’єр-міністрам 
західнонімецьких земель скликати Конституційні збори. Вони мали розроби-
ти лад західнонімецької держави з вільною демократичною формою управління. 
Метою була поступова — з певними обмеженнями — передача німецькому наро-
ду всієї відповідальності за урядування країною. Втім, всі одинадцять прем’єр-
міністрів західнонімецьких земель були не в великому захваті від цього доручен-
ня. Передусім вони були проти створення західнонімецької «часткової» держави, 
оскільки боялися зацементувати таким чином розподіл Німеччини. 

Але коли їм чітко було дано зрозуміти, особливо з боку США, що відмо-
ва лише погіршить ситуацію, вони погодилися розробити саме Основний за-
кон — не Конституцію. Одинадцять прем’єр-міністрів скликали так звану Парла-
ментську раду, що складалася з 65 західнонімецьких депутатів із правом голосу 
та п’яти депутатів без права голосу з Західного Берліна. Серед них було чотири 
жінки. Депутатів було обрано відповідними земельними парламентами. Кожен з 
них представляв приблизно 700 000 жителів. Найсильніші фракції мали ХДС/ХСС 
та СДПН, що налічували по 27 депутатів. За ними йшла ВДП з п’ятьма депутата-
ми та КПН, Німецька партія і Центр — останніх сьогодні не існує, які налічували 
по два депутати. Президентом Парламентської ради було обрано Конрада Аде-
науера. Отже, члени Парламентської ради не були спеціалістами з Конституції 
або експертами в галузі права, вони були політиками з багаторічним досвідом, 
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зокрема — з досвідом роботи в земельних парламентах післявоєнного періоду. 
У них були різні біографії. Але багатьох об’єднувало те, що вони виступали проти 
націонал-соціалізму. Багато хто мав високий моральний авторитет завдяки своїй 
біографії. А ще їх об’єднувало те, що всі вони усвідомлювали свою високу відпо-
відальність за майбутнє німецького народу та розуміли велике значення постав-
леного перед ними завдання. 

1 вересня 1948 р. Парламентська рада приступила до роботи в замисле-
ному Бонні. Але при цьому Парламентська рада могла спиратися на певні на-
працювання. Прем’єр-міністри німецьких земель ще в серпні, тобто за декілька 
тижнів до цього, зібрали Конституційні збори для підготовки документа. Кожна 
з одинадцяти земель делегувала до цього органу по одному уповноваженому з 
правом голосу. Передусім це були фахівці з кола чиновників. Їм допомагали чо-
тирнадцять співробітників та п’ять юристів-професорів. Така невелика кількість 
членів Конституційних зборів була обрана свідомо з метою забезпечення ефек-
тивності роботи. Конституційні збори працювали протягом двох тижнів на ба-
варському острові Херренкімзее. Результатом такої роботи стали 95 сторінок за-
ключного звіту з директивами щодо розробки Основного закону союзу німець-
ких земель на федеральній та ліберальній основі. Парламентська рада великою 
мірою спиралася на ідеї цього так званого Херренкімзеенського проекту. Його 
риси чітко простежуються в ухваленому згодом Основному законі. 

Передусім  Парламентська рада мала — і про це ми вже чули — зробити 
висновки з історії. Це означало не повторювати слабкі сторони Веймарської рес-
публіки, завдяки яким націонал-соціалісти змогли прийти до влади та зруйнувати 
демократію. Я не буду зупинятися на змістовному наповненні Основного закону. 
Про це ще, напевне, буде йтися. Через дев’ять місяців, 8 травня 1949 р., Парла-
ментська рада зрештою ухвалила Основний закон більшістю голосів. Через чоти-
ри дні він був схвалений військовими гувернерами трьох окупаційних зон. Після 
цього земельні парламенти — за винятком баварського — ратифікували Основ-
ний закон. Баварський ландтаг проголосував проти, оскільки виступав за більше 
надання прав землям. 23 травня Основний закон був підписаний Конрадом Аде-
науером і після відповідної заяви набув чинності по закінченні того дня. 

Якщо зараз запитати, які аспекти відігравали вирішальну роль при підго-
товці Основного закону, то на перший план виходять такі моменти. По-перше, 
вимога щодо розробки Конституції походила не від німецького народу, а ззовні. 
По-друге, слід згадати про усвідомлення великої відповідальності всіх учасників 
процесу. Усі члени Парламентської ради та всі політики розуміли, яке значення 
мало виконання поставленого завдання для майбутньої держави. Вони усвідом-
лювали, що документ, над яким працюють, стане політичною основою, зокре-
ма, для того, щоб повернутися до світової спільноти. Професор Оберройтер вже 
наголошував і на ролі, яку на початковому етапі відіграли воля щодо створення 
Основного закону, воля до консенсусу. І ця воля дійти консенсусу була сильніша 
за партійні розбіжності. 

Тепер — щодо двох етапів у виконанні роботи. Спочатку подалі від світу, 
без залучення громадськості та інформованих фахівців, без політичного під-
ґрунтя відбувалося потужне напрацювання змістовного наповнення документа. 
А потім на основі цього відбулося обговорення з боку демократично обраного та 
представницького політичного органу. Цікавим є також факт відмови від рефе-
рендуму з Основного закону, а просто його ратифікація парламентами земель. 
З цим пов’язаний і невеликий інтерес громадськості до Основного закону. На-
род у той час опікувався іншими проблемами. Професор Оберройтер дуже влуч-
но згадав про «каміння замість хліба». Люди замерзали й голодували. Тому вони 
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не дуже переймалися конституційно-правовими проблемами та питаннями де-
мократії, адже в ті роки в Німеччині ще не було демократичної культури як такої. 

І все ж таки в перших виборах до Бундестагу в серпні 1948 р. взяло участь 
понад 78% виборців. Часто це розглядається як підтримка Основного закону та 
його прийняття з боку народу заднім числом. Я не хотіла б вдаватися в дискусію 
щодо того, яким чином уроки створення Основного закону Німеччини можна ви-
користати для успіху Конституцій інших країн, можливо — України. Але важли-
вими є два моменти. Перший — велике відчуття відповідальності, воля до ство-
рення Конституції для всіх, незалежно від партійної приналежності. Другий — 
технічно-методичний розподіл роботи на два етапи. Спочатку — напрацювання з 
боку спеціалістів, потім — дорадча робота демократично обраних депутатів. За-
вдяки цьому з’явився текст, що, з одного боку, змістовно відповідає найвищим 
вимогам юристів, є чітко виписаним і не містить суперечностей. З другого боку — 
що в рамках дорадчої роботи цей текст отримав необхідну політичну підтримку 
та демократичну легітимацію. Отже, річниця Основного закону Німеччини є при-
водом для того, щоб подякувати батькам Конституції і в першу чергу — членам 
Парламентської ради за їх мудрість при підготовці цього документа. На цьому я 
закінчую. Щиро дякую.

Микола КОЗЮБРА, доктор юридичних наук, професор, завідувач кафедри 
державно-правових наук Національного університету «Києво-Могилянська акаде-
мія», суддя Конституційного Суду України у відставці, заслужений юрист України

Важливо було б коротко нагадати історію створення нашої конституції. Отже, 
цей процес розпочався одразу після проголошення незалежності України і тривав, 
на відміну від багатьох республік Радянського Союзу, досить довго: фактично п’ять 
років. Однією з причин цього було те, що політичні сили, які були залучені до про-
цесу створення конституції, не змогли знайти компромісу. Проекти, які вносили-
ся на розгляд Конституційної комісії різними учасниками процесу, інколи настільки 
відрізнялися самими концептуальними підходами, що об’єднати бодай якісь плідні 
ідеї в одному документі було надзвичайно важко. Врешті-решт, був розроблений 
проект від 15 жовтня 1995 року, який ліг в основу чинної Конституції України. Мож-
на навести чимало прикладів того, що конституція створювалася за надзвичайно 
складних умов. Наприклад, Венеціанська Комісія тривалий час звертала увагу на 
надмірне обмеження прав і свобод людини і громадянина, недотримання так зва-
ного  принципу пропорційності, який був сформований в одному з проектів кон-
ституції, але не знайшов місця в остаточному варіанті. Ця конституція як багато 
конституцій світу не є ідеальною. Багато положень 1996 року навіть з точки зору 
формулювання не завжди були досконалі. Одним з таких положень, яке дійсно ви-
кликало найбільше суперечок, було положення щодо принципів формування уря-
ду. Як відомо, на той час була обрана президентсько-парламентська форма прав-
ління. Згідно з цією моделлю, уряд відповідальний перед парламентом, і положен-
ня конституції від 1996 року про згоду парламенту дійсно відповідали цій моделі. 
Але, на жаль, були інші положення, які передбачали відповідальність уряду перед 
президентом. А оскільки в парламенті не було створено фіксованої більшості, то 
президент мав можливість маніпулювати цим положенням. Таким чином, фактично 
була утворена президентська республіка. 

Можна назвати ще багато положень, які справді вимагають вдосконалень, 
але наразі варта уваги проблема розширення меж регулювання. З кожним на-
ступним етапом формування конституції, в сучасному її розумінні, предмет регу-
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лювання все більше розширювався, в тому числі і завдяки регулюванню певних 
відносин, пов’язаних зі становленням громадянського суспільства. Дійсно, осно-
вні принципи функціонування громадянського суспільства повинні бути зазна-
чені в конституції, але де повинна проходити межа регулювання? Як обмежити 
державне втручання в сферу громадянського суспільства й індивіда? Це питання 
залишається актуальним і для Німеччини. Наприклад, ситуація з першою і двад-
цятою статтями Основного Закону ФРН, які фактично є вічними, бо не можуть 
бути змінені. Це положення ставить під питання народний суверенітет, оскільки 
конституція убезпечує сама себе від народного волевиявлення. Єдина можли-
вість змінити зазначені статті — прийняття нової конституції. Аналогічна ситуація 
має місце і в Конституції України. Йдеться про положення, які стосуються прав і 
свобод людини і громадянина, які відповідно не можуть бути скасовані чи обме-
жені. Також вартої уваги є проблема політизації процесу реформування консти-
туції. Саме ця проблема є причиною невдачі Конституційної ради, створеної Пре-
зидентом, у спробі напрацювати проект нової Конституції. 

Також є чимало проблем, які стосуються другого розділу Конституції «Права 
і свободи людини і громадянина», який зустрів широку підтримку серед експертів і 
навіть претендував на статус найкращого серед аналогічних розділів в Європі. Моя 
оцінка цього розділу значно нижча, оскільки тут далася взнаки радянська традиція 
стосовно соціальних та економічних прав. І хоча були зафіксовані усі можливі права 
з запозиченнями з міжнародних пактів, більшість цих прав сьогодні не працюють. Ці 
права — це швидше декларація, і захистити їх  у суді практично неможливо. І це — 
проблема, яка теж потребує нагального вирішення.   

Я хотів би завершити виступ проблемою процедури прийняття нової кон-
ституції. Абсолютно логічним є те, що процедура прийняття нової конституції не 
фіксується в чинній. Це не сприяє підвищенню авторитету чинної конституції. 
Хочу також зауважити, що якщо будуть внесені зміни до конституції, то необхід-
но щоб до цього процесу долучилося якомога більше громадськості й інститутів 
громадянського суспільства.

Микола ОНІЩУК, Міністр юстиції України

Безперечно, розвиток конституціоналізму, уявлень про консолідовану де-
мократію та верховенство права неможливі без публічного обміну досвідом. 
Саме тому, на мій погляд, такі заходи, як ця конференція, є тим локомотивом, 
що дає помітний поштовх розбудові правової держави і розвитку громадянсько-
го суспільства. 

Хочу підкреслити, що наука конституційного права — це універсальне люд-
ське надбання, яке складається, принаймні, з двох частин: загальнолюдської 
спадщини і національних інтерпретацій загальнолюдських знань. І в цьому кон-
тексті не можу не висловити подяки представникам німецької сторони за цікаві 
виступи та експертні висновки, що базуються на вікових традиціях німецького і 
світового конституціоналізму. 

Україна все ще формується як молода держава, і в процесі державотворен-
ня надзвичайно важливим є правильне усвідомлення цілей її існування та шляхів 
розвитку. Нагадаю, що ми у дуже стислі терміни здійснили перехід до суспіль-
ства, де усталилися ринкові відносини і принципи плюралістичної демократії, які 
будуються на праві приватної власності та свободі особистості. 

Цілком зрозуміло, що відродження національної державності, обґрунту-
вання її інституційних основ потребували нової філософії державознавства, ви-
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роблення сучасних наукових підходів до завдань конституційного правотворен-
ня. Ми виходили з того, що на передній план повинні виступити характеристики 
цивілізованої держави у їх загальносвітовому розумінні. 

Йшлося, по-перше, що така держава у своїх діях виходить із пріоритету за-
гальнолюдських цінностей над класовими, ставлячи в центр соціального буття та 
діяльності держави саме людину, її свободи, природні права, честь і гідність. 

По-друге, така держава є правовою. В ній першоджерелом права є фунда-
ментальні природні права і свободи людини. Керуючись цим правом і забезпечу-
ючи його верховенство, вона стає органом народу. Саме народ визначає форму 
організації і механізм функціонування держави, доручаючи їй ті загальні справи 
суспільства, які неможливо ефективно здійснювати засобами безпосереднього 
народовладдя. 

По-третє. Дотримуючись загальновизнаних норм міжнародного права, така 
держава цілком органічно інтегрується у європейську та світову спільноту, що на-
дає їй можливість користуватися усіма надбаннями світової цивілізації. 

Саме ці вихідні ідеї були покладені в основу методології формування неза-
лежної української держави і, зокрема, стали визначальними при формулюванні 
загальних засад конституційного ладу України. 

Історичними віхами на шляху українського державотворення постали ухва-
лені Верховною Радою України 16 липня 1990 року Декларація про державний су-
веренітет України, 24 серпня 1991 року Акт проголошення незалежності України, 
підтверджений всеукраїнським референдумом 1 грудня 1991 року і, насамкінець, 
прийнята парламентом 28 червня 1996 року Конституція України. 

Декларація, а згодом і Основний Закон України проголосили державний суве-
ренітет України. Вони запровадили європейські стандарти конституційних гарантій 
щодо прав і свобод людини, їх судовий захист на основі верховенства права включ-
но з можливістю звертатися до Європейського Суду з прав людини; визначили 
фундамен тальні засади безпосередньої і представницької демократії, органі зації та 
здійснення державної влади в Україні, утвердження її громадянства, економічної са-
мостійності, екологічної безпеки, культурного розвитку тощо. 

Разом з тим більш ніж 10-річний досвід реалізації положень Конституції 
України виявив наявність низки неузгоджень і проблем, які виникли та загостри-
лись після переходу України у 2004 році до формування Уряду парламентом, що 
поглибило низку компетенційних конфліктів у трикутнику Президент — Верховна 
Рада — Уряд. 

Сьогодні ми бачимо, що законодавчий орган, склад якого формується за 
закритими виборчими списками, не має необхідного вотуму народної довіри. 
Місцеве самоврядування залишається додатком до центральної влади. Судова 
гілка влади так і не стала незалежним та дієвим інститутом захисту прав людини, 
а саме судочинство — справедливим. Кримінальне переслідування все ще несе в 
собі відбиток репресивно-каральної системи і не повною мірою відповідає євро-
пейським стандартам. Вся система державної влади не є надійним запобіжни-
ком корупції. 

Узагальнюючи цей сумний і далеко не повний перелік, змушений конста-
тувати, що конституційний лад, який можна розглядати як фактичну конститу-
цію, тобто реальні суспільні відносини, складаються сьогодні не на ґрунті юри-
дичної (писаної) конституції, а скоріше навпаки, виникають і функціонують на-
перекір їй. 

Не є секретом, що конституційно-правне регулювання суспільних відно-
син може діяти в двох напрямках: стимулювати їх розвиток або ж гальмувати. 
Оскільки конституційне право, окрім іншого, запроваджує механізми державної 
влади і регулює стосунки між владними органами, розвиток їх спрямовується 
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або на демократизацію, або, навпаки, на обмеження демократії. Тому проблема 
вдосконалення Конституції є об’єктивною, вимагає всебічного переосмислення 
конституційних реалій і завдань в інтересах і за участі всього українського сус-
пільства. 

Можливості такі надані Указами Президента України про Національну кон-
ституційну раду та підготовленим проектом Закону про внесення змін до Консти-
туції України, що був внесений до парламенту після 31 березня цього року. 

Йдеться про системне оновлення Конституції України, яке б передбачало 
як мінімум:

реальне розширення і зміцнення існуючих інститутів безпосередньої де-
мократії; 

розвиток існуючого механізму стримувань та противаг за рахунок перехо-
ду до бікамералізму, тобто утворення двопалатного парламенту, і більш систем-
ного поділу владних повноважень; 

наділення громад, тобто місцевого самоврядування, реальними публічно-
владними повноваженнями при перегляді територіального устрою держави. 

Натомість масштабна політико-правова криза останніх часів, посилена сві-
товими фінансово-економічними негараздами, демонструє низький рівень спро-
можності українських політиків домовлятися, зокрема в питаннях конституцій-
ного устрою держави. Це можна пояснити невтішною практикою домінування 
особистого або корпоративного інтересу над інтересами громадянського сус-
пільства загалом. За таких умов стимулювання консолідації демократії в Україні є 
необхідним чинником збереження стабільності інституційного порядку в суспіль-
стві та державі. 

Підбиваючи підсумки поширеним на сьогодні поглядам на консолідовану 
демократію та шляхи її утвердження в Україні, можна стверджувати, що вона має 
відповідати таким критеріям: 

формування національної єдності і відповідної ідентичності в поєднанні з 
європейськими демократичними цінностями і ідеалами; 

досягнення належного рівня економічного розвитку держави, усталення 
стабільної фінансової та матеріально-технічної бази місцевого самоврядування; 

поширення культурних норм і цінностей, які передбачають визнання демо-
кратичних принципів, довіру до ключових політичних інститутів, міжособистісну 
довіру, почуття громадянського обов’язку тощо; 

наявність ефективної та дієвої влади народу, державної влади і повновлад-
дя територіальних громад, а також ефективних і легітимних форм їх реалізації. 

Магістральною ж тезою щодо сутності сучасної європейської консолідова-
ної демократії є поєднання в ній багатьох видів і типів демократії у їх гармонійній 
взаємодії. Консолідована демократія має у своїй основі узгоджену та об’єднану 
волю основних суб’єктів публічної влади — народ, державу та територіальні гро-
мади. 

У цьому сенсі очевидною є теза про те, що стрижнем консолідованої демо-
кратії в Україні є безпосередня демократія, зокрема ті її види, що дозволяють на-
роду України приймати найважливіші рішення суспільного та державного життя. 
Мова йде про референдуми і референдну демократію. 

Отже, як правознавець, який спеціалізується на проблемах референдної 
демократії, маю сміливість стверджувати, що консолідована демократія в Україні 
повинна передусім враховувати перспективи розвитку референдної демократії, 
а також її потенціал щодо створення належних умов для конституційних перетво-
рень у суспільстві та державі. 
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Анатолій СЕЛІВАНОВ, доктор юридичних наук, професор, член-кореспон-
дент Академії правових наук України, постійний представник Верховної Ради 
України у Конституційному Суді України 

Ми говоримо сьогодні про конституційну реформу і навіть не ставимо під 
питання її своєчасність в період фінансової кризи, яка перш за все відбивається 
на населенні. І це зрозуміло, з огляду на ті процеси які відбуваються і в суспіль-
стві, і в парламенті, і в інших державних інституціях. Можна сказати, що консти-
туційний процес почався зі створенням  Національної конституційної ради. Але 
сьогодні я можу стверджувати, що з першим засіданням ради цей процес і закін-
чився. Тому конституційна реформа може бути представлена лише тими законо-
проектами про внесення змін до Конституції України та про нову редакцію Кон-
ституції, які накопичувалися з 2005 року. 

Вже було багато сказано про проблеми та вади українського конституціона-
лізму. Зі свого боку можу навести ще декілька прикладів неузгодженості в систе-
мі влади в Україні. Такі недоліки ми можемо спостерігати на прикладі застосування 
вияву політичної волі щодо реалізації норм конституції, коли ми бачимо приклади 
зловживання владою на всіх рівнях державних структур: парламент скасовує со-
ціальні пільги громадян, але не несе жодної відповідальності; уряд скасовує по-
няття законодавчої та нормативної діяльності і видає певні акти, які мають врегу-
льовуватися тільки на законодавчому рівні і в законодавчому порядку; чотири рази 
президентом видавався указ про дострокове припинення повноважень парламен-
ту. Тобто саме з точки зору актуальності і необхідності я дивлюся на конституційні 
процеси і на необхідність якомога скоріше реформувати конституцію. 

Однак ми не можемо радикально змінити уявлення в суспільстві про кон-
ституційну реформу, ми не можемо перекладати на народ відповідальність за 
творення норм Конституції, і тому я не погоджуюся з висловленою раніше на кон-
ференції думкою про необхідність винесення проекту конституції на затверджен-
ня на референдумі. Дуже сумнівно, що громадяни будуть читати весь текст про-
екту, якщо навіть фахівці не переймаються цим. Також, на мою думку, не можна 
сьогодні давати пересічним громадянам ті формули, з якими знайомі політоло-
ги та юристи. Текст конституції не може дискутуватися в суспільстві через свою 
складність. Перш за все треба з’ясувати, яка концепція стоїть за тим чи іншим 
проектом, і обговорюватися повинна саме концепція. Наприклад, якщо говорити 
про запропоновану тут ідею двопалатного парламенту, то треба пояснити, як ми 
змінимо формулу «Верховна Рада — єдиний законодавчий орган». Все це повин-
но бути виписаним у концепції як сукупності наукових теоретичних поглядів, які 
підтримані політичними оцінками. Відповідно саме концепцію повинно оцінювати 
суспільство. Наразі за регламентом є тільки пояснювальна записка, а концептуа-
лізація проектів лежить за межами українських політичних практик. 

Складовою концепції має бути доктрина, яка б пояснювала такі трансфор-
мації, як, наприклад, зміна структури парламенту. Конституцію можна змінюва-
ти тоді, коли її вже не можна не змінювати. І коли ми доходимо висновку, що Кон-
ституція потребує змін, очевидно, що не все треба змінювати. Тому необхідно 
доктринально визначити кожен інститут, кожну групу норм, кожне положення, які 
підлягають реформуванню. На мою думку, саме в такий спосіб ми можемо ви-
кликати конструктивну дискусію в суспільстві. Навіть депутатам було б важко без 
концепції та доктрини розглянути і зрозуміти всі ті різноманітні проекти змін до 
Конституції, які накопичилися з 2005 року. Без доктрини і концепції ми не зможе-
мо виділити ті норми і цінності, які витримали випробування часом. А без цього 
просто неможливо залучити всі органи та інституції державної влади до рефор-
мування конституційного ладу в Україні. 
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Ігор КОЛІУШКО, Голова Центру політико-правових реформ  

Аналіз українських політико-правових процесів свідчить, що однією з при-
чин кризи в сучасному українському суспільстві є не стільки недоліки тексту кон-
ституції, скільки відсутність належної політико-правової культури в тому ж сус-
пільстві. Відповідно закономірним наслідком такого стану правової культури є 
порушення конституційних норм, перш за все самими владними інституціями. 
І перед тим, як говорити про текст нової конституції, треба з’ясувати, чому не ви-
конуються норми чинної. Багато дослідників і ще більше політиків говорять про 
те, якою має бути нова конституція, але, як на мене, дуже мало праць, в яких би 
досліджувалися саме проблеми невиконання чинних норм. На мою думку, саме 
цей напрям дослідження заслуговує на найбільшу увагу експертів. 

В якості свого внеску в сьогоднішню дискусію варто звернути вашу увагу 
на історичний і політичний контекст, який обумовив прийняття і функціонування 
Конституції України 1996 року. Політична ситуація того періоду характеризувала-
ся наявністю, з одного боку, доволі сильного президента, який перебував на сво-
їй посаді вже більше двох років, а з іншого,— неструктурованого парламенту без 
сталої більшості. Ці обставини дали можливість тодішньому Президенту Украї-
ни Леоніду Кучмі поступово посилювати свою роль у механізмі державної влади 
шляхом перетягування на себе повноважень та фактичного спотворення консти-
туційно встановленої моделі державної влади. Не в останню чергу таке перетя-
гування повноважень стало можливим через відсутність низки законів, які мали 
б деталізувати положення конституції та встановити визначені процедури реалі-
зації тих чи інших повноважень. Ці закони просто не встигли прийняти до вступу 
в дію конституції, а після того вже було пізно. Наприклад, Закон «Про Кабінет Мі-
ністрів» приймали три скликання парламенту в період з 1997 по 2007 рік, і лише 
четверте скликання прийняло нарешті цей закон. При цьому вісім разів Прези-
дент користався правом вето і не допускав цей закон до вступу в дію. 

Завдяки одному з конституційних повноважень Президента, а саме — звіль-
няти з посади Прем’єр-міністра України, ми опинилися в ситуації, коли останній 
був повністю залежний від голови держави. Відповідно визначальний вплив на 
урядові рішення мав Президент, а не Кабінет Міністрів і, тим паче, не парламент. 
Склалася практика так званих доручень урядові. Це вказівки, не оформлені у пра-
вові акти, але які безапеляційно виконувалися урядом. Також головою держави 
через неконституційні закони був привласнений ряд дуже важливих повнова-
жень: призначення голів судів, призначення заступників міністрів, видання указів 
нормативно-правового характеру майже у всіх сферах суспільного життя тощо. 
Таким чином, якщо в багатьох країнах Західної Європи роль президента часто 
обмежена низкою церемоніальних повноважень формального голови держави, 
то в Україні склалася система, в якій повноваження Президента  не були церемо-
ніальними і сприймалися самим президентом як дискреційні. 

Звичайно, модель, яка не відповідає інтересам суспільства, не може функ-
ціонувати довго. Суспільне незадоволення вилилося в гуртування опозиції на-
вколо альтернативного лідера і кандидата в президенти. Але після перемоги на 
виборах 2004 року опозиційний Президент В.А. Ющенко продовжував ту ж тра-
дицію, яка сформувалася за його попередника. Це яскраво свідчить про те, що 
традиція в українському суспільстві і політикумі істотно домінує над нормами по-
зитивного права. І тому, якщо обирати між орієнтирами чи детальними положен-
нями в тексті конституції, ми безумовно повинні стояти за чіткі і детальні поло-
ження з прописаними процедурами виконання конституційних норм. 

З ситуації, яка склалася на 2004 рік, можна було виходити двома шляхами: 
а) деталізувати положення Конституції, прийняти низку необхідних допоміжних 
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законів, провести судову та адміністративну реформи, щоб повернути владні ін-
ститути, зокрема інститут президента, в конституційні рамки і б) вносити зміни 
до Конституції. Через певні особливості політиків був обраний другий шлях. Але 
зміни, які відбулися, були непідготовлені, непродумані, політизовані, прийняті з 
порушеннями процедури, і тому радше мали негативні наслідки. 

Сьогодні ми знову стоїмо перед потребою щось змінювати. Можна навес-
ти принаймні чотири приклади, які б обґрунтовували цю необхідність. По-перше, 
необхідно внести зміни в конституцію щодо місцевого самоврядування, щоб про-
вести адміністративну та територіальну реформи. По-друге, треба виправити в 
конституції механізм розподілу повноважень між президентом та урядом. Зокре-
ма, необхідно виправити ті вади, які з’явилися в результаті реформи 2004 року: 
невідповідність між декларованими повноваженнями президента і наявними в 
конституції інструментами їх реалізації. По-третє, якщо ми говоримо про тлума-
чення конституції, то варто визнати, що саме відсутність культури правового тлу-
мачення  є однією з причин спотворення конституції на практиці. На мою думку, 
основним знаряддям у виправленні цього становища має бути Конституційний 
Суд. Але, щоб цей інститут міг виконати свою роль, треба: а) вдосконалити поря-
док формування Конституційного Суду і б) відмовитися  від принципу, що Консти-
туційний Суд розглядає лише чинні акти. Перше необхідно виконати, щоб при-
значення на посаду судді відбувалися не за критерієм лояльності до тієї чи іншої 
політичної сили, а в підсумку оцінки професійних та моральних якостей кандида-
та. Друге ж вирішить проблему маніпуляції як самими суддями, так і суб’єктами 
звернення до Конституційного Суду. По-четверте, розглядаючи перспективу вне-
сення змін до конституції, треба взяти до уваги, що ці зміни будуть дієвими лише 
у тому випадку, якщо вони будуть визнані і підтримані абсолютною більшістю гро-
мадян, якщо буде максимально високий ступінь легітимності. 

Варто було б зробити ще одну ремарку щодо процедури прийняття змін 
до конституції чи нової її редакції. Перший спосіб — через парламент, тобто як 
передбачено внесення змін чинною Конституцією. Другий спосіб — позапарла-
ментський, в результаті винесення нової конституції на затвердження на рефе-
рендумі, відповідно до рішення Конституційного Суду на виконання статті 5 чин-
ної Конституції. Але якщо ми говоримо про винесення проекту на референдум, 
то надзвичайно важливо, хто є автором цього проекту. На нашу думку, єдиним 
способом підготовки конституції для затвердження на референдумі може бути 
скликання Конституційної Асамблеї як органу установчої влади, який обраний 
прямими виборами. Лише цей орган може бути достатньо поважним і легітим-
ним, щоб стати джерелом нової Конституції. 
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ВИБОРИ В СВІТІВИБОРИ В СВІТІ

УДК 342.8(581)

ВИБОРЧИЙ ДОСВІД НЕСПОКІЙНОЇ КРАЇНИ

Вадим ГАЛАЙЧУК, Генеральний директор адвокатської компанії «Моор&Кро-
сондович», м. Київ

Поглиблення власного досвіду здійснення повноважень міжнародного спосте-
рігача, ознайомлення з виборчою системою, виборчим законодавством та напра-
цьованою практикою його застосування в інших куточках світу становлять, без 
сумніву, великий інтерес для кожного фахівця у галузі виборів. Через це автору 
не довелось особливо довго обмірковувати над пропозицією Міжнародного Рес-
публіканського Інституту (International Republican Institute, США) відвідати Іслам-
ську Республіку Афганістан у статусі спостерігача від цієї організації на останніх 
президентських та місцевих виборах, які відбулися 20 серпня 2009 року. Загальні 
враження від двотижневої мандрівки до країни та проведених зустрічей лишимо 
поза межами цієї статті. Водночас важливо було оцінити, чи є в афганській «ви-
борчій матерії» щось таке, що могло бути бодай цікавим, якщо не корисним, для 
українських фахівців. Адже доволі складно проводити формальну оцінку афган-
ського законодавства та практики його застосування на відповідність принаймні 
тим критеріям, які вже традиційно стали взірцем для України, а тим більше стан-
дартам країн усталеної демократії. З урахуванням перманентного для України 
процесу удосконалення виборчих законів та здобутого у нашій державі колосаль-
ного досвіду підготовки актів виборчого законодавства довелося замислитись 
над тим, що ж позитивного може бути запозиченим із відповідного афганського 
Закону про вибори (далі — Закон), який, до речі, регламентує підготовку та про-
ведення усіх видів виборів: парламентських, президентських та місцевих. І при 
цьому англомовний текст цього «мікрокодексу» складається лише із 11 розділів, 
58 статей і міститься усього на 22 сторінках. Таким чином, загальний обсяг нор-
мативного матеріалу Закону можна співвіднести, скажімо, із постановою нашої 
Центральної виборчої комісії та затвердженим нею Порядком ведення діловод-
ства виборчих комісій та комісій з референдумів!

Поза тим слід визнати те, що попри значну специфіку вказаного Зако-
ну, ухваленого 2004 року, автора не полишало відчуття того, що окремі його 
норми або навіть цілі інститути запозичені з правових систем інших країн, у 
тому числі, що не виключено,— європейських держав. Через це варто вка-
зати на відповідні особливості цього Закону, систематизувавши матеріал за 
вже традиційними для українського та міжнародного «виборчого середовища» 
категоріями. 

Конституція Ісламської Республіки Афганістан 2004 року проголосила, що 
афганський народ шляхом вільного, прямого волевиявлення обирає Президен-
та Республіки, частково двопалатний парламент, який складається з Палати на-
родних депутатів — Волесі Джирга (максимум 249 осіб) і Палати старійшин — 
Мешрано Джирга, до якої депутати обираються із числа депутатів провінційних 
та районних рад і призначаються Президентом; народ також обирає депутатів 
рад провінцій та районів.
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Звертаючись до аспекту територіальної організації виборів в Афганістані, 
можемо відзначити одну «родзинку». Зокрема, для виборів до Волесі Джирга — 
нижньої палати Національного парламенту, для голосування виборців-кочівників 
вважається, що уся територія країни складає один виборчий округ (стаття 11 
Закону). Взагалі цій категорії виборців приділено дещо більше уваги порівняно з 
іншими громадянами. Наприклад, згідно зі статтею 16 Закону для кочівників у ви-
нятковому випадку можуть бути організовані «спеціальні умови» для голосуван-
ня, хоча й не розкривається зміст цих умов.

Цікаво дослідити положення Закону, які регулюють правовий статус органів 

адміністрування виборів. При цьому, наприклад, на відміну від України, окремі 
повноваження, притаманні «нашій» Центральній виборчій комісії, диверсифіковані 
між різними інституціями (щось схоже на ситуацію у Франції, де питаннями 
організації виборів, фінансування політичних партій, діяльності засобів масової 
інформації опікуються різні державні органи). При цьому Незалежна виборча 
комісія (далі — НВК) Афганістану наділена доволі широким обсягом компетенції, 
що не є дивним з огляду на відносно поверховий характер механізму правового 
регулювання. Передовсім варто вказати на такі повноваження НВК: 

— визначати процедуру самовисування кандидатів (стаття 35);
— встановлювати період, коли може здійснюватись передвиборна агітація, 

яка закінчується за 48 годин до початку голосування, та визначати правила ве-
дення агітації (стаття 38); 

— визначати порядок підрахунку бюлетенів (стаття 40) та проведення про-
цедур із виборчими скриньками (стаття 41);

— визначати статус національних та міжнародних спостерігачів (стаття 42); 
— встановлювати час початку та закінчення голосування, а також визнача-

ти вимоги до процесу голосування (стаття 45);
— визначати місця та час проведення підрахунку голосів (стаття 48); 
— за певних умов, коли вибори є неможливими чи їхня легітимність ста-

виться під сумнів, зупиняти чи відкладати голосування у відповідному виборчому 
окрузі (стаття 55);

— у разі визнання недійсними виборів у межах округу призначати у цьому 
окрузі повторні вибори (стаття 55).

Окрім самої НВК, певним обсягом компетенції наділено також і органи 
адміністрування виборів нижчого рівня та їхніх керівників. Наприклад, згідно зі 
статтею 45 Закону голова дільничної виборчої комісії (далі — ДВК) уповноваже-
ний продовжити процес голосування навіть після його закінчення, якщо протя-
гом голосування стались якісь форс-мажорні обставини, як-то: напад, шторм, 
буревій тощо. Водночас певні повноваження продовж виборчого процесу вико-
нуються деякими іншими органами, зокрема Комісією з питань діяльності медіа 
(стаття 51) та Комісією з питань розгляду виборчих скарг (стаття 52), про які йти-
меться трохи далі.

Дещо торкнемось аспекту реалізації права бути обраним. У статті 15 За-
кону чітко наголошено на несумісності статусу кандидата на будь-яких виборах із 
статусом осіб, перелік яких включає посади голови та суддів Верховного суду, Ге-
нерального прокурора, міністрів, губернаторів. Більш того, у разі звільнення цих 
осіб із їхніх посад для участі у виборчому процесі та нездобуття у підсумку депу-
татського мандата на попередню посаду така особа зможе повернутись лише у 
загальному порядку, тобто через процедуру нового призначення. А ось у статті 36 
передбачено дуже цікавий для дослідження інститут так званої «попередньої» 
реєстрації кандидатів (точніше, у термінології Закону — «попередній список» 
кандидатів, який публікується НВК). Після опублікування такого списку упродовж 
певного періоду часу всі заінтересовані особи мають право оскаржити поперед-
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ню реєстрацію до Комісії з питань розгляду виборчих скарг (далі — КПРВС). І лише 
після розгляду усіх скарг та заяв з урахуванням відповідних рішень КПРВС НВК 
публікує «остаточний» список кандидатів і, таки чином, підтверджує законність 
реєстрації кандидатів. При цьому після публікації вказаного списку подальше 
оскарження реєстрації кандидатів вже є неможливим.

Велику увагу приділяє афганське виборче законодавство питанням ґен-

дерного представництва в органах влади. Обумовлено це, вочевидь, практикою 
довготривалого усунення жінок в Афганістані від різних суспільних процесів за 
часів правління талібів. Хоча для України, на думку автора, це питання не є таким 
актуальним, цікаво дослідити цей досвід. Зробимо це на прикладі дослідження 
виборчої системи на виборах до нижньої палати парламенту. Згідно зі стат-
тею 20 Закону, спочатку визначається квота — кількість місць у парламенті, 
які відводяться кожній провінції, однак не менше двох депутатських мандатів. 
За результатами голосування обраними вважаються ті кандидати, які набра-
ли більше голосів виборців порівняно зі іншими кандидатами у межах квоти 
місць на провінцію. Таким чином, використовується мажоритарна виборча си-
стема відносної більшості у багатомандатних округах, подібна до тієї, за якою в 
Україні до 2006 року обирались депутати районних та обласних рад. Водночас, 
як добре відомо, «схід — справа делікатна», й афганська виборча система має 
іншу «родзинку». Зокрема, виходячи з припису статті 83 Конституції про те, що, 
кількість жінок-депутатів у парламенті має бути принаймні вдвічі більшою, аніж 
кількість провінцій у державі, положення статті 22 Закону наділяють НВК повно-
важенням випрацювати юридичний механізм практичної реалізації зазначеної 
конституційної норми. Отже, НВК визначає на кожну провінцію ще одну квоту: 
кількість депутатів-жінок. За підсумками виборів у межах цієї квоти депутатські 
мандати отримують ті жінки-кандидати, хто отримав більше голосів, порівняно з 
їхніми опонентками. І лише після цього решта мандатів згідно із квотою окремої 
провінції розподіляються серед кандидатів у загальному порядку. Водночас, 
якщо у відповідній провінції зареєстровано кандидатами таку кількість жінок, що 
є меншою від «жіночої» квоти, то у цьому випадку певна кількість депутатських 
мандатів у парламенті лишається вакантною до наступних виборів.

Прискіпливий аналіз встановленої у статті 23 Закону системи виборів 
депутатів верхньої палати Національного парламенту — Мешрано Джирга — 
змусив автора замислитись над іншим гіпотетичним моментом, а саме: якби 
Афганістан був європейською країною, державою — членом Ради Європи, яка 
визнає на своїй території юрисдикцію Європейського Суду з прав людини і в якій 
Європейська Конвенція про захист прав людини та основоположних свобод є 
частиною національного законодавства, то надзвичайно цікаво було б оцінити 
можливість поширення захисту механізмів зазначеної Конвенції до відносин у 
зв’язку із виборами Президента Афганістану. Попри те, що стаття 1 Протоколу 
№ 1 до Конвенції про захист прав людини та основоположних свобод гарантує 
право на вільні вибори до законодавчого органу, з урахуванням правових позицій 
Європейського Суду, в окремих справах не слід виключати такої можливості. Вка-
зане обумовлене тим, що глава держави має значні повноваження щодо форму-
вання корпусу депутатів Мешрано Джирга, оскільки Президент призначає трети-
ну їхнього складу. Інші дві третини обираються, відповідно, радами провінцій та 
радами районів і  є одночасно депутатами цих «місцевих» рад.

Ґендерному аспекту приділено увагу й в інших положеннях Закону. Зокре-
ма, гарантоване представництво жінок передбачено й на рівні рад провінцій. 
Згідно зі статтею 29 Закону, не менше чверті депутатських мандатів у такій раді 
має належати саме жінкам. Окрім цього, зазначена стаття передбачає ще один 
цікавий механізм: у разі, якщо обрана особа з якихось причин не може отрима-
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ти мандат депутата або депутатські повноваження припиняються достроково, 
то мандат переходить до іншої особи, яка балотувалась, тієї ж статі. І знову ж, 
у випадку «недостатньої» кількості зареєстрованих жінок-кандидатів відповідна 
кількість депутатських місць лишається вакантною до наступних виборів.

Водночас апологетам ґендерного питання не слід аж так активно пропагу-
вати досвід цієї країни, оскільки відповідно до припису статті 4 Правил проведен-
ня голосування, які затверджені рішенням НВК, для жінок-виборців утворюються 
окремі виборчі дільниці у кожному так званому «центрі для голосування». Більш 
того, члени ДВК «чоловічих» та «жіночих» дільниць так само відповідають статево-
му критерію. При цьому з огляду на те, що упродовж виборчого процесу в «жіно-
чих» комісіях явно бракувало працівників, навіть обговорювалось питання щодо 
призначення до таких ДВК чоловіків дуже похилого віку. На одній із виборчих діль-
ниць автор особисто став свідком цікавого «ґендерного» конфлікту: після закін-
чення голосування голова комісії запропонував зібрати всі скриньки в «чоловічій» 
частині приміщення для голосування для подальшого підрахунку. Декілька спо-
стерігачів заперечували, резонно посилаючись на постанови НВК, в яких загалом 
передбачалося, що підрахунок голосів проводиться в тому ж місці, де відбувало-
ся голосування. Одним з аргументів голови комісії було й те, що, мовляв, жінки 
навряд чи зможуть грамотно провести процедуру підрахунку. Але спостерігачі не 
здавалися, і довелось жінкам підрахунок організовувати самостійно. Яким глибо-
ким було здивування голови комісії, коли з’ясувалося, що жінки швидше і більш 
правильно справилися із цим «нежіночим» завданням, хоча кількість бюлетенів у 
«жіночих» скриньках мало відрізнялася від кількості «чоловічих» бюлетенів!

Оскільки електронні та друковані засоби масової інформації в Афганістані 
ще не дістали такого розвитку, як в інших державах, їхній вплив на формування 
ставлення громадян до учасників виборів дотепер не є настільки суттєвим, як це 
відбувається в інших частинах світу. У свою чергу така ситуація має наслідком до-
волі «поверхове» нормативне регулювання процедур проведення передвиборної 
агітації, адже в афганському Законі інститути «агітація» та «інформування насе-
лення» взагалі не розрізняються, як це традиційно здійснюється україн ськими 
виборчими законами. Зокрема, у статті 50 Закону передбачено, що з метою ін-

формування виборців під час періоду передвиборної агітації електронні та дру-
ковані засоби масової інформації поширюють передвиборчі платформи канди-
датів на справедливій та неупередженій основі відповідно до Кодексу поведінки, 
який затверджується НВК. Наскільки це є можливим, кандидати повинні мати до-
ступ до засобів масової інформації. Водночас, з метою інформування виборців 
державні засоби масової інформації поширюють передвиборні платформи, ідеї 
кандидатів у спосіб, узгоджений із НВК на справедливій та неупередженій осно-
ві. Державні засоби масової інформації зазнають дещо більшого нормативного 
впливу: вони повинні встановити правила поведінки для забезпечення справед-
ливого висвітлення подій виборчого процесу. 

Окремі правила здійснення відповідних процедур встановлені Порядком 
ведення передвиборної агітації, що також був затверджений НВК. Цікаво відзна-
чити, що норми цього акта мають скоріше заборонно-обмежувальний, аніж ре-
гуляторний характер. Водночас цим Порядком фрагментарно встановлено поло-
ження загального характеру, наприклад, про те, що участь або неучасть в агітації 
не є справою обов’язковою. Традиційно для виборчих систем багатьох країн за-
значеним Порядком заборонена участь іноземців у такій діяльності. Окрім цього, 
значний обсяг вимог передбачений для державних службовців, яких зобов’язано 
утримуватись від:

— прямого або непрямого залучення себе до агітації за чи проти партії чи 
кандидата під час виконання своїх службових обов’язків; 
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— участі у публічних заходах агітації; 
— надання переваги чи висловлення критики або підтримки стосовно пев-

ної партії/кандидата;
— псування матеріалів передвиборної агітації. 
Зазначеним Порядком ведення агітації партіям та кандидатам забороне-

но, відповідно: 
— використання для цілей агітації державних символів та символіки;
— розміщення матеріалів передвиборної агітації у приміщеннях, що нале-

жать до державної власності, окрім як після отримання дозволу на це уповнова-
женої особи;

— поширення матеріалів, що закликають до етнічної, релігійної, мовної чи 
регіональної дискримінації;

— залучення представників силових відомств до агітаційних заходів, але лише 
тоді, коли ці особи перебувають на службі або вдягнені у відповідну форму.

Порядком ведення агітації декларується дуже «цивілізований» принцип рів-
них можливостей: ніхто не має права використовувати державне майно для ве-
дення агітації до тих пір, допоки уповноважені особи не забезпечать рівні можли-
вості для усіх кандидатів. Зі свого боку НВК є компетентною вимагати в учасників 
виборів прибирання з місць їхнього розміщення ті агітаційні матеріали, які пору-
шують встановлені норми.

До процесу здійснення моніторингу за ходом передвиборної агітації в 
Афганістані залучена ще одна інституція, а саме: Комісія з питань медіа (далі — 
КПМ). Склад, порядок утворення та межі компетенції КПМ визначаються НВК. 
КПМ утворюється НВК не пізніше як за 60 днів до дня виборів у складі п’яти 
осіб — професійних журналістів. У разі одночасного проведення кількох виборчих 
кампаній утворюється декілька комісій. Відповідно до положень статті 51 Закону 
КПМ здійснює моніторинг висвітлення виборчого процесу та розглядає скарги на 
порушення порядку ведення агітації чи інших порушень Кодексу поведінки засо-
бів масової інформації. Разом з тим скарги цієї предметності можуть подаватись 
заінтересованими особами також і безпосередньо до НВК. Під час проведення 
виборів Президента Афганістану 2009 року в країні вперше було організовано 
теледебати кандидатів, які проходили в прямому ефірі. Інтерес до теледебатів з 
боку виборців був величезний, як і до інших заходів, які транслювалися по теле-
баченню чи на радіо. Згідно зі статистикою НКРВС, зросла також і кількість скарг 
учасників виборчого процесу на порушення порядку агітації і використання дер-
жавних засобів масової інформації, а тому слід припустити, що в подальшому 
нормативне регулювання використання засобів масової інформації у виборчих 
процесах буде поглиблюватися.

На думку автора, певний інтерес становить дослідження тих небагатьох 
положень Закону, які безпосередньо регламентують процедуру голосування. 
Як колись на дикому американському Заході джентльменів просили не приноси-
ти зброю до трактирів, також у статті 44 Закону передбачена заборона перебу-
вати озброєним у приміщенні для голосування або у радіусі 500 метрів від нього. 
Авто ру на згадку відразу прийшов майже тотожний припис, встановлений час-
тиною дев’ятою статті 55 Кодексу про вибори Республіки Молдова: суворо забо-
ронено заходити до приміщення для голосування з вогнепальною або холодною 
зброєю. Виглядає, що звичка поєднувати «свято волевиявлення» із змаганням у 
влучності притаманна не лише афганським виборцям. 

Як вказується у статті 46 Закону, перед видачею бюлетеня виборцю пред-
ставник кандидата на виборчій дільниці може заперечити проти цього, вказавши, 
що цей виборець, наприклад, не має права голосу. За такої ситуації голова ДВК 
повинен одноосібно прийняти рішення щодо такого заперечення та зафіксувати 
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факт звернення представника кандидата у протоколі комісії. Водночас у випад-
ку незадоволення подібного заперечення представника кандидата останній має 
право оскаржити відповідну відмову до КПРВС. 

Окрім Закону, відповідні процедури регламентуються також положеннями 
Правил проведення голосування. Зокрема, доволі специфічним чином здійсню-
ється регулювання додержання порядку у приміщенні для голосування. Згідно 
з нормами частини другої статті 6 цього акта, у випадку порушення Правил по-
ведінки представником політичної партії, кандидатом, офіційним спостерігачем 
або представником засобу масової інформації така особа буде змушена зали-
шити приміщення для голосування. Зазначене положення є схожим до відповід-
них правил українських виборчих законів стосовно позбавлення права присут-
ності на засіданнях виборчих комісій за певних обставин, хоча в Україні спосте-
рігача за жодних обставин не можна позбавити права бути присутнім упродовж 
часу голосування. На відміну від нашого законодавства, в Афганістані подібне рі-
шення приймає голова дільничної комісії одноосібно. У такий же спосіб голова 
комісії компетентний ухвалити рішення про встановлення певних часових лімітів 
на перебування спостерігачів, представників партій та засобів масової інформа-
ції у приміщенні виборчої комісії за умови присутності значної кількості виборців 
або з підстав безпеки.

Довіра до голови ДВК видається настільки «безмежною», що його навіть упов-
новажено надавати сприяння тому виборцю, який за термінологією українських 
законів «внаслідок фізичних вад не може самостійно заповнити виборчий бюле-
тень». Така компетенція передбачена положеннями статті 11 Правил проведення 
голосування. Більш того, на відміну від інших осіб, які мають право також надава-
ти відповідну допомогу виборцям, але лише один раз, голова комісії не обмеже-
ний у цьому відношенні. Утім, кожний такий випадок надання виборцю допомоги 
у заповненні бюлетеня фіксується у спеціальному журналі, що має на меті, напев-
но, унеможливити зловживання. Згідно з положенням частини четвертої статті 11 
вказаних Правил, перед видачею бюлетеня на пальці виборця спеціальною фар-
бою проставляється відмітка. У подальшому виборець з пофарбованим пальцем 
не матиме права увійти до приміщення для голосування, окрім як для надання 
допомоги іншому виборцю. Зовсім «по-українськи» виглядає норма частини сьо-
мої статті 11 цих Правил стосовно можливості заміни бюлетеня виборцю на його 
прохання у разі псування цього виборчого документа.

Торкаючись аспекту особливостей афганської виборчої системи, слід за-
значити, що відповідно до припису частини шостої статті 11 Правил проведен-
ня голосування, кочівники голосують лише на загальнонаціональних виборах — 
президентських та парламентських. Екстраполюючи це обмеження на українські 
реалії, дійдемо висновку, що афганський законодавець не вважає кочівників та-
кими громадянами, які «належать до певних територіальних громад», і, таким 
чином, не надає їм права голосу на місцевих виборах. Слід визнати, що певна 
логіка у цьому є.

Досить подібними до відповідних норм виборчих законів України є й по-
ложення Правил підрахунку голосів, які встановлені НВК. Ця процедура відбува-
ється у тому ж приміщенні, де проводиться голосування, у присутності осіб, які 
мають право перебувати у цьому приміщенні, як-то: уповноважені представни-
ки кандидатів і партій, спостерігачі, представники засобів масової інформації та 
особи зі статусом «спеціальних гостей», який надається рішенням НВК. При цьо-
му члени ДВК мають забезпечити прозорість виконання усіх відповідних проце-
дур та надати можливість присутнім контролювати додержання вимог при під-
рахунку голосів. Утім, у випадку присутності у приміщенні значної кількості пред-
ставників суб’єктів виборчого процесу, спостерігачів та журналістів голова ДВК 
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уповноважений забезпечити їх «рівне представництво». На відміну від уже уста-
лених в Україні правил, виборчі бюлетені сортуються кількома членами ДВК, при-
чому поряд із традиційними категоріями «дійсних» та «недійсних» в Афганіста-
ні є й категорія «незаповнених» бюлетенів, тобто тих, на яких відсутня позначка. 
Для автора залишилось незрозумілою, власне, мета запровадження цієї катего-
рії, а ніхто з представників органів адміністрування виборами якогось логічного 
пояснення цьому, на жаль, надати не зміг, за виключенням хіба що спекуляцій на 
тему створення можливостей для подальшого «коригування» результатів голо-
сування, які звучали з вуст основних опонентів чинного Президента Карзая. По-
ложення Правил підрахунку голосів також передбачають, що після встановлення 
усіх кількостей голова ДВК повинен перевірити співвідношення окремих кількос-
тей із загальною кількістю виборчих бюлетенів. Після цього заповнюється прото-
кол про підрахунок голосів, причому кожен із представників партій та кандидатів 
має право на отримання примірника (не копії, а оригіналу!) цього документа. До-
волі специфічною є подальша «доля» виборчих бюлетенів та іншої документації. 
Зокрема, зазначені Правила встановлюють, що документи передаються регіо-
нальному координатору для подальшого транспортування до відповідного орга-
ну адміністрування виборами у провінції. Після перевірки належності документів 
представниками цього органу документи скеровуються до Центру встановлення 
результатів виборів, який знаходиться у Кабулі.

Для автора як практикуючого юриста в галузі виборчого законодавства ве-
ликий інтерес становили аспекти нормативної регламентації оскарження пору-
шень виборчого законодавства та юридичної відповідальності за вчинення «ви-
борчих деліктів». У цьому комплексі питань ключовим виглядає припис статті 49 
Закону про те, що НВК уповноважена оголосити результати у кожному окрузі не 
лише після повного завершення усіх виборчих процедур, а також тільки після роз-
гляду усіх скарг, що здійснюється КПРВС. Після дня виборів 20 серпня у своїй за-
яві, оприлюдненій 16 вересня після проведення підрахунку бюлетенів і встанов-
лення «попередніх» результатів виборів (що, до речі, не передбачено Законом), 
НВК «проінформувала» суспільство про перемогу Карзая з результатом більш ніж 
54% голосів виборців. Показовим є те, що заяву було зроблено якось «неофіцій-
но», і виглядало це як спроба «тестування» реакції виборців та міжнародної спіль-
ноти. Як відомо з преси, представники основних міжнародних організацій досить 
жорстко відреагували на такий «тест», наголошуючи на тому, що в КПРВС посту-
пило більше 2.000 скарг на порушення виборчого законодавства і що до вирішен-
ня цих скарг жодних оголошень про встановлення результатів голосування не по-
винно бути. Засоби масової інформації повідомляли, що за підсумками розгляду 
тих скарг внаслідок встановлення фактів фальсифікацій КПРВС визнала недій-
сними майже третину бюлетенів, поданих за Карзая.

Не даючи оцінку важливості норми зазначеної вище статті 49 Закону для 
забезпечення легітимності результатів виборів в Афганістані, слід водночас на-
гадати, що вже наступного дня після голосування з президентських та місце-
вих виборів у цій країні український законодавець прийняв сумнозвісний Закон 
«Про внесення змін до законодавчих актів щодо виборів Президента України» 
від 21 серпня 2009 року № 1616-VI, яким фактично унеможливив оскарження по-
рушень при підрахунку голосів та під час встановлення підсумків голосування в 
окрузі взагалі. Якби не «втручання» Конституційного Суду України, що визнав від-
повідні «новели» пункту 4 частини першої статті 109 та другого речення частини 
четвертої статті 172 Кодексу адміністративного судочинства України неконститу-
ційними, у цьому аспекті цілком можливо було би брати афганський закон за взі-

рець для України — держави — члена Ради Європи!
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Питання оскарження порушень під час виборчого процесу, розгляду та ви-
рішення виборчих спорів регулюються положеннями статті 52 Закону. Зокрема, 
вказується, що до складу КПРВС входить 5 осіб, у тому числі одна особа від Вер-
ховного суду Афганістану, одна особа від Афганської незалежної комісії з прав 
людини та три міжнародних члени, які призначаються Спеціальним представни-
ком Генерального секретаря ООН. Компетенція цього органу поширюється на 
розгляд скарг щодо виборчих деліктів, які мали місце до моменту встановлен-
ня підсумків виборів, а також скарг стосовно списків кандидатів, зокрема щодо 
можливості бути зареєстрованим кандидатом та балотуватись. Продовжуючи 
«традицію» наділення органів адміністрування виборами дуже широкими повно-
важеннями, афганський законодавець у статті 52 Закону вказує, що процедури 
розгляду та вирішення спорів встановлюються самою КПРВС. Водночас цей ор-
ган може реагувати на порушення у межах своєї компетенції та встановлюва-
ти факти порушень за власною ініціативою навіть за відсутності формального 
звернення. При цьому рішення КПРВС є остаточним. Окрім цього, стаття 6 По-
рядку встановлення результатів виборів, затвердженого рішенням НВК, перед-
бачає, що усі громадяни, які мають право голосу, політичні партії, кандидати та 
їхні представники мають право направляти свої заперечення стосовно підсум-
ків виборів та скарги на порушення до так званих центрів збору результатів, які є 
аналогом наших виборчих комісій «середньої» ланки.

На відміну від питань оскарження, прискіпливий аналіз положень статті 53 
Закону, якою встановлено перелік виборчих деліктів, дає підстави навіть припус-
тити, що при опрацюванні цих норм афганський законодавець цілком міг «вра-
хувати» надбання українських виборчих законів, а також відповідні норми Кримі-
нального кодексу та Кодексу України про адміністративні правопорушення. На-
приклад, стаття 53 передбачає відповідальність за вчинення таких діянь:

— надання недостовірної інформації НВК, іншому органу адміністрування 
виборів чи КПРВС;

— погрожування, залякування чи посягання на гідність виборця, кандида-
та, журналіста;

— перешкоджання будь-кому, у т.ч. спостерігачеві, брати участь у виборчо-
му процесі;  

— фальсифікація під час голосування чи підрахунку голосів;
— пропозиція чи отримання плати чи іншої вигоди з метою впливу на ви-

бори; 
— отримання або спроба отримати більше ніж одну картку реєстрації ви-

борця; 
— голосування чи спроба голосування за підробленою карткою виборця чи 

за чужою карткою; 
— незаконна підміна, підробка, викрадення чи пошкодження виборчої до-

ку ментації; 
— підробка реєстраційних карток виборця, бюлетенів та іншої документації; 
— спроба проголосувати кілька разів;
— незаконне втручання в роботу органів адміністрування виборів;
— використання коштів, здобутих незаконним шляхом;
— використання коштів іноземного походження з метою впливу на вибор-

чий процес;
— підбурювання чи провокування інших осіб до порушення виборчого за-

кону. 
Слід зазначити, що у випадку встановлення фактів зазначених вище пра-

вопорушень КПРВС є компетентною також застосовувати санкції юридичної від-
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повідальності, більшість з яких видаються подібними до санкцій українських за-
конів, а саме:

— винесення попередження або зобов’язання вчинити певні дії;
— штраф у розмірі до 100.000 афгані (трохи більше 2020 доларів США);
— призначення повторного підрахунку бюлетенів чи повторного голосуван-

ня — до моменту встановлення результатів; 
— скасування реєстрації кандидата;
— визнання бюлетенів недійсними;
— заборона особі працювати членом НВК чи в апараті цього органу на 

період до 10 років. 
Водночас застосування вказаних вище санкцій не виключає повноваження 

КПРВС звернутись до прокуратури за умови, що у діях винних осіб наявні озна-
ки складу злочину. І досить показовим є той факт, що афганське законодавство 
взагалі не передбачає можливість судового оскарження виборчих деліктів. У при-
ватних розмовах афганці розповідали про те, що судова гілка влади знаходить-
ся у початковій стадії становлення та розвитку і страждає на такі проблеми «ро-
сту», як корумпованість, низька професійність і низька довіра з боку суспільства. 
А тому такі важливі державні питання, як спори щодо виборів органів влади, суд-
дям довіряти не можна — не впораються…

Замість епілогу 

Після виборів 20 серпня повторний підрахунок бюлетенів все-таки виявив-
ся необхідним. В результаті компромісу, досягнутого між НВК і КПРВС, суть якого 
було викладено у спільній заяві цих органів, було перераховано бюлетені з 10% 
скриньок, зібраних на дільницях, на яких було зафіксовано порушення.

Коли робота над цим матеріалом завершувалася, авторові стало відомо, 
що рішенням НВК Х. Карзая визнано обраним на другий строк. Слід нагадати, що 
за підсумками голосування 20 серпня, окрім чинного Президента Афганістану, 
найкращий результат серед інших кандидатів отримав колишній міністр та 
теперішній опозиціонер (теж доволі «по-українськи»!) А. Абдула. Водночас за тиж-
день до запланованого дня повторного голосування пан Абдула заявив про своє 
небажання брати участь у виборах, якщо офіційна влада не виконає низку його 
вимог, у тому числі й щодо зміни складу НВК та органів адміністрування вибо-
рами нижчого рівнів. Внаслідок того, що залишився лише один зареєстрований 
кандидат, з причин безпеки та з метою економії коштів на проведення другого 
туру виборів НВК вирішила визнати переможця виборів за результатами голосу-
вання, яке відбулось 20 серпня. 

З урахуванням такої позиції НВК звернемося до положень Конституції 
Афга ністану. Зокрема, згідно з вимогою статті 61 Конституції, у разі смерті одно-

го із кандидатів на пост Президента під час першого або другого туру виборів, 
після проведення голосування чи перед оголошенням результатів проводяться 
нові вибори. Тотожний припис передбачено також і статтею 18 Закону про ви-
бори. Водночас ситуація із вибуттям кандидата з балотування внаслідок влас-
ної відмови не регламентована взагалі. Аналіз зазначеної конституційної норми 
дає підстави для таких висновків:

— смерть навіть одного із можливо багатьох кандидатів ще до дня виборів 
є підставою для проведення нових виборів, хоча в інших виборчих системах 
подібна обставина мала би наслідком хіба що внесення змін до вже виготовле-
них бюлетенів;

— відсутня законодавча можливість участі у повторному голосуванні ін-

шого кандидата, окрім тих двох, які отримали найкращий результат за підсумка-
ми першого туру, хоча, наприклад, Закон «Про вибори Президента України» пе-
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редбачає включення до бюлетеня «наступного» із кандидатів у випадку вибуття з 
балотування за певний час до дня другого туру одного із двох «найуспішніших».

Таким чином, навіть за відсутності відповідного механізму правового ре-
гулювання простежується чітка позиція афганського конституцієдавця щодо не-

можливості як проведення голосування за одного кандидата (хоча у ЗМІ актив-
но обговорювався подібний варіант), так і стосовно неможливості продовжен-

ня виборчого процесу у разі зміни у складі кандидатів через, зокрема, смерть 
одно го із них. На думку автора, після відмови пана Абдули продовжувати участь у 
виборах мали бути призначені нові вибори. Цілком можливо, що й сам пан Абду-
ла сподівався на такий розвиток подій. Проте НВК лише скасувала повторне го-
лосування та визнала Х. Карзая обраним Президентом.

Відзначимо, що міжнародна спільнота дала загалом позитивну політичну 
оцінку такому рішенню НВК, а представники багатьох міжнародних організацій, 
які опікувались проведенням виборів в Афганістані, відверто «зітхали з полег-
шенням» — сувора афганська зима, яка починається у листопаді, взагалі унемож-
ливлювала створення більш-менш нормальних умов для голосування в багатьох 
віддалених районах, не кажучи вже про активізацію бойових дій талібів. Проте 
представники афганських правозахисних організацій оцінили рішення НВК та 
його підтримку міжнародними організаціями як зраду ідеалам і стандартам про-
ведення демократичних виборів. Не вдаючись до політичних оцінок цих процесів, 
наголосимо на тому, що навіть пошук відповіді на питання, яких стандартів про-
ведення виборів слід дотримуватися для Афганістану у цей непростий для країни 
період, виявив досить різні відповіді як серед афганців, так і серед міжнародних 
експертів і спостерігачів. Як вшанувати тисячолітні релігійні і культурні традиції і 
дотриматися принципів рівного, прямого виборчого права, як це було з вимога-
ми багатьох старійшин-чоловіків дати їм можливість голосувати за своїх дружин 
та молодших членів багатьох племен кочівників? Як забезпечити неухильне за-
стосування закону і не наразити на смертельну небезпеку виборців, як у випадку 
з вимогою позначати фарбою вказівний палець тих, хто проголосували, і цілком 
реальними погрозами талібів відрізати людям пофарбовані пальці? Ці та багато 
інших питань будуть виникати під час ще не одних виборів, і ми ніколи б не взяли 
на себе сміливість давати на них відповіді за афганців. Але дуже важливим є те, 
що попри насильство та погрози, культурні та релігійні обмеження, народ Афга-
ністану чітко усвідомив необхідність будувати систему управління країною через 
вибори, і ми можемо лише щиро побажати йому успіху в удосконаленні керуван-
ня виборчими процесами.
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КАЛЕНДАР ЗАГАЛЬНОНАЦІОНАЛЬНИХ ВИБОРІВ 

Пропонуємо до уваги наших читачів календар президентських та загально-
національних виборів у світі, які плануються на перше півріччя 2010 року, та інфор-
муємо про підсумки президентських виборів, що вже відбулись. 

Президентські вибори (результати, що не були опубліковані)

23 липня 2009 року Мавританія Мохаммед ульд Абдель Азіз

5 серпня 2009 року Іран Махмуд Ахмадінежад

8 вересня 2009 року Гвінея-Бісау Малам Бакай Санья

2 серпня 2009 року Киргизстан Курманбек Бакієв

15 липня 2009 року Конго (Браззавіль) Денні Сассу-Нґессо

20 серпня 2009 року Афганістан Хамід Карзай

20 жовтня 2009 року Індонезія Сусіло Бамбанг Йодхойоно

26 жовтня 2009 року Туніс Зин аль-Абідін бен Алі

1 вересня 2009 року Вануату Калкот Мейтас Келекеле

Перше півріччя, 2010 рік

10 січня 2010 року Хорватія Президентські

16 січня 2010 року Ірак Парламентські

17 січня 2010 року Україна Президентські (перший тур)

17 січня 2010 року Чилі Президентські

24 січня 2010 року Палестина Президентські, 
парламентські

31 січня 2010 року Гвінея Президентські (перший тур)

7 лютого 2010 року Коста Ріка Президентські

21 лютого 2010 року Таджикистан Парламентські

28 лютого 2010 року Того Президентські (перший тур)

лютий 2010 року Греція Президентські

14 березня 2010 року Колумбія Парламентські

16 березня 2010 року Гвінея Парламентські

Березень 2010 року Центральноафриканська 
Республіка

Президентські, 
парламентські

Березень 2010 року Шрі Ланка Президентські, 
парламентські

4 квітня 2010 року Судан Президентські

Квітень 2010 року Австрія Президентські

Квітень 2010 року Лаос Парламентські

Квітень 2010 року Угорщина Парламентські

Квітень 2010 року Соломонові Острови Парламентські

10 травня 2010 року Філіппіни Президентські
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16 травня 2010 року Домініканська Республіка Парламентські

25 травня 2010 року Суринам Парламентські

30 травня 2010 року Колумбія Президентські

Травень 2010 року Ефіопія Парламентські

Травень 2010 року Сполучене Королівство 
Великої Британії та Північної 
Ірландії

Парламентські

Червень 2010 року Чеська Республіка Парламентські 

Червень 2010 року Угорщина Президентські

Червень 2010 року Словаччина Парламентські

Червень 2010 року Лаос Президентські

Червень 2010 року Катар Парламентські

<http://www.electionguide.org/calendar.php?calyear=2010&submit.x=12&submit.y=13>
<http://www.angelfire.com/ma/maxcrc/elections.html>
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