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Списки виборців — загальноприйнятий механізм забезпечення реалізації, 
активного виборчого права (права голосу). Лише на підставі списку виборців на 
виборчій дільниці виборець отримує виборчий бюлетень. Виборець (тобто особа, 
яка має право' голосу), не включений із якихось підстав до списку виборців, 
позбавлений механізму реалізувати своє право.

Вимога включення кожного виборця до списків виборців випливає із 
принципу загальних виборів — однієї з фундаментальних засад виборчого 
права, встановлених рядом міжнародних документів, що визначають стандарти 
демократичних виборів (таких, як Загальна декларація прав людини ООН 1948 
року чи Міжнародний пакт про громадянські та політичні права 1966 року; витяги 
з деяких міжнародних документів, що стосуються принципів виборчого права, 
див. [1, с. 390-404]) та зафіксованої у статтях 71 та 76 Конституції України.

Однак принцип загальних виборів — не єдиний, який визначає стандарти 
демократичних виборів (див. [2, с. 14]). Серед інших важливе значення має 
засада однократного голосування виборця, яку часом виражають фразою 
«один виборець — один голос». Стосовно списку виборців ця засада викладена у 
частині третій статті 41 Закону України «Про вибори народних депутатів України»: 
«Виборець може бути включений до списку виборців тільки на одній виборчій 
дільниці».

Між двома згаданими рівноправними й однаково важливими засадами 
(загальних виборів й однократного голосування) виявляється діалектична (проте 
не формально-логічна) суперечність. З одного боку, кожен виборець повинен 
бути включеним до списку виборців, з іншого — тільки один раз. Звідси випли­
вають складності процедури формування списків виборців. Звідси також випли­
ває, що кожного разу, приймаючи рішення про включення виборця до списку 
виборців, необхідно перевірити, чи не включений уже цей виборець до списку 
виборців на деякій іншій виборчій дільниці. Остання вимога зафіксована части­
ною восьмою статті 43 Закону України «Про вибори народних депутатів України»: 
«Виборча комісія або суд приймає рішення щодо включення або не включення 
особи до списку виборців... на підставі встановлення місця проживання цієї 
особи з урахуванням вимоги частини третьої статті 43 цього Закону» 

(підкреслення наше. — Ю.К.). Ця вимога щодо перевірки підстав включення 
виборця до списку має матеріальний характер і має обов’язково братися до 
уваги судами при вирішенні відповідних справ.

Зазначена внутрішня суперечливість процедури складання й уточнення 
списків виборців породжує, з одного боку, спори об’єктивного характеру, а з 
іншого — викликає спокуси зловживань, зокрема фальсифікації списків.

Стосовно будь-яких спорів щодо неправильності списків виборців варто 
зазначити їх специфічну рису: у цих спорах, користуючись термінологією статті 
104 Закону є предмет оскарження (неправильність у списку), однак відсутній 
суб ’єкт оскарження (оскаржуються не рішення, дії чи бездіяльність) чи відповідач 
(у термінології Кодексу адміністративного судочинства України). На нашу думку, 
справи про неправильності у списках виборців подібні за своєю природою до 
справ про встановлення юридичних фактів.

Доповідь на круглому столі «Застосування судами законодавства про позачергові 
вибори народних депутатів України ЗО вересня 2007 року» (Київ, 14-15 вересня 2007 року).
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Основою для виникнення об’єктивних спорів щодо неправильностей у 
списку виборців є недостатня визначеність як у законодавчому, так і в доктри- 
нальному плані поняття «місце проживання» особи.

Насамперед зазначимо, що в українському законодавстві наявна правова 
колізія щодо визначення місця проживання.

Так, стаття 29 Цивільного кодексу України визначає місце проживання 
фізичної особи як житловий будинок, квартиру, інше приміщення, придатне для 
проживання у ньому (гуртожиток, готель тощо) у відповідному населеному пункті, 
у якому фізична особа проживає постійно, переважно або тимчасово. При цьому 
фізична особа може мати кілька місць проживання.

Ця дефініція має ряд суттєвих недоліків. Насамперед зазначимо, що у 
правовому сенсі не визначено поняття «проживати»; цивільне право не приділяє 
цьому належної уваги, незважаючи на те, що визначення того чи іншого місця 
проживання має відповідні юридичні наслідки (див., наприклад, [3, с. 105-106]). 
Проголошення місцем проживання тільки «приміщення, придатного для прожи­
ванню, тягне за собою визнання такими, що не мають місця проживання, осіб, 
які мають житло («проживають»?) у будинках, визнаних непридатними для про­
живання (зокрема, аварійних). Невизначена також різниця між постійним і пере­
важним проживанням, як і критерії тимчасовості проживання. Нарешті, визнання 
можливості кількох місць проживання особи засвідчує повну непридатність 
цивільно-правової дефініції місця проживання для публічно-правових відносин, а 
особливо для складання списків виборців.

Водночас Закон України «Про свободу пересування та вільний вибір місця 
проживання в Україні» виходить із зовсім іншого розуміння поняття місця 
проживання. Так, стаття 3 зазначеного Закону визначає місце проживання як 
«адміністративно-територіальну одиницю, на території якої особа проживає 
понад шість місяців на рік». Виходячи із загального контексту цього Закону та 
змісту статті 133 Конституції України56, можна дійти висновку, що місцем 
проживання особи слід вважати адміністративно-територіальну одиницю «най­
нижчого рівня» — село, селище, місто. Закон «Про свободу пересування...» 
передбачає реєстрацію місця проживання особи «із зазначенням адреси житла 
особи». Як бачимо, понятійна база цього закону принципово відрізняється від 
понять, що використовуються Цивільним кодексом України. Водночас слід зазна­
чити, що і цей Закон використовує не цілком визначене у правовому сенсі 
поняття «проживає».

Закон «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в 
Україні» мав би стати законодавчою базою для реєстрації місця проживання усіх 
осіб, що перебувають на території України. Водночас слід зазначити, що чинний 
сьогодні Тимчасовий порядок реєстрації фізичних осіб за місцем проживання, 
затверджений постановою Кабінету Міністрів України № від 16 січня 2003 року 
(тобто до набрання чинності Законом «Про свободу пересування...»), далеко не у 
всьому відповідає вимогам цього закону.

Вказані проблеми суттєво утруднюють у деяких випадках встановлення 
місця проживання особи. Водночас нагадаємо, що відповідно до частини першої 
статті 20 Закону України «Про вибори народних депутатів України» звичайні 
виборчі дільниці утворюються для організації голосування виборців за місцем їх 
проживання. Тому проблеми встановлення місця проживання породжують відпо­
відні проблеми при складанні списків виборців на звичайних виборчих дільницях. 
Саме з міркувань уникнення цих труднощів Закон України «Про Державний 
реєстр виборців», який набирає чинності 1 жовтня 2007 року, однак не буде 
застосовуватися на позачергових виборах ЗО вересня 2007 року, запроваджує 
інше поняття — «виборча адреса».

Таким чином, до списків виборців на звичайних виборчих дільницях 
виборці повинні включатися за зареєстрованим місцем проживання.

56 Див. також рішення Конституційного Суду України № 11 -рп/2001 від 13 червня 
2001 року [4, с. 218-226].



МА ТЕРІАЛИ КОНФЕРЕНЦІЙ, КРУГЛИХ СТОЛІВ

Стосовно позачергових виборів Закон «Про вибори народних депутатів 
України» (у редакції від 1 червня 2007 року) передбачає два винятки із цього 
правила.

По-перше, частина двадцять п’ята статті 1023 вказаного закону передбачає 
включення членів дільничних виборчих комісій (незалежно від місця проживання) 
до списків виборців на тих виборчих дільницях (як звичайних, так і спеціальних), 
де вони є членами комісій. Дотримання цієї вимоги мають пильнувати окружні 
виборчі комісії, які затверджують склад дільничних комісій та вносять до цього 
складу зміни (частина п ’ята статті 44 вказаного закону). Проте забезпечення 
такої вимоги може бути дотримане лише у разі включення особи до складу 
виборчої комісії не пізніш як за два дні до дня виборів, оскільки, відповідно до 
частини сьомої статті 45 вказаного закону, саме тоді списки виборців на 
виборчих дільницях закриваються, і подальше внесення особи до списку немож­
ливе. Зауважимо, що так само увагу слід приділяти виключенню зі списків 
виборців осіб, чиї повноваження у комісії припинені (якідо вони не проживають 
на відповідній території)

По-друге, засадничо проблемними щодо дотримання вимоги однократ­
ності включення виборця до списку є спеціальні виборчі дільниці, особливо 
найбільш поширений випадок — дільниці, створені у стаціонарних лікувальних 
закладах. Такі списки виборців складаються по факту перебування виборця у 
відповідному закладі, установі і т.гі. Проте (в абсолютній більшості випадків) 
кожен із цих виборців має місце проживання (та відповідне житло), а тому 
відповідно до закону включений до списку виборців на тій чи іншій звичайній 
виборчій дільниці. Наведена вище вимога частини третьої статті 41 Закону «Про 
вибори народних депутатів України» означає, що кожен виборець, включений до 
списку на спеціальній виборчій дільниці, повинен бути виключений зі списку на 
звичайній виборчій дільниці за місцем проживання. Це завдання покладається на 
окружні виборчі комісії, які отримують примірник списку виборців на кожній 
спеціальній дільниці відповідного округу відразу після його складання.

Не можна не згадати тут про певні стереотипи, що час від часу про­
являються навколо списків виборців у стаціонарних лікувальних закладах (лікар­
нях). Часом висловлюється позиція, начебто, забороняючи вносити зміни до 
списку виборців в останні дні перед днем виборів та у цей день, закон обмежує 
права громадян, зокрема тих, хто у ці дні потрапляє до лікарні. Звернемо, проте, 
увагу на те, що у п ’ятницю, суботу та неділю госпіталізуються тільки хворі з 
гострими захворюваннями, небезпечними для здоров’я. Можемо висловити 
переконання, що такий фізичний стан означає, що цей виборець навряд чи буде 
стурбований проблемою голосування.

Таким чином, об’єктивні причини спорів щодо списків виборців пов’язані з 
визначенням місця проживання особи або з передбаченими Законом випадками 
включення виборця до списку не за місцем проживання.

На жаль, значно більше підстав для спорів виникає з причини нєпра- 
вильностей  у списках виборців. Оскільки списки виборців складаються орга­
нами влади57 на підставі офіційної інформації, отриманої від встановлених зако­
ном посадових і службових осіб (див. частини шосту-восьму статті 1023 Закону 
«Про вибори народних депутатів України»), неправильності у списках виборців 
завжди мають протиправне походження. У кращому випадку — це помилка, тобто 
результат неналежного виконання службових обов’язків. Проте практика останніх 
кількох виборів засвідчила застосування відповідних прийомів і технологій свідо­
мої фальсифікації списків виборців, що повинно кваліфікуватися як зловживання 
службовим становищем.

Загальновідомий, уже класичний приклад — так звані «мертві душі». До цієї 
категорії належать не лише померлі особи, не виключені зі списку. Цей термін 
означає ширше коло реально не існуючих виборців, прізвища яких, проте,

57 Відповідно до частини другої статті 1023 Закону «Про вибори народних депутатів 
України» повноваження складання списків виборціє покладено на робочі групи обліку 
виборців — тимчасові органи, які утворюються районними державними адміністрації або 
виконавчими органами міських рад із складу працівників цих органів.
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включені до списку. Зокрема, це «мешканці» неіснуючих будинків — відселених, 
знесених, офісних (нежитлових) або таких, які ніколи не існували.

Зауважимо, що практика демонструє і протилежне за характером пору­
шення — «пропуск» окремих будинків чи квартир, мешканців яких «забувають» 
включити до списку.

Серед поширених способів зловживань найбільш небезпечними сьогодні є 
кратні (подвійні, потрійні і навіть більшу кількість разів) включення виборців до 
списків, часто на різних дільницях і навіть у різних регіонах. При цьому можуть 
застосовуватися різні технології, наприклад:

1) включення осіб, які змінили місце проживання (у тому числі достатньо 
давно), за обома (чи кількома) місцями проживання;

2) включення осіб, які змінили прізвище, під обома прізвищами (колишнім 
і теперішнім);

3) включення особи з правильними та дещо деформованими персональ­
ними даними (зміна однієї-двох літер у прізвищі, неправильне ім’я чи по бать­
кові, спотворення дати народження чи адреси житла);

4) у разі перейменування вулиць включення мешканців до списку за ста­
рою та за новою назвами вулиці;

5) включення окремих будинків до території двох дільниць, а їх мешканців — 
до списків на обох дільницях;

6) включення до списку за існуючими адресами (а часом і реєстрація за 
цими адресами) осіб, які до відповідного житла та його мешканців жодного 
відношення не мають.

Як видно з цього переліку, практично жодна з таких дій не може бути 
випадковою помилкою; їх здійснення можливе тільки свідомо, з умислом. На 
жаль, практика виборів Президента України 2004 року та народних депутатів 
України 2006 року дала численні приклади таких зловживань.

З метою полегшення боротьби з такими зловживаннями частина сімнад­
цята статті 1023 Закону «Про вибори народних депутатів України» вперше містить 
вимогу щодо розміщення персональних даних виборців у списку у порядку 
адрес , причому виборці з однаковою адресою житла повинні бути включені до 
списку поруч. Дотримання цієї вимоги у ряді згаданих випадків робить зло­
вживання очевидними. Однак, на жаль, уже під час теперішніх позачергових 
виборів робочі групи у ряді регіонів демонструють тенденцію до порушення цієї 
вимоги: списки виборців, які передаються окружним комісіям, складені у хаотич­
ному або в алфавітному порядку. Такі незаконні дії стають новим джерелом 
виборчих спорів щодо списків виборців.

Доцільно звернути увагу на обмеження строків оскарження неправиль­
ностей у списках виборців. Як Закон «Про вибори народних депутатів України» 
(частина третя статті 17), так і Кодекс адміністративного судочинства України 
(частина четверта статті 173) встановлюють однаковий перепиняльний строк 
звернення з позовом до суду з цього приводу — не пізніш як за два дні до 
виборів (у випадку виборів ЗО вересня 2007 року — у четвер, 27 вересня) з 
невідкладним розглядом у цей же день. Доцільно звернути увагу на те, що після 
цього строку дільничні виборчі комісії не мають не лише законних підстав, але й 
фізичної можливості виконати рішення про включення виборця до списку: за два 
дні до дня виборів списки закриваються, і жодної вільної графи для включення 
персональних даних після цього строку немає.

Встановлення певного проміжку часу до дня виборів, протягом якого 
списки виборців уже не можуть зазнати змін, є звичайною практикою більшості 
демократичних країн; найчастіше цей строк становить 15 днів. Кодекс належної 
практики у виборчих справах — документ, прийнятий Венеціанською комісією як 
узагальнення європейської демократичної традиції (див. [5]) — кваліфікує допу­
щення розгляду справ про включення до списку виборців у день виборів як 
«вражаючий прояв лібералізму». Беручи до уваги ці вимоги як матеріального, так 
і процесуального закону, суди мали б узяти до уваги практичну неможливість 
перевірки у день виборів обґрунтованості звернення особи щодо включення до 
списку. Некритичне (без належної перевірки) задоволення усіх звернень у день 
виборів, особливо у разі використання цього шляху як технологічного прийому,
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може призвести до суттєвого ускладнення роботи виборчих комісій, створення 
ситуації хаосу на виборчих дільницях. Забезпечуючи формально при цьому право 
окремих громадян, можна суттєво порушити основні засади виборчого права 
і тим самим порушити право багатьох громадян на вільні і чесні вибори і, 
зрештою, право Українського народу самому, без незаконного втручання, оби­
рати собі владу. На нашу думку, тут безпосередньо може бути застосована 
стаття 23 Конституції України, яка обмежує право вільного розвитку кожного, 
коли це входить у конфлікт з правами інших громадян.

Остання проблема, яка заслуговує на обговорення, — проблема голо­
сування за місцем перебування виборця. На жаль, навколо цього питання 
зосередилося надто багато політичних інсинуацій.

Закон «Про вибори народних депутатів України», враховуючи правову 
позицію Конституційного Суду України, викладену у його рішенні від 24 грудня 
2004 року № 22-рп/2004 (справа про особливості застосування Закону України 
«Про вибори Президента України»; див. [6]), передбачає надання можливості 
проголосувати за місцем свого перебування виборцям, які нездатні самостійно 
пересуватися. При цьому Закон передбачає різні процедури надання такої мож­
ливості у залежності від того, чи така нездатність є постійною, чи тимчасовою.

У першому випадку (постійна нездатність самостійно пересуватися вна­
слідок інвалідності, невиліковної хвороби або дуже похилого віку) така мож­
ливість нддається виборцю без його ініціативи. Навпаки, лише за заявою такої 
особи їй буде надана можливість проголосувати на виборчій дільниці (у при­
міщенні для голосування). Передбачений Законом механізм складання списків 
виборців передбачає надання до робочих груп обліку виборців відповідних 
відомостей про таких виборців належними органами та їх посадовими особами 
(пункт 6 частини восьмої статті 1023). Відповідна відмітка у списку виборців 
зобов’язує дільничну виборчу комісію забезпечити для такого виборця можли­
вість голосування за місцем перебування.

На жаль, ці положення закону недостатньо захищені від зловживань. 
З одного боку, досить поширена пропаганда замовчує ці норми, формуючи 
неправдиві уявлення про порушення прав інвалідів та осіб похилого віку. 
З іншого — під прикриттям цієї пропаганди як технологія фальсифікації застосо­
вується масове необґрунтоване внесення у список виборців відміток про нездат­
ність самостійно пересуватися. Так, на виборах Президента України 2004 року в 
окремих регіонах кількість осіб, «нездатних пересуватися», сягала 40% виборців, 
внесених до списків. Сьогодні уже у деяких регіонах спостерігається практика 
необґрунтованого проставлення таких відміток щодо усіх осіб віком 65 років 
і більше. Зауважимо, що відсутність у належному випадку такої відмітки, як 
і безпідставна наявність такої відмітки, є неправильностями у списку виборців; 
як й інші неправильності, згадані вище, вони є протиправними і можуть бути 
предметом оскарження.

У другому випадку (тимчасова нездатність самостійно пересуватися вна­
слідок травми чи гострого захворювання) Закон передбачає ініціативу такої 
особи — звернення до дільничної виборчої комісії з проханням надати мож­
ливість проголосувати за місцем перебування. Очевидно, що можливості злов­
живань тут значно більші. Ця тема недавно стала предметом судового розгляду, 
в якому остаточне рішення було прийнято Вищим адміністративним судом 
України за наслідком розгляду в апеляційній інстанції. Правова позиція Вищого 
адміністративного суду, який визнав необхідність забезпечення перевірки обґ­
рунтованості таких заяв дільничними комісіями, базується на визнанні неприпус­
тимості обтяження громадянина (зокрема, надавати медичну довідку), що «обме­
жує встановлені чинним законодавством права виборців».

Мотивація правової позиції Суду щодо неприпустимості обтяження грома­
дянина (виборця) вимогою доводити своє право зрозуміла й викликає повагу. 
Проте, на нашу думку, у цьому конкретному випадку вона може викликати деякі 
запитання. Дискусійним тут нам здається використання термінів «права ви­
борця».

По-перше, чи процедура голосування за місцем перебування є окремим 
правом? Адже далеко не все, щодо чого може клопотати особа, повинно
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визнаватися її правом. Визнаючи «голосування вдома» правом, чи не доведеться 
також визнати правом «голосування на дільниці» (якого можуть вимагати особи, 
щодо яких у списку виборців зазначена відмітка про постійну нездатність 
самостійно пересуватися. Виходячи з практики Конституційного Суду України, 
який у своїх рішеннях (у тому числі у згаданому вище рішенні від 24 грудня 2004 
року) розрізняє зміст і обсяг права, з одного боку, та механізми його реалізації — 
з іншого, слід вважати обидві процедури голосування (у приміщенні для голо­
сування та за місцем перебування) не самостійними правами, а механізмами  
реалізації іншого права — права голосу.

По-друге, навіть якщо припустити існування такого права, то його суб’єк­
том є не «виборець», а, як встановлено Конституційним Судом України та 
закріплено у законі, «виборець, тимчасово нездатний самостійно пересуватися». 
Тому у цій ситуації мова повинна йти насамперед про встановлення право- 
суб’єктності особи, яка звернулася із заявою, — чи належний суб’єкт звернення? 
Наявність у суб’єкта права звернення мав би обґрунтовувати сам суб’єкт 
звернення.

Покладення тягаря перевірки належності суб’єкта звернення на дільничну 
виборчу комісію викликає також серйозні труднощі практичної реалізації з огляду 
на вкрай обмежений ресурс часу. У разі масового подання таких заяв до комісії в 
останній момент (ввечері останньої п ’ятниці перед днем виборів) дільнична комі­
сія, не маючи можливості провести таку перевірку, опиниться перед дилемою: 
надавати таку можливість без перевірки обґрунтованості таких заяв (фактично 
створюючи умови для масової фальсифікації) чи відмовляти у задоволенні заяв 
через неможливість їх перевірити (що може створити реальні перешкоди для 
голосування осіб, які дійсно нездатні самостійно прибути на дільницю). Така 
ситуація може викликати не лише велику кількість спорів безпосередньо напере­
додні дня виборів, але й породити звинувачення у перешкоджанні здійснення 
виборчих прав.

Хочеться сподіватися, що вибори ЗО вересня 2007 року — останні, де 
недосконалі процедури складання списків виборців в обмежені строки під час 
виборчого процесу породжують стільки проблем. Запровадження Державного 
реєстру виборців (відповідний закон набирає чинності 1 жовтня 2007 року) дає 
підстави сподіватися на те, що більшість цих проблем втратять свою гостроту.
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