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В.І. КАФАРСЬКИЙ. ПРОБЛЕМИ І ПЕРСПЕКТИВИ РЕФОРМУВАННЯ 
ЗАКОНОДАВСТВА УКРАЇНИ ПРО МІСЦЕВІ ВИБОРИ 

Досліджується про бле ма за ко но дав чо го за без пе чен ня ви борів до ор ганів місце во го 
са мо вря ду ван ня. Аналізу ють ся про бле ми діючої си с те ми ви борів та пер спек ти ви впро
ва д жен ня но вої си с те ми об ран ня місце вих де пу татів та голів те ри торіаль них гро мад.

Ключовіслова: ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня, си с те ма ви борів, пра во ве ре гу лю
ван ня.

Ис сле ду ет ся про бле ма пра во во го обес пе че ния про ве де ния вы бо ров в ор га ны ме ст
но го са мо управ ле ния. Ана ли зи ру ют ся про бле мы дей ст ву ю щей си с те мы вы бо ров и пер
спек ти вы вне д ре ния но вой си с те мы из бра ния ме ст ных де пу та тов и глав тер ри то ри
аль ных об щин.

Ключевые слова: ор га ны ме ст но го са мо управ ле ния, си с те ма вы бо ров, пра во вое 
ре гу ли ро ва ние.

 
In the article the problem of the legislative providing of election is explored to the agency 

of local selfgovernment. An author analysed the problems of the operating system of election 
and prospect of introduction of the new system of electing of local deputies and chiefs of ter
ritorial societies.

Keywords: organs of local selfgovernment, system of election, legal regulation.

НинівУкраїнідіють24обласні,2міськізіспеціальнимстатусом,488район
них,176міських,80районнихумістахта279міськихрадрайонногозначення.
Усільськіймісцевостіпрацює782селищних,10278сільськихрад.ВсьогозВер
ховноюРадоюАвтономноїреспублікиКримвУкраїнідіє12110місцевихрад,у
якихпрацює233493депутати,якінетількисприяютьрозвиткугромадянського
суспільства,алейєйогоосновнимінститутомусферісамоврядуваннягромадян.

Відносинигромадянськогосуспільстваздержавоюєдоситьнепростими,ав
умовахпропорційноїсистемивиборівнестількиконкурентними,якзалежними
від політичних сил, що сформували парламентську більшість та коаліційний
уряд.

Не дивно, що після останніх місцевих виборів органи самоврядування під
впливомполітичних силдозволяють собіприймати антиконституційні рішення
(щодорегіональноїмови,підтримкидіяльностітієїчиіншоїпарламентськоуря
довоїкоаліції),адепутатимісцевихрад–вступатиузатяжніконфліктизголова
митериторіальнихгромадтавідповіднихдержавнихадміністрацій.

Незважаючи на те,щомеханізм партійного контролю суттєво знизив цент
ралізоване використання адміністративного впливу на користь тієї чи іншої
політичної сили, процес демократичних перетворень в Україні здійснюється
суперечливоінепослідовно.Тимбільше,щоіззапровадженнямфактичноїмоно
поліїпартійнаформуваннябільшостіпредставницькихорганівсутністьмісцевих
органівбулатрансформованаізвиконавцівволідержавиупредставниківпартій.
Хочанавіть у разі конкуренції інтересу територіальної громади із загальнодер
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жавнимпріоритетмаєостанній1.

Фактична централізація місцевих органів влади, патерналістські складові
політичноїсвідомостінепростозагальмували,алейсуттєвовідтермінувалиста
новленняяксамогомісцевогосамоврядування,такігромадянськогосуспільства
вцілому.Діючійсистемівиборів,якапосутілишепереформатувалапідпорядку
ванняорганіввлади,тежневдалосясформуватисамодостатнюйефективнусис
темумісцевого самоврядування.Отже, проведення виборів домісцевих рад за
пропорційноюсистемоювтакомувигляді,якцевизначеночиннимзаконодавст
вом,виявилосяпередчасниміпоспішнимкроком.

Уполітичнихінауковихколахнабулапоширеннядумкапроневідповідність
пропорційної системивиборівна регіональному (область) та субрегіональному
(район)рівняхвстановленійстаттею140КонституціїУкраїниприродірайонних
таобласнихрадякорганівмісцевогосамоврядування,щопредставляютьінтере
си територіальних громад сіл, селищ, міст2.Що стосується виборів сільських,
селищнихіміськихголів,то,згідноЗакону,обранимивважаютьсятікандидати,
які одержали більшість голосів виборців, які взяли участь у голосуванні у
відповідномуокрузі,заумови,щокількістьголосів,поданихзакандидата,пере
вищуєкількістьголосіввиборців,якінепідтрималижодногозкандидатіввдано
му окрузі. Таким чином, закріплений ЗакономУкраїни «Про вибори депутатів
ВерховноїРадиАвтономноїРеспублікиКрим,місцевихрадтасільських,селищ
них,міськихголів»,прийнятиму2004році,рівеньїхлегітимностістворюєзагро
зувиникненняконфліктівміжголовамитадепутатамимісцевихрад,якіґрунту
ютьсянарізноспрямованихполітичнихінтересах3.

Пропорційнасистемаполітизувалаорганимісцевогосамоврядування,тобто
переорієнтувала їхзвирішенняпоточнихпитаньнаміжпартійнепротистояння,
призвеладотого,щоелекторальний(символічний)розколвУкраїніставпоглиб
люватисьзарахунокопануванняполітичнимипартіяминовоготериторіального
рівня впливу.Адже в регіонах до влади приходять партії, за які цейже регіон
голосує на загальнодержавних виборах. В окремих випадках деякі політичні
партії отримують абсолютну більшість в місцевих органах влади, що знову ж
такиперетворюєїхвдієвийінструментполітичногопротистоянняназагально
державномурівні.ЗатакихобставинмісцевавладавУкраїніпрактичноненабула
ознаксамоврядності.

Останнім часом активізувалась волюнтаристська політика центральних
органіввладищодомісцевихорганіввлади.Навітьвиборидоорганівмісцевого
самоврядуваннямогливсуперечнормамКонституціїУкраїнинеоголошуватись,
скасовуватисьабонавпаки–достроковопризначатисьлишезарішеннямВерхов
ноїРадиУкраїни.Зокрема,цестосуєтьсядостроковихвиборівуТернопільській
області, Київського міського голови та міської ради, перенесення чергових
виборівтериторіальнихголів.

Якрезультат, рівеньдовіридо інститутуполітичнихпартій, якіна сьогодні
формуютьякцентральні,такімісцевіорганивлади,постійнопадає.Якщоу1991
р. на користь багатопартійної системи висловлювалась більшість громадян, то
нині – менше третини. У масовій свідомості спостерігається небезпечна тен
денція відтворення архетипів патерналістської автократії, соціальної апатії та
деформаціїполітичноїсвідомості.

Дослідженнявченихтеждаютьпідставиговоритипроте,що,поперше,після
проведеноїв20042006рр.політичноїреформивосновупроцесузаконотворення
були покладені інтереси політичних партій, які сформували парламентську
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більшість. Відповідно й процедура виборів органів місцевого самоврядування
стала залежативід інтересів тихполітичних сил, які утвориликоаліціюуВер
ховнійРаді.Якнаслідок,голосуваннязатучиіншупартіюнамісцевихвиборах
значною мірою обумовлюється загальнодержавною діяльністю партії, а не її
діяльністювгромаді.

Подруге,проблематериторіальнихгромад,яківиборівдомісцевихорганів
влади,полягаєуїхдругорядностіповідношеннюдозагальнодержавнихпроблем.
Причому,якврозуміннідержавницькоїеліти,таківсприйняттімісцевогосамо
врядуваннягромадськоюдумкою.

Потретє,запровадженняновоїсистемивиборівнебулоспособомреалізації
ґрунтовнихтеоретичнихнапрацювань,арезультатомпротиборствапарламентсь
кихполітичнихсил.Процеговоритьіте,щоначасприйняттязаконуполітичні
партіїнавітьнемалидостатньоїкількостімісцевихосередків,якібулибвключені
вмуніципальнуполітику.В2002р.кількістьпартійцівумісцевихорганахвлади
склала 22%4.Формальне зростання їх чисельності до 100% у 2006 р., завдяки
прийнятомузаконупропропорційнівибори,виглядалонелишенедоречним,але
йзакладалоризикидлярозвиткумісцевогосамоврядування.Врезультатівідбу
вається штучне перенесення централізованого політичного світобачення на
місцевий рівень. Як наслідок, місцеві інтереси в таких випадках ігноруються:
мовайдепровідповідністьмісцевоїполітикинезагальнодержавнимінтересам,а
інтересамцентральногопроводуполітичноїпартії.Такимчином,законодавство
посутілегітимізувалозалежністьмісцевихорганіввладивідінтересівцентраль
ногоорганупартії,авідповідномісцевоїполітики–відполітичнозаангажованих
загальнодержавних процесів, що зробило пропорційну систему виборів менш
ефективноюнарівнімісцевогосамоврядування.

Залежністьмісцевихосередківвідцентральнихорганівпартіїзнайшласвоє
відображенняівбільшостіпроцедурмісцевихвиборів,встановленихвиборчим
законодавством. Центральні партійні органи одержали право вирішувати
більшістьпитань,пов’язанихзучастюмісцевихпартійнихосередківувиборчому
процесі.

Аналізуючипрактикузапровадженняпропорційноїсистеми,доцільнозгадати
йте,щобулоосновнимаргументомнаїїкористь–захиствідавторитарнихтен
денційнамісцях,колиголовадержавноїадміністраціїпрактичнокерувавпред
ставницькиморганом.Політичнаструктуризація,якавизначаласьякзавданняпід
часвпровадженняпропорційноїсистеми,малабвитіснитибюрократичнуструк
туризацію українського суспільства. Але ми одержали дещо інший результат.
Хочатутслідзауважити,щоповерненнядомажоритарноїсистеми,якймовірна
реакція на недоліки пропорційної, теж не зможе гарантувати повноцінного
вирішенняцихпитань.Навпаки–повернедопроблем,які існувалираніше.За
таких обставин зусилля суб’єктів конституційних правовідносин мають бути
спрямованінареформуванняполітичноїсистемитапідтримкубагатопартійності,
яка у будьякому випадкумає бути запорукою демократії і захисту від загрози
утворенняоднопартійноїсистемитавластивихїйпатерналістськоавторитарних
державнополітичнихвідносин.

Нелінійний,апосутірадикальнийхарактерреформуванняорганіввладина
практиці довів необхідність наукових досліджень впливу виборчої системи на
рівеньрозвиткумісцевогосамоврядуваннявУкраїні.

Питаннязмінисистемивиборівнамісцяхіприведенняїїувідповідністьдо
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інтересівгромадвженепершийрікобговорюєтьсяякузаконодавчомуоргані,так
івнауковихколах.Основнапричинатакоїуваги–цепроблемимісцевогосамо
врядування. Поперше, місцеве самоврядування перестало відповідати своєму
визначенню–самоорганізаціямісцевихжителівзазгодиіпідтримкидержави5.
Подруге,інститутимісцевогосамоврядуваннянабулиформальнихознакорганів
державногоуправління.Потретє,низькийрівеньактивностітериторіальнихгро
мадпризвівдотого,що їх інтересимайженепредставленівмісцевихорганах
влади.Почетверте,трансформаціяукраїнськогосуспільстваупродовжостанніх
роківактуалізувалапитаннязмінисистемиуправліннярегіонами6.

Якщо накласти ці проблеми на процес становлення громадянського
суспільства, то стає зрозуміло, що структуризація місцевого самоврядування
вимагаєнелишетермінового,алейобґрунтованоговирішенняпитань,пов’яза
них з його нормативноправовим регулюванням, в тому числі із визначенням
системивиборівдопредставницькихорганівмісцевогосамоврядування.

Беручидоуваги,щозгіднозпунктом20частинипершоїстатті92Конституції
Україниорганізаціяіпорядокпроведеннявиборівіреферендуміввизначаються
виключнозаконамиУкраїни,системуякихусферімісцевихвиборівскладає,крім
виборчихзаконів,значнакількістьіншихзаконів,враховуючипокладенінаЦен
тральну виборчу комісіюЗакономУкраїни «ПроЦентральну виборчу комісію»
повноваження щодо підготовки пропозицій стосовно вдосконалення законів з
питаньпроведеннявиборівіреферендумівтазважаючинаузагальненняпракти
ки застосування законодавства про місцеві вибори за наслідками проведення
місцевих виборів, починаючи з чергових виборів 2006 року, в т. ч. і доповідей
КонгресумісцевихірегіональнихвладРадиЄвропи,законодавецьмавбинайб
лижчимчасомзабезпечитирозробкуіприйняттявідповіднихзміндозаконодав
ства.

Виходячизтого,щоправоверегулюваннямісцевихвиборівздійснюєтьсяне
лишезгіднозвиборчимзаконом,предметомрегулюванняякогоєсуспільнівідно
синизорганізаціїпідготовкиіпроведеннямісцевихвиборів,айсистемоюнорм
інших законів, зокрема, Конституції Автономної Республіки Крим, законів
України «Про Державний реєстр виборців». «Про Верховну Раду Автономної
Республіки Крим», «Про статус депутатів місцевих рад», «Про Центральну
виборчукомісію»таКодексуадміністративногосудочинстваУкраїни,концепція
нового законопроектумає включати напрямийшляхи внесення змін до інших
законів України, якими здійснюється правове регулювання питань проведення
місцевихвиборів.

Зауважимо,щовпродовж20082010роківдоВерховноїРадиУкраїниVIскли
каннябуловнесеноблизькотридцятизаконопроектівпровнесеннязміндовибор
чих законів. Передбачені у них зміни є фрагментарними за змістом, внаслідок
чого запропоновані моделі виборчої системи не мають цілісного, завершеного
вигляду. Значна частина запропонованих змін не узгоджується із положеннями
чинногоЗаконуі,отже,потребуєйогокомплексногооновлення.Зміни,запропо
нованізаконопроектами,такогооновленнянезабезпечують,атомумаютьбути
допрацьованіназасадахузгодженоїконцепції.

Припідготовціконцепціїслідматинаувазі,що,поперше,будьякаефектив
надіяльністьнеможливабезвстановленоїмети,вданомувипадку–цілісноїсис
темибаченнярозвиткумісцевогосамоврядування.Аджесистемавиборівєнічим
іншим,якмеханізмом,якиймаєзакріпитиабостимулюватитічиіншістосунки
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накожномурівніобраногопредставництва.Нажаль,нісередполітичноїеліти,ні
середгромадянщенесклалосьцілісногоуявленнящодомайбутньогоцієїсисте
ми.Напевне,іізцієїпричинизапропонованіадміністративніреформи,проякітак
багатоговорилось,залишилисьнереалізованими.

Подруге,виборидопарламентуімісцевихорганіввладимаютьбутирозве
деними в часі, що, на нашу думку, сприятиме формуванню у виборців стійкої
культури голосування, проведенню виважених агітаційних кампаній та станов
леннюправовоїкультуриосіб,якіпрацюватимутьувиборчихкомісіях.Йдеться
пронеобхідністьгармонізаціїположеньрізнихзаконівшляхомприйняттяВибор
чого кодексу, ідея і проекти якого вже декілька років обговорюються в парла
менті.Уцьомуключіважливимєте,щобуніфікаціяпроцедур,якізабезпечувати
мутьсяВиборчимкодексом,неперетворюваласьвавтоматичнууніфікаціюсисте
мивиборівдопарламентуідомісцевихорганіввлади.

Потретє,докоріннізмінивиборчоїсистемимаютьбутипоступовими.Свого
часу варто було екстраполювати елементи загальнонаціонального досвіду на
місцевийрівень,тобтозалишитивсилізмішанусистемувиборів,знайтиреаль
ний компроміс між обома системами виборів і таким чином забезпечити
варіативністьзастосуваннятієїчиіншоїсистемивиборівзалежновідрівнямісце
воїчирегіональноїради.

У процесі реформування законодавства України про місцеві вибори варто
прислухатисьдорекомендаційміжнароднихорганізацій.Зокрема,ОБСЄ/БПІПЛ
іВенеціанськоїКомісіїРадиЄвропи,якізвертаютьувагунанеобхідністьзабезпе
ченнябалотуваннянавиборахнезалежнимкандидатамабоспискамнезалежних
кандидатів.Останнєможназробитиібездокоріннихзмінвсистемівиборів.

Почетверте,підчасзапровадженнятієїчиіншоїсистемивартовраховувати
різнорівневість виборів до місцевого самоврядування. В європейських країнах
(Іспанія,Франція)застосуваннятієїчиіншоївиборчоїсистеминамісцевихвибо
рахчастовизначаєтьсявеличиноювідповідноїтериторіальноїгромади.ВУкраїні
місцевівибори«прив’язані»недокількісногоскладугромад,адоадміністратив
нотериторіальноїознаки.

Поп’яте, ми повинні відмовитись від існування напівлегітимних міських,
селищних та сільських голів. На місцевих виборах має застосуватись система
абсолютноїбільшостіта,вразінеобхідності,обранняголівтериторіальнихгро
мадудватури.

Пошосте,проблемапошукуоптимальноївиборчоїсистемиускладненатим,
щояквЄвропі, так івУкраїніпитаннявиборусистемиформуванняпредстав
ницьких органів є питанням політичної доцільності. Іншими словами, виборча
системамаєдосягатитихцілей,якіставлятьпередсобоюїїрозробники.Насьо
годнішнійденьполітичніпартії,якіскладаютьосновуякдіючоївлади,такіопо
зиціїзацікавленівзбереженнітакоїсистеми,якабнадалаїмможливістьконтро
люватидіяльністьорганівмісцевогосамоврядування.

Окрімцихактуальнимизалишаютьсятакожпитанняуніфікаціїпроцедурпро
веденнямісцевихвиборів,їхузгодженнязпроцедурамипроведеннязагальнодер
жавнихвиборівтаіншимиактамизаконодавствазвиборчихпитань.

Вирішенняцихпитаньтіснопов’язанеізвдосконаленнямсистемиадміністра
тивнотериторіального устрою, тобто побудовою такої основи організації
публічної влади, яка забезпечить стійкість держави в умовах виникнення
зовнішніх і внутрішніх загроз її територіальній цілісності. З цією метою
необхідноприйнятиадекватнусучасномустанудержавиісуспільстваКонцепцію
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реформиадміністративнотериторіальногоустроювУкраїні,уякійпередбачити
комплексневрегулюваннявідносинміжмісцевимиорганамидержавноївладий
органамимісцевогосамоврядуваннядлязабезпеченняїхньоїєдностіувирішенні
питаньмісцевогозначення.НеобхідноприйнятиЗаконУкраїни«Проадміністра
тивнотериторіальний устрій України», в якому відповідно до Конституції
УкраїнитазурахуваннямзаконодавстваЄвропейськогоСоюзу,документівРади
Європитаіншихміжнароднихорганізацій,визначитиправовийстатустаосновні
ознаки адміністративнотериторіальних одиниць. У Законі слід передбачити
віднесеннявсіхнаявнихниніселищдокатегоріїсіл,аселищміськоготипу–до
категорії селищ. Населені пункти, які утворилися поблизу промислових
підприємствчизалізничнихстанцій,щовідповідаютьустановленимкритеріям,
зокремащодочисельностінаселення,відповіднодозаконодавствавіндивідуаль
номупорядкутежможутьбутивіднесенідокатегоріїселищ.

Слідзауважити,щоКонституцієюУкраїнидосистемиадміністративнотери
торіальногоустроюУкраїниневіднесеносільраду,селищнурадутаміськураду.
ТомупідчасопрацюванняпроектузаконуУкраїни«Проадміністративнотери
торіальний устрій України» особливе значення має законодавче визначення
порядку встановлення меж сіл, селищ, міст і районів у містах,що дасть мож
ливість упорядкувати процедуру проведення виборів. Вирішення цих питань
необхідно узгодити з бюджетним, податковим, земельним законодавством та
законодавствомпромісцевесамоврядування.

Громадянськесуспільствояксферасамоврядуваннягромадянмаєформувати
сябезвтручаннядержавнихінституцій.Томунеобхідноперейтивіддозвільного
доповідомлювальногопринципулегалізаціїрізноманітнихоб’єднаньгромадян,
починаючивідсільськихгромад.

Новаполітикасприяннярозвиткугромадянськогосуспільствамаєбутиспря
мовананаповерненняйомуфункцій,якіперебраланасебедержава,тобтоскла
датися з таких пріоритетів: а) внесення змін доКонституціїУкраїни в частині
наділенняоб’єднаньгромадянта інститутівгромадянськогосуспільстваправом
законодавчої ініціативи; б) спрощення та здешевлення процедур створення і
легалізації громадськихорганізацій,приведеннянаціонального законодавствау
відповідність до Рекомендацій КомітетуМіністрів державчленів Ради Європи
про правовий статус неурядових організацій у Європі; в) запровадження
механізмівінформаційноїпрозоростідіяльностіорганівдержавноївладитапро
цедурзалученнягромадськостідоухваленнярішень.

Враховуючивикладене,більшоптимальнимспособомудосконаленняпоряд
купроведеннямісцевихвиборів якдієвогомеханізмурозвитку громадянського
суспільства було б запровадження мажоритарної виборчої системи стосовно
виборівдепутатівВерховноїРадиАвтономноїРеспублікиКрим,обласних,рай
онних,міських,районнихвмістахрад,якабнетількисприяларозвиткумісцево
госамоврядування,алейнейтралізувалазазначенівищенедолікичинноївибор
чоїсистеми.
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