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ЕЛЕКТОРАЛЬНА ГІЛКА ВЛАДИ
ЯК ПОТЕНЦІЙНИЙ НАПРЯМ РОЗВИТКУ
СИСТЕМИ ВИБОРЧИХ КОМІСІЙ УКРАЇНИ

Олексій Богатое,
викладач Кіровоградською юридичного інституту

Харківського національного університету внутрішніх справ

П
обудова демократії є тривалим,
складним і багатогранним проце-
сом, що вимагає дотримання дер-

жавними інституціями та суспільством
певних принципів, умов існування. Одним
із основоположних вважається принцип
поділу державної влади, який відображає
відповідну політико-правову доктрину І
лежить в основі побудови механізму де-
мократичної держави [1, с. 6]. Розроблен-
ня цієї доктрини та обґрунтування поділу
державної влади - складний та багато-
етапний процес. Участь у ньому брали
правники та філософи різних періодів.
Перші теорії поділу державної влади (за
галузевими напрямами діяльності) базу-
валися на емпіричних дослідженнях існу-
ючих державних ладів країн Європи. Ос-
таточним варіантом прийнято вважати
концепцію Ш. Монтеск'є, викладену ним у
праці «Про дух законів». В її рамках було
сформульовано основні причини, що зу-
мовлюють необхідність поділу державної
влади за функціональною спрямованістю
та принципи розмежування повноважень
між різними суб'єктами. Це дало основу
для запровадження поділу (уособлення)
всієї державної влади на три гілки: законо-
давчу, виконавчу та судову. Така концеп-
ція троїстої структури державної влади з
часом зазнала удосконалень та була адап-
тована до особливостей конституційного
ладу різних демократичних держав світу.

Поділ державної влади за трьома
«мегагалузевими» напрямами діяльності
знайшов своє відображення і в Декларації
про державний суверенітет України від
16.07.1990 р. Пізніше це положення у
перефразованому вигляді знайшло своє
місце у ст. 6 Конституції України.

Аналіз сучасних інтерпретацій кон-
цепції троїстого поділу державної влади
дозволяє зробити висновок, що всі вони
були значною мірою формалізовані. Цей
процес супроводжувався суттєвою дифе-
ренціацією органів виконавчої та судової
гілок влади. Збільшенню кількості функ-

ціонально відокремлених державних інс-
титуцій сприяло виникнення значної кіль-
кості сфер суспільного життя, що потребу-
вали державного контролю або управління.

Функціонування державного апарату,
який вже не вкладався в догматичну кон-
цепцію ТІЇ. Монтеск'є, зумовило дискусію
як серед учених-правників, так і серед
філософів-політологів. Усі дискусії зво-
дяться до обговорення догматичності існую-
чої теорії поділу державної влади. Резуль-
татом дискусії стали дві точки зору. Одна
із них зводиться до визнання того, що дер-
жавна влада має три основних галузі
діяльності (законодавчу, виконавчу та су-
дову), а всі інші є вторинними, похідними
від них або такими, що за обсягом не мо-
жуть претендувати на виділення їх вико-
навців в окрему галузеву систему органів.
Прихильники другої точки зору обґрунто-
вують висновок про те, що існує потреба
переглянути троїсту концепцію поділу
державної влади та законодавче визнати
деякі підсистеми державних органів, функ-
ціонально не менш впливові, окремими
гілками влади; вони наголошують на не-
можливості сприйняття троїстої концепції
державної влади як сталої доктрини [2,
с.579].

Ретельні дослідження державно-полі-
тичних процесів виявили, що форми дер-
жавної влади мають схильність до постій-
них змін. Таке явище можна пояснити по-
ступальним розвитком суспільства, який
супроводжується виникненням нових по-
треб, обслуговування яких відповідно по-
кладається на державу. Держава, в свою
чергу, збільшує свій апарат. Як наслідок,
маємо значну кількість підсистем органів
державної влади, на які покладається ре-
алізація нових функцій, багато із яких,
відповідно до класичного поділу держав-
ної влади на три гілки, не входять до жод-
ної з них і фактично знаходяться в про-
міжному становищі щодо законодавчої,
виконавчої та судової гілок. Це свідчить
про те, що практичний досвід державного
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будівництва у деяких випадках є рушій-
ним фактором для теоретичного обґрунту-
вання окремих правових явищ з метою їх
упорядкування.

Учені дореволюційного періоду, царсь-
кої Росії, розвиваючи державне право,
зверталися до питання поділу державної
влади. У своїх працях вони звертали ува-
гу на невідповідність концепції троїстої
структури державної влади правовим ре-
аліям. Зокрема, М. Коркунов, досліджу-
ючи цю концепцію, зазначав, що обмежува-
тися трьома функціонально-відокремле-
ними напрямами діяльності державних
органів не слід. Адже їх дещо більше, І чис-
ло їх може постійно збільшуватися, тобто
класичний поділ державної влади стає не-
можливим [3, с. 373, 378].

Аналогічну позицію займають і деякі
сучасні вчені-державознавці - О. Кута-
фин, О. Марцеляк, С. Серьопна, Ю. Тоди-
ка, В. Чиркін, В. Яворський та ін. Позиції
їх сходяться у тому, що, на їх думку, ре-
ально можна виокремити й інші підсисте-
ми органів, які повною мірою претендува-
тимуть на статус гілки державної влади.

Піддаючи сумніву концепцію поділу
влади, Ф. Кокошкін вів мову про наяв-
ність у реальності четвертої, «врівноважу-
ючої» гілки влади, під якою він розумів
владу, що регулює та врівноважує діяль-
ність інших гілок, - це народ, громадяни,
наділені виборчим правом [4, с. 221].

Можливість існування «врівноважу-
ючої» гілки влади О. Канівський пояснює
відсутністю сталості у концепції поділу
державної влади та фактичною мінливіс-
тю Існуючих політико-правових відносин
у державі. Умови державно-правових від-
носин самі собою є історично змінними
явищами, всередині яких може змінювати-
ся і реальний вираз теорії поділу держав-
ної влади [5, с. 25-39].

Про Існування четвертої (установчої)
гілки влади ведуть мову також А. Головис-
тікова та Ю. Дмитрієв, які, погоджуючись
із припущенням Ф. Кокошкіна, зазнача-
ють, що функції публічної влади можуть
виконуватися і народом через інститут ви-
борів [6, с. 213].

Інститут виборів передбачає існування
спеціалізованої системи публічних інсти-
туцій - виборчих органів. Саме через них
певною мірою реалізується установча вла-
да народу. Відбувається це шляхом безпо-
середньої участі частини громадян в ор-
ганізації та проведенні виборчого процесу

під час роооти у виоорчих органах різних
територіальних рівнів.

Ґрунтовне вивчення виборчих органів
загалом, у тому числі виборчих комісій,
дало основу для виникнення нового на-
пряму в розумінні їх сутності. Цим напря-
мом стала концепція електоральної або
виборчої гілки державної влади. Основою
цієї теорії є теза про теоретичне існування
більш як трьох гілок державної влади.
Відповідно, виборчі органи є системою
державних органів влади, що утворюють
стійку систему, яка забезпечує реалізацію
політичної волі громадян та гарантує до-
тримання періодичної заміни народних
представників у представницьких органах.

Звертаючи увагу на наявність у системі
виборчих комісій ознак, що характеризу-
ють їх як гілку державної влади, М. Ав-
деєнкова, Ю. Дмитрієв звертають увагу на
неоднозначність правової природи цих ор-
ганів, припускаючи можливість виділення
їх в окрему гілку державної влади [7, с. 78-
79]. На користь такого припущення свід-
чать також дослідження А. Автономова,
Ю. Веденєєва, С. Станських та ін., які об-
ґрунтовують доцільність виділення вибор-
чих органів в окрему гілку державної влади.
Більше того, вони обґрунтували потребу
позитивного закріплення виборчої гілки
влади, що базується на вирішенні комплек-
су проблем виборчого процесу [8; 9; 10].

О. Мурашин висловлює думку про те,
що у класичній теорії поділу влади існу-
ють структурні недоліки, звертає увагу на
те, що державна влада має включати і ви-
борчу владу як механізм прямоі реалізації
народного суверенітету [11, с. 153].

Концепція електоральної влади має і
своїх опонентів. Зокрема, С. Князев кри-
тикує розробки деяких правників стосов-
но побудови виборчої гілки влади в Росій-
ській Федерації. Він вважає, що не слід до-
пускати зміцнення виборчих органів, адже
воно призведе до монопольної компетенції
цих органів у питаннях організації та про-
ведення виборів. Це, у свою чергу, може
становити загрозу самій Ідеї народовладдя
[12].

Зважаючи на викладене, перегляд існу-
ючого стану речей щодо поділу державної
влади в Україні є особливо актуальним у
світлі підвищення уваги до виборчого про-
цесу, що є основою формування вищих ор-
ганів влади та їх легітимації. Це зумовлює
необхідність теоретичної ідентифікації ви-
борчих органів, які здійснюють реалізацію
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процесуальних виборчих норм, що прямо
пов'язано з низкою практичних проблем.
До них належать: визначення статусу сис-
теми виборчих комісій; виявлення місця
цієї системи у структурі публічних органів
влади, що прямо пов'язано з характером та
якістю виконуваних ними функцій; визна-
чення сутності взаємовідносин з трьома
«основними» гілками державної влади.

Метою цієї статті є розгляд основних оз-
нак системи виборчих комісій України.

Система виборчих комісій в Україні на-
ділена специфічними ознаками. Як будь-
яка публічно-владна структура, система
виборчих комісій має власну інфраструк-
туру. Чинне виборче законодавство класи-
фікує виборчі комісії саме за територіаль-
ною ознакою на три рівні: Центральна ви-
борча комісія, територіальні (окружні) та
дільничні виборчі комісії. Кожна ланка
системи має власну компетенцію, що зале-
жить від місця в цій системі. Таким чином,
вся структура є вертикальною з чіткою
ієрархією всередині. Ієрархічність, у свою
чергу, випливає із взаємовідносин імпера-
тивного характеру, що складаються між
Центральною виборчою комісією України,
територіальними (окружними) та діль-
ничними виборчими комісіями. Вектор
підвладності та підконтрольності опосе-
редковано спрямований від ЦВК до діль-
ничних виборчих комісій через середню
ланку територіальних (окружних) вибор-
чих комісій.

На систему виборчих комісій покла-
дається проведення різних видів виборів
(президентських, парламентських та ви-
борів до органів місцевого самоврядуван-
ня). Організація та проведення виборчих
процесів покладається на однакові за сис-
темою, структурою та компетенцією ви-
борчі комісії. Розрізняються лише окремі
повноваження, якими наділені виборчі
комісії в силу існування певних особли-
востей конкретної форми виборів. Ство-
рення такої гнучкої системи публічних ор-
ганів влади пояснюється намаганням дер-
жави створити універсальну та стійку
структуру спеціалізованих органів, що
здатні забезпечити проведення будь-яких
форм виборів у країні.

Такий підхід до юридичне оформле-
ного правового положення системи вибор-
чих комісій, як свідчить вітчизняна прак-
тика, є досить дієвим та ефективним.

Тенденції у юридичній науці свідчать,
що виявлення правової природи є склад-
ним процесом при розгляді системи ви-
борчих комісій як єдиної універсальної
системи публічних органів влади. Саме
неврахування універсальності системи ви-
борчих комісій, на нашу думку, штучно
створює перешкоди виявленню правової
природи виборчих комісій, оскільки орга-
нізація трьох різних форм виборів єдиною
системою органів закономірно наштовхує
на припущення про наявність різниці між
такими системами виборчих комісій. Ма-
ється на увазі факт існування в системі ви-
борчих органів України певних підсистем,
що мають різну спрямованість.

Підтвердження висловленій гіпотезі
знаходимо, зокрема, у законодавстві Рес-
публіки Білорусь. Виборчий кодекс цієї
країни (від 11.02.2000 р. № 370-3) за-
кріплює існування підсистем виборчих ко-
місій з підготовки та проведення виборів
народних депутатів, президента та до орга-
нів місцевого самоврядування (ст. 25). Ви-
борчий кодекс м. Москва (від 06.07.2005 р.
№ 38-ЗМ) закріплює існування підсистем
виборчих комісій залежно від форми ви-
борів, що організовуються та проводяться.
Норми цього кодексу передбачають існу-
вання двох видів систем виборчих комісій:
для організації та проведення виборів до
органів місцевого самоврядування та до
міської думи м. Москва.

Зважаючи на особливості українського
законодавства, у питаннях суміщення про-
ведення виборів до парламенту та до орга-
нів місцевого самоврядування досить при-
марним є існування двох окремих видів
виборчих комісій для організації цих двох
форм виборів. Ще з часів існування СРСР
до українського законодавства дійшла тра-
диційна норма, що передбачає проведення
виборів до парламенту та до органів місце-
вого самоврядування в межах одного ви-
борчого процесу. При цьому система ви-
борчих комісій з двох форм виборів є єди-
ною, тобто такою, що паралельно виконує
функції з організації та проведення обох
видів виборчого процесу. Однак, незважа-
ючи на це, з теоретичної точки зору всі три
види виборчих комісій мають право на
існування, зважаючи на наявність трьох
принципово різних цілей в них.

У виборчих законах України ці види
виборчих комісій злиті в єдину інфра-
структуру. Формулювання статей закону,
що регламентують їх правовий статус,
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мають узагальнений вигляд. Диспозиції
цих правових норм встановлюють найза-
гальніші положення, уникаючи конкрети-
зації особливостей правового положення
виборчих комісій при різних формах ви-
борів. У цьому виявляється ознака універ-
сальності системи виборчих комісій Укра-
їни.

Внутрішня організація роботи вибор-
чих комісій побудована на принципі ко-
легіальності. Кількісний склад комісій ви-
значається законом. Два члени комісії
посідають керівні посади: секретар та го-
лова комісії. Прийняття всіх рішень здійс-
нюється виключно на колегіальній основі.

Єдність системи виборчих комісій за-
безпечується наявністю єдиної функціо-
нальної спрямованості. Діяльність зазначе-
них органів має єдиний предмет відання:
організація та проведення виборчого про-
цесу у межах конкретної форми виборів.

Повноваження виборчих комісій усіх
рівнів спрямовані на здійснення відповід-
них організаційних заходів. Кінцевий ре-
зультат роботи трирівневої системи ви-
борчих органів виявляється у створенні
відповідних умов за яких усі суб'єкти ви-
борчого процесу мають змогу повною мі-
рою реалізувати власну правосуб'єктність.

Центральна виборча комісія наділена
ознакою загальнодержавного масштабу
дії. Дві нижні ланки комісій, у свою чергу,
уповноважені здійснювати владний вплив
виключно на конкретній частині території.
Субсидіарний характер повноважень ви-
борчих комісій нижніх рівнів дає підстави
стверджувати про існування ознаки за-
гальнодержавного характеру системи ви-
борчих комісій у цілому.

Аналіз ознак, притаманних виборчим
комісіям України, дозволяє сформулюва-
ти певні висновки: система виборчих комі-
сій України, безперечно, є органом пуб-
лічної влади. Це випливає з наявності в
системі органів таких ознак, як задоволен-
ня суспільних потреб, що полягає в їх
призначенні організовувати та проводити
вибори для виявлення політичної волі
громадян; територіальний принцип ство-
рення; наявність відносин імперативного
характеру всередині тощо [13, с. 41].

Комплекс ознак, притаманних сучасній
системі виборчих органів України, дає
підстави віднести їх до органів державної
влади (виконання ними загальнодержав-
ної мети, що притаманно всім виборчим
комісіям). Окрім цього, висновки ґрунту-

ються на тому, що вся система виборчих
комісій наділена такою ознакою, як суве-
ренітет. Під суверенністю слід розуміти їх
незалежність від усіх органів публічної
влади та інших суб'єктів, заінтересованих
у конкретних результатах виборів. Ця
ознака знайшла своє законодавче закріп-
лення, зокрема, у ст. З Закону України
«Про Центральну виборчу комісію» від
30.06.2004 p. № 1932-IV. Виражена вона у
формі закріплення принципу незалежнос-
ті системи виборчих комісій.

Загалом слід констатувати, що система
виборчих комісій України побудована
шляхом штучного або позитивного об'єд-
нання в єдину функціональну структуру,
яка покликана організовувати та проводи-
ти вибори до різних публічних органів
влади. Система колегіальних органів,
окрім іншого, пов'язана тісними внутріш-
німи зв'язками імперативного характеру.
При цьому об'єднуючим фактором є
єдність мети, що полягає в об'єктивному
виявленні політичної волі виборців з по-
дальшою їх трансформацією у владні
представницькі структури органів держав-
ної влади та місцевого самоврядування.

Найбільш характерними ознаками сис-
теми виборчих комісій України, на нашу
думку, є:

• наявність «вертикальної» ієрархічної
структури, елементи якої пов'язані між со-
бою зв'язками імперативного характеру;

• універсальність (здатність організо-
вувати вибори різних видів);

• колегіальність (один із основополож-
них принципів функціонування та прий-
няття рішень);

• функціональна спрямованість на ор-
ганізацію та проведення виборів до орга-
нів публічної влади;

• спільна мета (виявлення політичної
волі громадян для трансформації її у влад-
ні публічні структури);

• публічний характер діяльності.
Таким чином, систему виборчих комісій

України слід охарактеризувати як пуб-
лічну, вертикальну, ієрархічну структуру
універсальних, колегіальних виборчих ор-
ганів державної влади, пов'язаних між со-
бою імперативними зв'язками, що побудо-
вані на основі єдиної функціональної спря-
мованості на організацію та проведення
виборів до всіх форм органів публічної влади
з метою виявлення політичної волі грома-
дян для трансформації її у владні публічні
структури.
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Викладене дає підстави стверджувати
про неможливість віднесення виборчих
комісій до жодної з існуючих підсистем
(«гілок») державної влади. Зумовлено це
наявністю надто великої кількості специ-
фічних ознак, що свідчить про несумісність
функціональної належності системи вибор-
чих комісій в Україні до жодної іншої гілки
влади. Більше того, наявність жорстко спе-
ціалізованої, функціонально відокремленої
компетенції є свідченням виконання ними
державно-владних повноважень.

Розглянуті нами ознаки є не просто оз-
наками органів державної влади, а повною
мірою характеризують уособлені гілки
державної влади. Тому можна піддати
сумніву тезу про проміжне та вторинне
значення і положення системи виборчих
комісій в Україні по відношенню до трьох
«основних» («класичних») гілок влади.

Висновки
Система виборчих комісій є ієрархіч-

ною структурою виборчих органів держав-
ної влади, яка за своїми ознаками та тен-
денціями розвитку може бути зародком
«електоральної» гілки влади в межах дер-
жавно-будівничих процесів в Україні. Та-
кий прогноз може бути справджений ви-
ключно у випадку подальшого активного
розвитку системи виборчих органів в Ук-
раїні за векторами, які запропоновані у
рамках охарактеризованої нами концепції
або ж шляхом запровадження інших змін,
що спрямовані не лише на удосконалення
системи існуючих виборчих комісій, а й на
формування у них таких ознак, як фунда-
ментальність вертикальної системи з уні-
фікацією кожного з рівнів у питаннях по-
рядку формування та повноважень.

Такий підхід до розуміння правової
природи виборчих органів є більш аде-
кватним порівняно з тим, що зводиться до
невизначеності їх стану та місця у держав-
ному апараті. Визначення виборчих комі-
сій як сукупності органів, що одночасно
належить до державного апарату та до сис-
теми місцевого самоврядування, є непри-
пустимим, оскільки руйнує всю ідею роз-
межування органів публічної влади на
державну та муніципальну підсистеми.
Виокремлення виборчих комісій в окрему
гілку влади також пояснює співвідношен-
ня їх з іншими класичними гілками влади.
Вже сьогодні система виборчих комісій
має деякі ознаки, притаманні класичним

гілкам влади, у тому числі незалежність,
функціонально-телеологічна спрямованість,
єдність принципів діяльності, державне
фінансування тощо.

Зазначені зміни у правовому стано-
вищі системи виборчих органів у нашій
країні мають відбуватися невідривне від
процесів реформування всього виборчого
законодавства, що має будуватися на якіс-
но новому розумінні сутності та значення
виборчих органів. Це має відбуватися у
межах загального процесу створення ко-
дифікованого та уніфікованого законодав-
ства для проведення виборчого процесу.
Адже всі зазначені процеси є логічним на-
слідком розвитку України як демократич-
ної правової держави, яка всіма засобами
намагається втілити демократичні ідеали
у всі сфери суспільного життя.
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