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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Серед реформувань, що відбуваються сьогодні в Україні, важливе місце посідає подальше вдосконалення її виборчої системи, спрямоване на зростання існуючого демократичного потенціалу країни, більш чітке правове регулювання виборчих інститутів і процедур – невід’ємних складових механізму справді демократичного формування представницьких органів державної влади та органів місцевого самоврядування, а також всенародного обрання Президента України. Цей механізм може бути дієвим і справедливим лише при неухильному забезпеченні виборчих прав громадян.

За таких умов першочергового значення набувають наукові дослідження виборчої проблематики, зростає актуальність створення цілісної, обґрунтованої теорії виборчого права, формування концептуальних засад реалізації виборчих прав громадян України, серед яких надзвичайно важливим є подальше удосконалення інституту реєстрації громадян України, які мають право голосу, створення і належного функціонування у нашій країні Державного реєстру виборців.

Реєстрація виборців є однією з найважливіших передумов реалізації виборчих прав громадян. Завдяки її застосуванню реалізуються основні принципи виборчого права — принципи загальності даного права, рівності виборців, однократності, факультативності й особистого характеру голосування. 

На сьогодні нормативне регулювання процедури реєстрації виборців залишається не достатньо впорядкованим, часто взаємно неузгодженим, оскільки відповідні положення виборчих законів все ще не стали логічним продовженням норм Закону України «Про Державний реєстр виборців». Одні і ті ж поняття до цього часу вживаються у різних значеннях, правовий статус суб’єктів реєстрації так і не набув ознак необхідної завершеності та системності, а робота з удосконалення виборчого законодавства є фрагментарною і, як правило, стосується лише окремих питань складання списків виборців. Тому важко применшити актуальність дослідження національних систем реєстрації виборців у зарубіжних країнах, виділення їх найбільш позитивних та негативних аспектів, а також можливостей використання їх кращого досвіду у вітчизняній практиці. 

Разом з тим, не дивлячись на значний обсяг досліджень сучасного стану виборчої системи, і сьогодні значна частина основоположних юридичних термінів є неоднозначними, кількість наукових праць, що тією чи іншою мірою стосуються питань виборчого процесу та створення Державного реєстру виборців, досить обмежена, а питання реєстрації громадян України, які мають право голосу, взагалі не були предметом комплексного, системного і самостійного дослідження. Розглядалися лише окремі аспекти, пов’язані зі складанням списків виборців. Фахівці виборчого права, виділяючи обов’язковість чи не обов’язковість, постійність чи не постійність означеної процедури, не проводили концептуального аналізу правового статусу реєстратора, фактичного режиму реєстрації, періодичності актуалізації реєстраційних даних, відповідальності за подання недостовірної інформації про виборців, співвідношення системи реєстрації та наступної явки на вибори. 

За таких обставин особливо актуальною стала необхідність проведення комплексного наукового дослідження проблематики реєстрації виборців, осмислення юридичної сутності цього інституту з точки зору нових доктринальних позицій, напрацювання підходів щодо вдосконалення правового регулювання реєстрації в аспекті організаційно-методологічного забезпечення реалізації основоположних принципів виборчого права та демократичного формування влади. 

Сукупність зазначених чинників й зумовила вибір теми дисертаційного дослідження. 

Вирішення поставлених у роботі проблем, аналіз генезису наукової думки щодо досліджуваної проблематики, а також сформульовані у дисертації висновки засновані на загальних досягненнях юридичної науки, у тому числі на результатах досліджень відомих українських та зарубіжних фахівців виборчого права. Теоретичну базу дисертаційного дослідження складають праці вітчизняних вчених у галузі загальної теорії права та фахівців виборчого права, зокрема Н.В. Богашевої, Є.Д. Жовтяка, В.М. Кампо, Ю.Б. Ключковського, Р.П. Князевича, М.І. Коваля, О.Б. Ковальчук, Д.С. Ковриженка, В.В. Ковтунця, А.М. Колодія, В.В. Кравченка, А.І. Мартинюка, Г.О. Мурашина, П.О. Недбайла, В.Ф. Погорілка, П.М. Рабіновича, О.Ф. Скакун, М.І. Ставнійчук, Т.В. Стешенко, В.М. Фурашева, Ж.І. Усенко-Чорної, Ю.С. Шемшученка, Л.П. Юзькова; праці російських вчених: С.С. Алєксєєва, М.М. Арбатської, М.В. Баглая, Ю.О. Веденєєва, О.О. Вешнякова, Ю.А. Дмітрієва, О.В. Зінов’єва, В.Б. Ісраеляна, С.Д. Князєва, В.В. Маклакова, Н.С. Малеїна, В.В. Пиліна, Б.О. Страшуна, В.Є. Чиркіна; а також профільні дослідження проблематики реєстрації виборців, проведені такими зарубіжними фахівцями виборчого права як Р.М. Альварес, Д. Андерсон, К. Арчер, Дж. Блек, К.Л. Бріанс, Т. Верцелотті, Р. Вулфінгер, Б. Грофман, Р.Дж. Карлсон, Д. Келінгерт, К. Дж. Колмен, Дж. Наглер, Р. Пастор, Дж. С. Розенберг, Б. Сімонс, Дж. П. Харіс та ін.

У процесі дослідження здійснено аналіз законодавчих та інших нормативно-правових актів, прийнятих відповідними органами державної влади України та зарубіжних країн стосовно електорального процесу, Рекомендацій парламентської асамблеї Ради Європи, Кодексу кращої практики з виборчих питань Венеціанської комісії. Інформаційну базу даної дисертації становили також аналітичні документи, доповіді голови та членів Центральної виборчої комісії, дисертації, висновки вітчизняних та іноземних експертів, монографії, публікації науковців, відомчі видання, матеріали конференцій і круглих столів, присвячених тематиці дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана відповідно до плану науково-дослідної роботи відділу конституційного права та місцевого самоврядування Інституту держави і права ім. В.М. Корецького НАН України „Конституційно-правові відносини в Україні” (номер державної реєстрації 0106U004754).

Мета і завдання дослідження. Основною метою дисертаційного дослідження є комплексний теоретичний аналіз правових норм, що регулюють відносини з реєстрації громадян України, які мають право голосу, та вироблення практичних рекомендацій щодо вдосконалення виборчого законодавства у цій галузі. Визначена мета дослідження зумовила постановку і розв’язання таких завдань: 

комплексно дослідити інститут реєстрації виборців у процесі становлення, розвитку та вдосконалення виборчого процесу в Україні;

розкрити сутність поняття реєстрації виборців; з’ясувати роль інституту реєстрації виборців у виборчому процесі України;
проаналізувати етапи розвитку інституту реєстрації виборців в Україні, визначити основні фактори становлення чинного законодавства України у цій галузі;

здійснити теоретичний аналіз правових норм, які встановлюють процедури складання та уточнення списків виборців та вказати шляхи їх удосконалення; 

визначити зміст основоположних принципів формування та функціонування Державного реєстру виборців, його характеристики та внутрішню структуру;
розглянути основні цілі використання реєстраційної бази даних, яка містить інформацію про всіх виборців України; 

розкрити правовий статус органів та посадових осіб, на які покладено обов’язки з реєстрації виборців;

з’ясувати роль інститутів громадського контролю у процесі обліку громадян України, які мають право голосу;
класифікувати види національних моделей реєстрації виборців в аспекті виявлення переваг і недоліків кожної з них та встановлення можливостей запровадження найбільш ефективних механізмів обліку осіб, які мають активне виборче право на території України;  

сформулювати пропозиції щодо удосконалення та розвитку правового регулювання досліджуваних відносин.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у процесі здійснення реєстрації громадян України, які мають право голосу.
Предметом дослідження є інститут реєстрації виборців у виборчому процесі України як умова реалізації виборчих прав громадян.

Методи дослідження. Методологічною основою дослідження є сукупність філософсько-світоглядних, загальнонаукових та спеціально-наукових методів. За допомогою діалектичного методу пізнання було розглянуто тенденції розвитку досліджуваного інституту. Методи аналізу та синтезу використовувались для визначення основних ознак реєстрації виборців і Державного реєстру виборців. За допомогою історико-правового методу досліджено основні етапи розвитку відносин реєстрації виборців та еволюції нормативно-правової бази, що регулює такі відносини. Системний метод використано при дослідженні видів моделей реєстрації виборців та правового статусу органів, на які покладено повноваження з реєстрації виборців; логічний – при аргументації істинності або помилковості наукових суджень та умовиводів; структурно-функціональний метод та метод інституційного аналізу – з метою визначення понять і термінів, зокрема “виборчий процес”, “стадія виборчого процесу”, „реєстрація виборців”, „державний реєстр виборців” тощо; порівняльно-правовий – при аналізі національних моделей реєстрації виборців, правових механізмів складання та уточнення списків виборців, основних методів ідентифікації виборців; формально-юридичний – при аналізі норм чинного законодавства, що регулюють відносини з реєстрації виборців. За допомогою методу правового моделювання визначено перспективи запровадження у виборче законодавство України механізмів реєстрації виборців поштою, через мережу Інтернет, проаналізовано наслідки легітимізації внесення до Державного реєстру виборців біометричних персональних даних громадян України. 

Наукова новизна отриманих результатів полягає у тому, що вперше в Україні зроблено спробу комплексно, цілісно та системно дослідити теоретичні і практичні проблеми реєстрації громадян, які мають право голосу в Україні, обґрунтувати нові у теоретичному та важливі у практичному аспекті положення.

Найсуттєвіші результати, що містять наукову новизну й характеризують відмінність одержаних результатів від існуючих розробок полягають у тому, що:
уперше:
на основі комплексного аналізу історії становлення та розвитку виборчого процесу в Україні визначено основні етапи еволюції інституту реєстрації виборців в Україні та їх характеристики, встановлено фактори, які впливали на розвиток вітчизняного законодавства у цій сфері;
з’ясовано специфіку, основні ознаки та засади реєстрації виборців в Україні, що дало змогу обґрунтувати роль та значення реєстрації як передумови реалізації конституційного виборчого права громадян, а також сформулювати власне визначення поняття інституту реєстрації виборців як сукупності правових норм, що регулюють суспільні відносини, які виникають між спеціально уповноваженими органами реєстрації та громадянами України з приводу виконання логічно взаємопов’язаних та взаємообумовлених процедур, спрямованих на забезпечення державного обліку громадян, які мають право голосу;
визначено концептуальні засади забезпечення ефективності діяльності органів та посадових осіб, на які покладено обов’язки з реєстрації виборців. На цій основі розроблено шляхи удосконалення їх системи та правового статусу у напрямку забезпечення реалізації виборчих прав усіх дієздатних громадян України;

на підставі порівняльного аналізу досвіду реєстрації виборців різних країн світу встановлено можливі наслідки запровадження на території України правових інститутів та відповідних їм механізмів особистої реєстрації виборців, реєстрації поштою, через мережу Інтернет, введення ідентифікаційних карт виборця; обґрунтовано висновок про нездатність таких механізмів забезпечити реалізацію основоположних принципів загального, рівного та прямого виборчого права, принципу таємності голосування;

удосконалено:
понятійний апарат виборчого процесуального права стосовно тлумачення змісту понять „стадія виборчого процесу ” та „етап виборчого процесу ”, „реєстрація виборців”, „механізм реєстрації виборців”, „Державний реєстр виборців”;

класифікацію видів національних моделей реєстрації виборців за критеріями залежності реєстрації від волі її суб’єктів та визначення суб’єкта, відповідального за внесення облікових персональних відомостей до реєстраційної бази даних;

правові механізми забезпечення ведення Державного реєстру виборців в аспекті спрощення процедури внесення змін до Реєстру, яку дозволяють здійснити сучасні інформаційні технології, запровадження процедур архівування даних Реєстру з метою гарантування можливостей відновлення цих даних на випадок виходу інформаційно-телекомунікаційної системи Реєстру з ладу; а також правові механізми здійснення громадського контролю за повнотою та достовірністю даних Реєстру у напрямку встановлення оптимального балансу між систематичністю, всеосяжністю такого контролю та унеможливленням порушення у зв’язку із виконанням контрольних функцій інших прав та свобод громадян; 

набули подальшого розвитку:
узагальнення зарубіжного і вітчизняного досвіду нормотворчої діяльності у сфері реєстрації громадян, які мають право голосу, в результаті якого розроблено пропозиції щодо удосконалення в Україні процедур складання та уточнення списків виборців, голосування виборців, не здатних постійно чи тимчасово пересуватися, а також виборців, які у день голосування перебувають поза межами місця їх постійного проживання; на цій же основі обґрунтовано необхідність легітимізації додаткових цілей використання відомостей Державного реєстру виборців, зокрема, для проведення перехресних перевірок даних інших державних систем електронного обліку населення;

пропозиції щодо необхідності стабілізації, систематизації та уніфікації виборчого законодавства, а саме розроблення і прийняття Виборчого кодексу України.

Практичне значення одержаних результатів. Результати дисертаційного дослідження мають теоретичне та прикладне значення, можуть бути використані у науково-дослідній, навчальній, правотворчій та правозастосовчій діяльності. Висновки та пропозиції, викладені у дисертації, можуть служити матеріалом для подальших наукових досліджень і дискусій з проблем реєстрації громадян, які мають право голосу в Україні. Їх також можна застосовувати у навчальному процесі при викладанні таких предметів: “Конституційне право України”, “Конституційне-процесуальне право України”, спецкурсу “Виборчий процес в Україні”, а також при розробці відповідних навчальних посібників, курсів лекцій та підручників.

Сформульовані в роботі окремі висновки та пропозиції можуть бути враховані під час підготовки і вдосконалення виборчого законодавства України, в процесі внесення змін і доповнень до окремих статей Кодексу України про адміністративні правопорушення та Кримінального кодексу України, які передбачають відповідальність за порушення виборчого законодавства України, а також під час підготовки Виборчого кодексу України.

Апробація результатів дослідження. Дисертацію виконано та обговорено на засіданні відділу конституційного права та місцевого самоврядування Інституту держави і права ім. В.М. Корецького НАН України.

Основні положення дисертаційного дослідження пройшли публічне обговорення та оприлюднені в доповідях на міжнародних науково-практичних конференціях „П’яті осінні юридичні читання” (м. Хмельницький, 27–28 жовтня 2006 р.; тези доповіді опубліковано), „Шості осінні юридичні читання” (м. Хмельницький, 27–28 жовтня 2007 р.; тези доповіді опубліковано), „Актуальні проблеми теорії та історії прав людини, права і держави” (м. Одеса, 21–22 листопада 2008 р.; тези доповіді опубліковано), „Теоретичні засади та практика реалізації безпосередньої демократії в Україні” (м. Тернопіль, 19-21 лютого 2009 р.; тези доповіді опубліковано), „Восьмі осінні юридичні читання” (м. Хмельницький, 13–14 листопада 2009 р.; тези доповіді опубліковано). 

Публікації. Основні положення та висновки дисертації знайшли відображення у восьми наукових працях, з яких три опубліковано у фахових виданнях, що входять до переліку наукових видань ВАК України, п’ять – у збірниках матеріалів науково-практичних конференцій.

Структура дисертаційної роботи визначається її метою та завданнями. Робота складається зі вступу, двох розділів, які об’єднують вісім підрозділів, висновків та списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 214 сторінок, в тому числі список використаних джерел на 32 сторінках (269 найменувань).

ВИСНОВКИ

1. Інститут реєстрації виборців є одним із видів адміністративно-правового інституту державної реєстрації, що регулює суспільні відносини, які складаються між органами реєстрації та суб’єктами, що відповідно до закону підлягають реєстрації.

Основною особливістю реєстрації виборців є її спрямованість на підтвердження державою статусу особи як виборця, а відтак реєстрація постає передумовою забезпечення реалізації конституційного права громадян України обирати та бути обраними до представницьких органів державної влади та органів місцевого самоврядування, гарантування захисту цього права від будь-яких посягань, виключення участі у виборах осіб, позбавлених виборчих прав

Під інститутом реєстрації виборців слід розуміти сукупність правових норм, які регулюють суспільні відносини, що складаються між спеціально уповноваженими органами реєстрації та громадянами України з приводу виконання логічно взаємопов’язаних та взаємообумовлених процедур, спрямованих на забезпечення державного обліку громадян, які мають право голос.

Реєстрація осіб, які мають право голосу, утворює самостійний загальнодержавний захід, не пов’язаний з конкретними виборами, є частиною організаційно-технологічної інфраструктури виборів, а тому не може бути визнаною стадією виборчого процесу. 

2. В еволюції розвитку інституту реєстрації виборців в Україні слід виділити наступні етапи: 1) перший етап – зародження цього інституту (XVI ст.- перша половина XІХ ст.); 2) другий етап – його становлення (з другої половини ХІХ ст. до початку XХ ст.); 3) третій – радянський етап (1922-1990 рр.); 4) четвертий – новітній етап ( з 1991). 

3. Реєстрація виборців має забезпечуватись діяльністю цілісної, відокремленої, спеціалізованої і постійно діючої системи державних органів. Формування такої системи потребує підпорядкованості, підзвітності та підконтрольності органів ведення та регіональних органів адміністрування Державного реєстру виборців виключно Центральній виборчій комісії; надання Центральній виборчій комісії права на формування та зміну кадрового складу таких органів, притягнення їх працівників до встановленої правовими нормами відповідальності.

Належне виконання функцій з реєстрації виборців можливе лише за умови запровадження ефективних механізмів співпраці системи органів Державного реєстру виборців з іншими органами державної влади та органами місцевого самоврядування, відповідними закладами, установами та організаціями. З цією метою слід передбачити обов’язок відповідних державних органів, закладів, установ та організацій, органів місцевого самоврядування призначати для співпраці з органами Державного реєстру виборців та надання їм необхідної інформації спеціально уповноважених працівників (пропонується ч. 2 ст. 22 Закону України „Про Державний реєстр виборців”).

4. Основним критерієм для визначення кінцевого строку уточнення списків виборців повинна стати реальна можливість забезпечення оптимального балансу між створенням умов для реалізації кожним громадянином України свого конституційного виборчого права та наданням нормативних гарантій однократності такої реалізації. Легітимізація уточнення списків виборців у день голосування може бути доцільною лише у випадку існування технічних можливостей фіксації факту голосування виборця у межах всіх виборчих округів та в режимі реального часу.
Положення п. 9 та остання вимога ч. 18 ст. 102-3 Закону України „Про вибори народних депутатів України”, відповідно до яких зі списків виборців виключають відомості про осіб, які фактично перетнули державний кордон України і за три дні до дня виборів не повернулись на територію України, ставлять реалізацію виборчих прав громадян у залежність від їх пересування, а тому повинні бути скасованими, як такі, що суперечать загальним принципам виборчого права та Конституції України.

Специфіка реалізації виборчих прав громадян України, які перебувають за кордоном, обумовлює необхідність застосування неординарних механізмів та процедур здійснення ними права голосу. До таких механізмів автор відносить надання права на уточнення списків виборців закордонним дільничним виборчим комісіям, адже у протилежному випадку списки виборців будуть складені виключно на підставі даних консульського обліку, який не відображає реальних відомостей про громадян, які перебувають або проживають за кордоном. 
5. Обґрунтовані в роботі основні ознаки Державного реєстру виборців надають можливість сформулювати власне визначення Реєстру як єдиної, загальнодержавної, централізованої, автоматизованої інформаційно-телекомунікаційної системи, призначеної для зберігання, обробки та використання передбачених у нормах закону персональних даних громадян України, які відповідно до ст. 70 Конституції України володіють правом голосу, створеної з метою забезпечення державного обліку таких громадян.

Проаналізований зарубіжний досвід легітимізації включення до виборчих реєстрів переведених в електронний формат зображень особистого підпису громадян, їх біометричних даних, свідчить про доцільність подібних кроків в українському законодавстві лише за умови створення відповідних технологій, програмного забезпечення та розробки й прийняття основ їх правового регулювання. 

6. Одним із пріоритетних напрямків розвитку законодавчого регулювання питань використання відомостей Державного реєстру виборців є легітимізація та практичне застосування процедури фіксації та електронного обліку виборців, які взяли участь у голосуванні.

Публічний контроль за повнотою та коректністю персональних даних Державного реєстру виборців повинен характеризуватися ознаками ефективності та достатності. Для цього автор пропонує надати право виборцям на ознайомлення лише зі своїми власними даними, які містяться в Реєстрі, та узагальненими даними про кількість виборців, зареєстрованих за відповідною виборчою адресою, адміністративно-територіальною одиницею, іноземною державою; а також рекомендувати Центральній виборчій комісії визначити порядок здійснення публічного контролю за повнотою та достовірністю персональних даних Державного реєстру виборців партіями, які мають свою фракцію у поточному скликанні Верховної Ради України або партіями, які входять до складу блоку, що має свою фракцію у Верховній Раді України.

Процедури обміну відомостями між різними інформаційними базами даних слід визнати такими, що оптимізують витрати з державного бюджету на збір і зберігання однотипних персональних даних громадян; забезпечують достовірність, актуальність та повноту відомостей державних реєстрів, доступність систем обліку населення зацікавленим державним органам на міжвідомчому рівні.

7. Огляд світового досвіду реєстрації виборців надає можливість за допомогою різноманітних ознак диференціювати останню наступним чином:

за критерієм залежності реєстрації від волі її суб’єктів, можна виділити обов’язкову та добровільну реєстрацію;

за ознакою періодичності актуалізації персональних даних виборців реєстрацію слід класифікувати на безперервну (постійну) реєстрацію (знаходить зовнішнє вираження у формі окремих виборчих реєстрів або цивільних реєстрів), періодичну поточну (реєстраційні відомості уточнюються щорічно не залежно від проведення виборів) та спеціальну реєстрацію, орієнтовану на виборчу подію;

в залежності від ефективності механізмів правового регулювання та організації проведення процедур реєстрації виборців необхідно виділити: належно організовану реєстрацію, що забезпечує внесення до списків виборців якнайбільшої частини правомочних громадян, та аномальну реєстрацію, що дискримінує у здійсненні виборчих прав певну категорію населення держави;

поділяючи реєстрацію на ініційовану державою, виборцями або змішану, слід виходити із того, який саме суб’єкт є відповідальним за внесення облікових персональних відомостей до реєстраційної бази даних. 
Особистий (ініційований виборцями) вид реєстрації, хоч і є найбільш демократичним з точки зору врахування особистої волі виборців, проте він не здатен забезпечити внесення до виборчих списків якнайбільшої частини громадян, які мають право голосу. У зв’язку з цим слід визнати за доцільне збереження в Україні публічного (ініційованого державою) виду реєстрації виборців як такого, що створює необхідні передумови для реалізації безпосереднього волевиявлення всіма правомочними громадянами та недопущення такої реалізації громадянами, які позбавлені виборчих прав.

Легітимізація застосування ідентифікаційних карт виборця пов’язана із значними матеріальними витратами, необхідністю створення окремих організаційних структур, які б забезпечували їх виготовлення, видачу та обмін, складністю формування правових механізмів гарантування одноразовості видачі карт та забезпечення реалізації виборчих прав громадян у випадку втрати виборчих карт чи появи у приміщенні для голосування без таких карт. Тому запровадження останніх є ефективним лише в тих країнах, у яких відсутні документи, що ідентифікують особу виборця.
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