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ВСТУП

Актуальність теми. Конституція України, визначивши  державу як суверенну, незалежну, демократичну, соціальну та правову, встановила, що  носієм і єдиним джерелом влади в державі є народ, який реалізує владу безпосередньо або через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. Безпосереднє волевиявлення громадян України стає головним чинником для подальшого розвитку держави і суспільства, а визнання Українського народу носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в країні вимагають дослідження проблем, пов'язаних із легітимізацією державної влади та функціонуванням її органів, оскільки забезпечення загальних інтересів суспільства та його окремих членів може реалізуватися виключно через органи публічної влади. 

За таких умов особливої актуальності набуває проблема характеристики Центральної виборчої комісії як органу, від якого значною мірою залежить демократизм і легітимність формування представницьких органів державної влади, і який являє собою важливий елемент механізму, що опосередковує суверенну волю народу і надає їй юридично значущої форми. 

Правовий статус Центральної виборчої комісії протягом останніх років у зв'язку з постійною реформою вітчизняного виборчого законодавства та виборчої системи  зазнає змін, а практика проведення кампаній з виборів Президента України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад, а також сільських, селищних та міських голів свідчить про  низку суттєвих проблем, що стосуються її статусу і потребують вирішення шляхом удосконалення чинного законодавства України. 

Актуальність дослідження конституційно-правового статусу Центральної виборчої комісії обумовлюється відсутністю комплексних наукових досліджень цієї інституції. Окремі аспекти правового становища відповідного органу розглядали вчені-правники О.М. Бандурка, М.О. Баймуратов, А.З. Георгіца, В.С. Журавський, О.Л. Копиленко, Л.Т. Кривенко, О.О. Майданник, О.В. Марцеляк, М.П. Орзіх,     В.Ф. Погорілко, В.О. Серьогін, М.І. Ставнійчук, Т.В. Стешенко, Ю.М. Тодика,    О.Ф. Фрицький,  В.М. Цвік, В.М. Шаповал, О.Н. Ярмиш та деякі  ін. Проте їхні роботи присвячені актуальним проблемам виборчого права України, статусу виборчих комісій в Україні в цілому.

Таким чином, необхідність на дисертаційному рівні дослідити та проаналізувати конституційно-правовий статус Центральної виборчої комісії пов’язана, по-перше, з потребою наукового обґрунтування та визначення правової природи, місця цієї інституції в інституційно-функціональному механізмі публічної влади; по-друге, з потребами практики функціонування Центральної виборчої комісії і завданням удосконалити її статус через модернізацію вітчизняного законодавства; по-третє, з тим, що за часи існування незалежної України даній проблемі не приділялося належної уваги в контексті самостійного дослідження, а лише характеризувався ряд окремих її аспектів у межах дослідження виборчого права та статусу виборчих комісій усіх ланок.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконувалася в межах та відповідно до Пріоритетних напрямів розвитку правової науки на 2011–2015 рр., затверджених постановою загальних зборів Національної академії правових наук України від 24 вересня 2010 р. № 14-10 та Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2011–2014 роки, затверджених Вченою радою Харківського національного університету внутрішніх справ 27 грудня 2010 року, протокол № 10. 
Мета і завдання дослідження. Мета даного дослідження полягає у тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України, наукових розробок вітчизняних та зарубіжних вчених-правників, узагальнення національного досвіду у сфері діяльності виборчих комісій визначити юридичну природу Центральної виборчої комісії і проаналізувати її конституційно-правовий статус.

Досягнення зазначеної мети забезпечується через вирішення таких завдань:

· проаналізувати особливості Центральної виборчої комісії як органу держави та на основі цього виробити авторське визначення цієї інституції;

· з'ясувати місце Центральної виборчої комісії в державному механізмі; 
· дати наукову характеристику Центральної виборчої комісії як суб’єкта виборчого процесу;

· охарактеризувати порядок утворення, персональний склад та статус членів Центральної виборчої комісії;

· визначити основні функції Центральної виборчої комісії та окреслити межі її повноважень;

· дослідити  принципи діяльності Центральної виборчої комісії;

· розкрити особливості організації роботи та форм діяльності Центральної виборчої комісії;

· з'ясувати сутність функціональних зв'язків та особливості взаємовідносин Центральної виборчої комісії з іншими органами державної влади у процесі реалізації виборчого законодавства;

· сформулювати пропозиції щодо вдосконалення чинного законодавства у сфері конституційно-правового регулювання статусу Центральної виборчої комісії.

Об’єктом дисертаційного дослідження є суспільні відносини, що складаються в сфері організації та діяльності виборчих комісій в Україні.

Предметом дослідження є конституційно-правовий статус Центральної виборчої комісії.

Методи дослідження. Методологічну основу дисертації становлять філософські принципи пізнання соціальних явищ, а також система загальнонаукових та спеціальних наукових методів, органічне поєднання яких забезпечує достовірність теоретичних висновків та цілісне сприйняття предмета дослідження в усій системі його зв’язків і взаємозалежностей з іншими елементами правової системи України. 

Завдяки використанню методів аналізу та синтезу, індукції та дедукції встановлені ознаки та вироблено поняття  Центральної виборчої комісії, що дало змогу усвідомити сутність цієї інституції та її правову природу (підрозділ 1.1). При вивченні правового статусу Центральної виборчої комісії знайшов своє застосування формаль​но-юридичний метод (підрозділи 1.1– 1.3 та розділ 2); історичний метод використаний при виділенні концепцій виборчих ко​місій та при дослідженні становлення відповідного органу в Україні (підрозділи 1.2 та 2.1); порівняльно-правовий дозволив розкрити особливості порядку формування Центральної виборчої комісії та її повноважень у порівнянні з зарубіжним досвідом (підрозділи 2.1 та 2.2); структурно-функціональний застосований при дослідженні функцій Центральної виборчої комісії (під​розділ 2.2); ме​тод правового моделювання використаний при обґрунтуванні пропозицій щодо удосконалення конституційно-правового статусу Центральної виборчої комісії (розділ 2); системно-структурний метод дав змогу розглянути статус Центральної виборчої комісії як цілісне явище, що складається з окремих елементів, взаємопов’язаних між собою й зовнішнім середовищем (підрозділи 2.1– 2.4) та ін.

Кожен із охарактеризованих методів використовується в органічному поєднанні з іншими, що дало змогу сформувати цілісну методологічну систему дослідження конституційно-правового статусу Центральної виборчої комісії.

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є першою спробою комплексного монографічного дослідження конституційно-правового статусу Центральної виборчої комісії.

Наукова новизна одержаних результатів виражається у таких теоретичних положеннях і висновках, що виносяться на захист:

уперше: 

· охарактеризовано особливості Центральної виборчої комісії як органу держави; з’ясовано, що Комісія: 1) створюється  з метою здійснення певного виду державної діяльності (організація та проведення виборів, референдумів, захист виборчих прав громадян та сприяння їх реалізації); 2) посідає певне місце у системі органів держави як відносно самостійний елемент; 3) наділена ознакою загальнодержавного масш​табу дій і здійснює діяльність загальнодержавної мети; 4) має владні повноваження; 5)  спирається у процесі реалізації своїх повноважень на організаційну, матеріальну і примусову силу держави; 6) для здійснення своєї компетенції наділена необхідною матеріальною базою, має фінансові кошти, рахунок у банку, а матеріальну основу її організації та діяльності становлять кошти державного бюджету; 7) має притаманну лише їй внутрішню структуру; 8) складається з осіб, котрі є державними службовцями;

· обґрунтовано, що Центральна виборча комісія є органом sui generis, особливого роду з унікальним статусом; вона займає в системі органів державної влади самостійне місце, не належачи до жодної з класичних гілок влади і функціонуючи в режимі незалежного, автономного  державного органу. Її діяльність особливо важлива у реалізації конституційного принципу народовладдя в Україні. Вона має за мету забезпечити легітимність державної влади, її демократичність; 

· зроблено висновок про те, що Центральна виборча комісія, як суб’єкт виборчих правовідносин, займає центральне місце в механізмі реалізації народного волевиявлення на виборах Президента України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів, на всеукраїнському і  місцевому референдумах;
· доведено, що правовий статус члена Центральної виборчої комісії як державного службовця має декілька складових: загальний та спеціальний правовий статус. Загальний правовий статус закріплений Конституцією України, Законом України «Про державну службу», Законом України «Про засади запобігання і протидії корупції» тощо. Спеціальний правовий статус – Законом України «Про Центральну виборчу комісію», Регламентом Центральної виборчої комісії, підзаконними актами ЦВК;

· обґрунтовано, що керівництво Центральної виборчої комісії є посадовими особами, а члени ЦВК – службовими особами і здійснено розмежування між поняттями «посадова особа» та «службова особа»;

· запропоновано виділити такі основні функції Центральної виборчої комісії, як організаційна, контрольно-наглядова, консультативно-методична, нормотворча, правоустановча, правопосвідчуюча, правозахисна, правовиховна;
· визначено та охарактеризовано правові (установча, правотворча, правозастосовча, контрольна, інтерпретаційна) і позаправові (засідання, координаційні наради, тренінги, звіти, особистий прийом, офіційні і робочі зустрічі з посадовими особами, прес-конференції і т.д.) форми діяльності Центральної виборчої комісії.

удосконалено:

·  визначення поняття Центральної виборчої комісії, під якою пропонується розуміти  постійно діючий, колегіальний, незалежний державний орган, який діє на підставі Конституції України, законів України і наділений повноваженнями щодо організації підготовки і проведення виборів Президента України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів, а також всеукраїнського і місцевих референдумів, у порядку та межах, встановлених законами України, очолює систему виборчих комісій та комісій з референдуму, які утворюються для цього,  та здійснює контроль за діяльністю й консультативно-методичне  забезпечення виборчих комісій, які утворюються для організації підготовки та проведення місцевих виборів і місцевих референдумів;

· наукові підходи щодо оптимізації порядку формування Центральної виборчої комісії, запропоновано запровадження комплексу додаткових (окрім уже передбачених законодавством) обов’язкових вимог до  членів Центральної виборчої комісії: підвищення вікового цензу, наявність вищої юридичної освіти чи наукового ступеню в галузі права у кожного члена ЦВК. У перспективі взагалі можливий перегляд положень Конституції України щодо призначення членів ЦВК. Аргументом на користь такої пропозиції є зарубіжний досвід, коли склад так званих вищих виборчих органів формується главою держави та парламентом окремо, а в окремих державах – також судовою гілкою влади;

· рекомендації щодо необхідності утворення постійно діючих регіональних представництв у областях, оскільки очевидно, що ЦВК неспроможна оперативно контролювати і реагувати на факти порушень виборчих прав громадян в усіх регіонах України;

· пропозиції щодо необхідності віднесення до повноважень ЦВК права укладати міжвідомчі угоди про співпрацю з іншими органами державної влади, а також закріплення у Регламенті ЦВК порядку укладення таких угод, їх змісту та умов набуття чинності. Необхідно на основі цього розробити Концепцію взаємодії Центральної виборчої комісії з іншими органами державної влади при формуванні виборчої інфраструктури, у правотворчій, матеріально-фінансовій, організаційно-технічній, інформаційній сферах, а також у галузі забезпечення законності і правопорядку з метою створення належних умов для організації та проведення виборів.  

дістали подальшого розвитку:

· визначення структури конституційно-правового статусу членів Центральної виборчої комісії та самої Комісії;
· характеристика повноважень та принципів діяльності Центральної виборчої комісії; 
· порівняльний аналіз організації роботи Центральної виборчої комісії;
· обґрунтування пропозицій щодо удосконалення Закону України «Про Центральну виборчу комісію».

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що вони можуть бути використані: у науково-дослідній діяльності – для подальших досліджень конституційно-правового статусу Центральної виборчої комісії та інших виборчих комісій; у сфері нормотворчості – під час реформування виборчого законодавства та удосконалення Закону України «Про Центральну виборчу комісію» відповідно до поданих у роботі висновків й пропозицій; у навчальному процесі – при викладанні навчального курсу “Конституційне право України”, розробці та вдосконаленні спеціальних курсів, таких як “Виборче право України”. Матеріали дослідження, положення та висновки можуть бути використані в навчальній літературі, складанні навчальних програм і підручників з курсу “Конституційне право України”, а також при підготовці методичних рекомендацій з цього курсу та зазначених спецкурсів; у практичній діяльності – в роботі Центральної виборчої комісії, формуванні політичної та правової культури політичних і громадських діячів та громадян України.

Апробація результатів дисертації. Основні результати дослідження обговорювалися на засіданнях кафедри фундаментальних юридичних дисциплін ННІ ПМК Харківського національного університету внутрішніх справ. Окремі положення, висновки, пропозиції та рекомендації, сформульовані в дисертації, отримали також апробацію в діяльності Центральної виборчої комісії, Комітету Верховної Ради України з питань правової політики, в наукових доповідях на: науково-практичному семінарі «Актуальні проблеми сучасного державотворення в Україні» (м. Харків,  2010 р.), науково-практичній конференції «Суверенність, незалежність, конституційність: становлення та розвиток Української держави» (м. Харків, 2011 р.), ІІІ Науковому круглому столі «Верховенство права – основоположний принцип правової держави» (м. Харків, 2011 р.).

Публікації. Основні результати дослідження висвітлені в 4 наукових публікаціях, опублікованих у виданнях, визначених ВАК України фаховими для юридичних наук.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання, що полягає у встановленні юридичної природи Центральної виборчої комісії та з’ясуванні її конституційно-правового статусу. За результатами дослідження зроблено такі висновки: 

1. Центральна виборча комісія – це постійно діючий, колегіальний, незалежний державний орган, який діє на підставі Конституції України, законів України і наділений повноваженнями щодо організації підготовки і проведення виборів Президента України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів, всеукраїнського і місцевих референдумів, у порядку та межах, встановлених законами України, очолює систему виборчих комісій та комісій з референдуму, які утворюються для цього, та здійснює контроль за діяльністю і консультативно-методичне  забезпечення виборчих комісій, які утворюються для організації підготовки та проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів, та комісій з місцевих референдумів.

2. Центральна виборча комісія є органом sui generis, особливого роду, з унікальним статусом. Вона займає в структурі органів державної влади самостійне місце, і не належить до жодної з класичних гілок влади. Діяльність ЦВК є досить вагомим чинником у реалізації конституційного принципу народовладдя в Україні, оскільки спрямовується на забезпечення легітимності державної влади, демократичність її формування. 

3. Центральна виборча комісія характеризується такими рисами: 1) державний орган; 2) постійно діючий орган; 3) колегіальна інституція; 4) незалежний орган; 5) статус Центральної виборчої комісії визначається Основним Законом України та цілою низкою інших правових актів України; 6) орган спеціальної компетенції, що виявляється в її вузькоспеціалізованих повноваженнях, зосереджених на виконанні чітко визначених державою цілях та функціях; 7) орган, який очолює систему виборчих комісій та комісій з референдуму, що утворюються для організації підготовки та проведення виборів Президента України, народних депутатів України, всеукраїнського референдуму; 8) здійснює контроль за діяльністю та консультативно-методичне  забезпечення виборчих комісій, які утворюються для організації підготовки та проведення виборів депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів, та комісій з місцевих референдумів.         

4. Центральна виборча комісія виконує такі основні функції: організаційну, контрольно-наглядову, консультативно-методичну, нормотворчу, правоустановчу, правопосвідчуючу, правозахисну, правовиховну.  Що ж стосується об’єктних функцій, то, на наш погляд, найбільше Центральній виборчій комісії притаманна політична функція, яка проявляється у організації виявлення політичної волі громадян з дотриманням принципів та основоположних засад демократії у виборчому процесі, що  завершується реалізацією народного волевиявлення у формуванні владних струк​тур, які відповідно до Конституції мають формуватися виборчим шляхом.

5. Центральна виборча комісія будує свою діяльність на принципах верховенства права, законності, незалежності, об'єктивності, компетентності, професійності, колегіальності розгляду і вирішення питань, обґрунтованості прийнятих рішень, відкритості і публічності. 

6. Форми діяльності Центральної виборчої комісії класифікуються на правові (установча, правотворча, правозастосовна, контрольна, інтерпретаційна) і позаправові (засідання, координаційні наради, тренінги, звіти, особистий прийом, офіційні і робочі зустрічі з посадовими особами, прес-конференції і т. ін.).

7. Центральна виборча комісія як суб’єкт виборчих правовідносин посідає центральне місце в механізмі організації реалізації народного волевиявлення на виборах Президента України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів, всеукраїнського та місцевих референдумів. Це пояснюється тим, що вона, по-перше, наділена повноваженнями щодо організації підготовки і проведення виборів Президента України, народних депутатів України, депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів місцевих рад та сільських, селищних, міських голів, всеукраїнського і місцевих референдумів, у порядку та в межах, встановлених законами України (розробка і затвердження кошторису витрат на підготовку і проведення виборів, утворення виборчих округів,  встановлення  форми виборчих документів,  встановлення форми підписних листів тощо); по-друге, очолює систему виборчих комісій та комісій з референдуму, які утворюються для цього;  по-третє, здійснює контроль за діяльністю й консультативно-методичне  забезпечення виборчих комісій, які утворюються для організації підготовки та проведення місцевих виборів та місцевих референдумів; по-четверте, вона є суб'єктом з певними зобов'язаннями виборчо-правового характеру і не може ухилятися від участі у виборах; по-п’яте, головним  призначенням Центральної виборчої комісії у виборчій кампанії є забезпечення організаційних, фінансових, матеріально-технічних, інформаційних та інших умов для реалізації політичними суб'єктами своїх прав, здійснення контролю за дотриманням виборчого законодавства, поновлення та захист у разі порушення виборчих прав громадян. Зазначені риси Центральної виборчої комісії є важливою умовою забезпечення легітимної передачі державної влади та реалізації громадянами своїх виборчих прав. 

8. Правовий статус члена Центральної виборчої комісії визначають такі елементи: права, обов’язки, обмеження (до призначення на посаду та під час проходження служби), гарантії, матеріально-технічне забезпечення, відповідальність. Правовий статус члена Центральної виборчої комісії має дві складові: загальний та спеціальний правовий статус. Загальний правовий статус закріплений Конституцією України, Законами України «Про державну службу», «Про засади запобігання і протидії корупції» тощо. Спеціальний правовий статус – Законом України «Про Центральну виборчу комісію», Регламентом Центральної виборчої комісії, а також підзаконними актами ЦВК. Ці нормативні акти конкретизують положення загального законодавства про державну службу.
9.   Керівництво Центральної виборчої комісії є посадовими особами, а члени ЦВК – службовими особами. Розмежування між поняттями «посадова особа» та «службова особа» полягає у тому, що, по-перше, посадова особа наділена як зовнішніми владними повноваженнями, так і внутрішніми (посадові особи мають підлеглих по службі), службова – тільки зовнішніми; по-друге, усі посадові особи водночас є службовими, однак не всі службові особи можуть бути посадовими. 

10.  Доцільним виглядає внесення змін до Закону України «Про Центральну виборчу комісію» стосовно порядку формування ЦВК, вимог до кандидатів на посаду члена Центральної виборчої комісії, повноважень ЦВК. При вдосконаленні чинного законодавства заслуговує на увагу досвід країн СНД, зокрема Республіки Білорусь та Російської Федерації. Так, кандидат у Президенти Республіки Білорусь має право з дня його реєстрації направити в Центральну комісію члена Комісії з правом дорадчого голосу. Політична партія, яка висунула кандидата у депутати Палати представників також має право направити до Центральної комісії члена Комісії з правом дорадчого голосу з дня подання до відповідної окружної виборчої комісії документів, необхідних для реєстрації кандидата в депутати Палати представників, висунутого цією партією. Виборче законодавство Росії містить правило, що члени ЦВК мають право займатися викладацькою, науковою та іншою творчою діяльністю, однак при цьому викладацька, наукова та інша творча діяльність не може фінансуватися виключно за рахунок коштів іноземних держав, міжнародних та іноземних організацій, іноземних громадян та осіб без громадянства, якщо інше не передбачено міжнародним договором чи законодавством. 

11. Цілком очевидно, що Центральна виборча комісія неспроможна оперативно відреагувати на факти порушень виборчих прав громадян в усіх регіонах України, відтак створення регіональних представництв ЦВК видається доцільним. Однак, вивчення питання створення регіональних представництв засвідчує необхідність системного вдосконалення законодавства про державну службу та механізмів фінансування діяльності регіональних представництв.

12. Основною організаційною формою діяльності Центральної виборчої комісії є її засідання. На засіданні може бути розглянуто будь-яке питання, яке відповідно до чинного законодавства належить до повноважень ЦВК. За результатами розгляду на засіданні питань порядку денного ЦВК ухвалює рішення у формі постанови, а з питань поточної внутрішньої діяльності вона може ухвалювати протокольне рішення. Невиконання, неналежне, несвоєчасне виконання рішень Комісії тягне за собою відповідальність, встановлену законом. Проте, чинне законодавство нечітко встановлює цю відповідальність. Ст. 212-18 КУпАП встановлює відповідальність тільки за невиконання рішення виборчої комісії, комісії з референдуму, прийнятого в межах їх повноважень. Відповідальність настає у вигляді штрафу від п'ятнадцяти до двадцяти п'яти неоподатковуваних мінімумів доходів – щодо громадян, та від тридцяти до п'ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів – щодо посадових осіб. У зазначеній статті КУпАП відсутні посилання на неналежне, несвоєчасне виконання рішень ЦВК та не вказується, які комісії з виборів та референдумів маються на увазі (Центральна, окружна, територіальна, міська, районна тощо). Зважаючи на зазначене вище, ст. 212-18 КУпАП доцільно викласти у наступній редакції:  «Невиконання, неналежне (неповне) або несвоєчасне виконання рішення Центральної виборчої комісії, інших виборчих комісій, Центральної та інших комісій з референдуму, прийнятого в межах їх повноважень, тягне за собою накладення штрафу на громадян від п'ятнадцяти до двадцяти п’яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб – від тридцяти до п'ятдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян».

13. Виборче законодавство України не відображає системного підходу до регулювання взаємодії між Центральною виборчою комісією та іншими державними органами, зокрема центральними органами виконавчої влади. У положеннях про ці органи, Законі України «Про Центральну виборчу комісію» немає жодних правил здійснення такого напряму роботи. В цьому плані доцільним виглядає розширення повноважень ЦВК щодо її права укладати міжвідомчі договори про співпрацю з органами державної влади, а також закріплення у Регламенті ЦВК порядку укладення таких договорів, їх змісту та умов набуття чинності. Основними складовими таких угод можуть стати: принципи угоди, форми та напрями взаємодії, повноваження сторін тощо. Необхідно також на основі цього розробити Концепцію взаємодії Центральної виборчої комісії з іншими органами державної влади.
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