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Звіт за результатами технічної оцінки процесу організації 
Україною голосування за кордоном

Українські виборці та виборчі адміністратори стикаються із 
системними проблемами під час голосування та організації 
голосування за кордоном. Кількість українських вимушених 
мігрантів, швидше за все, поглибить їх під час перших 
післявоєнних виборів. Крім того, постануть нові виклики. У звіті 
за результатами технічної оцінки наводиться низка рекомендацій, 
які могли б покращити деякі чинні виборчі процедури під час 
голосування за кордоном.

У документі також обґрунтовується необхідність диверсифікації 
механізмів голосування за кордоном заради забезпечення 
виборчих прав якомога більшої кількості українських вимушених 
мігрантів. Щоб ухвалити найбільш прийнятне(-і) рішення, звіт надає 
зацікавленим сторонам вичерпний огляд усіх важливих аспектів 
(особливо складних) трьох альтернатив чинному механізму 
особистого голосування в українських диппредставництвах: 
розширеного особистого голосування, голосування поштою 
та інтернет-голосування. Версія 1 звіту базується на відповідях 
респондентів, статистиці та чинному законодавстві станом на 
період з вересня 2022 року по січень 2023 року. IFES Ukraine 
може розглянути, якщо вважатиме за необхідне, можливість 
оновити  звіт пізніше на основі нових отриманих даних чи 
додаткової інформації.
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Про IFES Україна

В Україні зусилля IFES спрямовані на зміцнення демократичного прогресу за 
підтримки Агентства США з міжнародного розвитку, Міністерства міжнародних справ 
Канади та британської допомоги від уряду Великої Британії. Станом на сьогодні, 
результатами наших зусиль є:

 y забезпечення вільних, чесних та інклюзивних виборів;

 y просування політичної доброчесності;

 y посилення цифрової трансформації та кібербезпеки;

 y забезпечення політичних і виборчих прав усіх українців;

 y розвиток поінформованості й залученості громадян.
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ПЕРЕДМОВА

Перші післявоєнні вибори в Україні, ймовірно, стануть найбільшим адміністративним, матеріально-
технічним та операційним викликом у сфері виборів серед тих, що коли-небудь поставали на 
європейському континенті в новітній історії. Такі вибори також привернуть безпрецедентний 
рівень уваги міжнародних партнерів та ЗМІ, де б не голосували громадяни України. Україні 
потрібно буде дуже ретельно продумати, яким чином будуть забезпечуватись виборчі права 
громадян як на національній території, так і за її межами, зокрема, як буде забезпечено доступ 
до реєстрації та безпечного голосування без надмірного документального, адміністративного 
чи фінансового навантаження.

Усвідомлюючи системні та новітні проблеми, пов’язані з організацією голосування за кордоном, 
та продовжуючи підтримку демократичних інститутів і процесів в Україні, а також розуміючи 
необхідність завчасної підготовки до перших післявоєнних виборів, які породять нові виклики 
для їхніх адміністраторів, політичних гравців та виборців, Міжнародна фундація виборчих систем 
(IFES) ініціювала технічну оцінку процесу організації Україною голосування за кордоном з метою 
здійснення ґрунтовного аналізу всіх викликів та можливостей цього процесу. Про початок 
дослідження було повідомлено всіх основних зацікавлених сторін виборів в Україні електронним 
листом, який також містив опис технічного завдання з проведення технічної оцінки.

Технічна оцінка IFES покликана всебічно проаналізувати процес організації голосування за 
кордоном на виборах для виявлення основних системних та практичних викликів з метою 
покращення процесу голосування за кордоном в цілому, а також попередження під час перших 
післявоєнних виборів ймовірних ускладнень, викликаних значним збільшенням корпусу виборців 
за кордоном. Слід пам’ятати, що більшість вимушено переміщених українців за межами країни – 
це жінки, тому відмова виборцям за кордоном у доступі до виборів непропорційно вплине на 
становище жінок. Звіт з технічної оцінки може слугувати відправною точкою для організації 
українською владою інклюзивного процесу обговорення та консультацій щодо ухвалення 
найбільш виваженого рішення, яке б забезпечило цілісність процесу голосування за кордоном 
та захист виборчих прав вимушених мігрантів.

Проведення відповідного дослідження було підтримано основним бенефіціаром IFES – 
Центральною виборчою комісією.

Технічна оцінка зайняла півроку та тривала з кінця червня до початку грудня 2022 року. Основні 
заходи технічної оцінки включали:

 y розробку інструментів для оцінки, серед яких опитувальники та сценарії інтерв'ю;

 y аналіз сучасного соціально-політичного та демографічного контексту через аналіз 
статистичних даних, літератури та ЗМІ;

 y порівняння різних міжнародних практик та їх ризиків, витрат і вигод;
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 y огляд чинного законодавства про вибори України та наявних викликів у практиці 
організації голосування за кордоном;

 y проведення особистих та онлайн-зустрічей та інтерв'ю з національними та міжнародними 
зацікавленими сторонами у сфері виборів;

 y написання звіту за результатами технічної оцінки;

 y надання звіту основним зацікавленим сторонам у сфері виборів в Україні.

Звіт ґрунтується на даних глибинних інтерв'ю з українськими та міжнародними виборчими 
стейкхолдерами, аналізі чинного українського законодавства та кращих міжнародних практик, 
медіа та звітів зі спостереження, виборчої статистики та підсумків голосування у ЗВО. В 
ході технічної оцінки команда IFES Україна зустрілась з Центральною виборчою комісією, 
Міністерством закордонних справ України, Акціонерним товариством «Укрпошта», Центральною 
виборчою комісією Республіки Молдова, Міністерством закордонних справ та європейської 
інтеграції Республіки Молдова, Національним інститутом виборів Мексики, Центральною 
виборчою комісією Республіки Боснія і Герцеговина та іншими зацікавленими сторонами.

Звіт складається з трьох розділів:

 y перший розділ присвячений аналізу міжнародних стандартів виборів, історії 
впровадження та системним викликам організації Україною голосування за кордоном, 
а також впливу чинної демографічної та соціально-політичної ситуації в Україні на 
нього;

 y другий розділ є оглядом всіх основних виборчих процедур з організації голосування 
за кордоном, а також практичних викликів, з якими стикаються адміністратори виборів 
та інші суб’єкти виборчого процесу під час організації голосування за кордоном; 
ця частина також містить конкретні рекомендації щодо покращення організації 
голосування за кордоном у разі залишення виборчого процесу без змін;

 y третій розділ обґрунтовує необхідність реформи процесу голосування за кордоном 
та описує переваги і недоліки інших можливих способів організації голосування за 
кордоном.

Наприкінці звіту можна знайти короткий зміст дослідження та додаток, у якому розкривається 
застосування принципів рівного виборчого права та недискримінації при визначенні обсягу 
виборчих прав українських виборців за кордоном та способів їх реалізації.
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ВВА ДРВ МЗС – відділ ведення та адміністрування Державного Реєстру Виборців 
Управління консульських послуг Департаменту консульських послуг Міністерства Закордонних 
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I. Резюме

Право на участь у виборчих процесах, зокрема право громадян тієї чи іншої держави 
обирати своїх представників, є одним з фундаментальних громадянських та політичних прав 
людини, закріплених на рівні Загальної декларації прав людини та Міжнародного пакту про 
громадянські і політичні права. Міжнародні стандарти закріплюють принципи загальності, 
рівності, періодичності, таємності та свободи виборів. При цьому міжнародні документи 
не наголошують на обов’язковості забезпечення політичних прав експатріантів. Єдиним 
документом, що так чи інакше вказує на таку необхідність, є Міжнародна конвенція про захист 
прав усіх працівників-мігрантів та членів їх сімей1.

Європейський суд з прав людини визнав обмеження виборчих прав закордонних виборців у 
порівнянні з обсягом прав виборців, які проживають на національній території в мирний час, 
недискримінаційною практикою2. Зауваження загального порядку до статті 25 Міжнародного 
пакту про громадянські і політичні права також дозволяють можливість обмеження певних 
політичних прав у разі наявності розумних обґрунтувань (наприклад, відсутності фінансового 
ресурсу чи неможливості забезпечення свободи чи безпеки волевиявлення за кордоном), 
але договірний орган Міжнародного пакту про громадянські і політичні права – Комітет з 
прав людини – наголошує на тому, що «держави повинні вживати ефективних заходів для 
забезпечення того, що всі особи, які мають право голосу, можуть його здійснювати на 
практиці». І демократичні держави йдуть цим шляхом – кількість країн, які організовують 
голосування за кордоном, поступово збільшується.

Україна має сталу практику забезпечення активного виборчого права громадян, що 
проживають чи перебувають за кордоном, шляхом організації персонального голосування в 
дипломатичних установах України за кордоном. Одночасно з цим, реалізація права голосу за 
кордоном ускладнена такими системними бар’єрами як значні відстані до виборчих дільниць, 
складна процедура реєстрації виборців, які не стоять на консульському обліку, черги на 
виборчих дільницях, неможливість проголосувати за кандидата в депутати в одномандатному 
виборчому окрузі, до якого відноситься виборча адреса виборця всередині України за 
попередньої виборчої системи, а за нової виборчої системи – неможливість підтримати 
конкретного кандидата з регіонального виборчого списку. Враховуючи зазначені логістичні 
та організаційні складнощі, можна сказати, що більшість виборців за кордоном де факто 
позбавлені можливості реалізувати своє право голосу в день виборів, оскільки, до прикладу, 
політ з Нової Зеландії в Австралію, щоб проголосувати, є обтяжливим.

Окрім того, деякі виборчі процедури є виписаними без урахування специфіки закордонного 
голосування, що робить їх надзвичайно складними для адміністрування. В першу чергу, 
мова йде про процедури реєстрації виборців, зокрема, про строки зміни виборчої адреси та 
тимчасової зміни місця голосування без зміни виборчої адреси. В той час, коли виборці все 
ще можуть подавати відповідні заяви, Міністерство закордонних справ України (далі – МЗС) 

1 Україна не є підписантом Міжнародної конвенції про захист прав усіх працівників-мігрантів та членів їх сімей.

2 Текст Рішення. Режим доступу: https://www.eods.eu/elex/uploads/files/57ce9db28be81-TIMURHAN%20c.%20
TURQUIE.pdf
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вже має відряджати перших кур’єрів з уточненими списками виборців на закордонні виборчі 
дільниці (далі – ЗВД). Також значні труднощі виникають під час формування дільничних 
виборчих комісій закордонних виборчих дільниць (далі – ДВК ЗВД) – політичні гравці не 
виявляють належного рівня відповідальності під час формування комісій та часто не подають 
достатньої кількості кандидатур до складу ДВК ЗВД, через що МЗС змушене в стислі терміни 
шукати кандидатури, що відповідають вимогам закону. Або, до прикладу, подання кандидатур 
до складу ДВК ЗВД має підписувати міністр МЗС, що може бути складним, враховуючи строки 
подачі замін до складу ДВК ЗВД та зайнятість посадової особи такого рівня і широкий спектр 
функціональних обов’язків відповідної посадової особи. Список виборців деяких ЗВД налічує 
50 000 осіб. Є й інші практичні виклики, детально описані у звіті.

Повномасштабна російська агресія проти України вплинула на всі сфери життя в державі, а 
надто вона спровокувала безпрецедентну хвилю вимушеної міграції з часів Другої світової 
війни – за різними оцінками від 6 до 8 мільйонів українців стали вимушеними мігрантами, 
рятуючись від війни. Хоча не всі вимушені мігранти є виборцями, виборчий корпус за кордоном 
значно зріс, що безпосередньо вплине на організацію процесу голосування за кордоном. Без 
реформи системні труднощі поглибляться, а новітні постануть перед адміністраторами виборів 
зненацька. Актуалізуються питання інформування виборців, регулювання агітації за кордоном, 
вирішення виборчих спорів.

Україна може внести зміни до чинного виборчого законодавства, і вони покращать виборчий 
процес. Однак забезпечення права голосу вимушених мігрантів у повній мірі буде можливим 
лише за умови здійснення реформи процесу голосування за кордоном, яка має покривати два 
основні аспекти – спосіб реєстрації виборців та спосіб голосування виборців.

24 лютого 2022 року ЦВК тимчасово призупинила функціонування Державного реєстру 
виборців (далі – ДРВ) – у тому числі для збереження цілісності та недоторканості персональних 
даних виборців. За період повномасштабної війни значна кількість виборців були переміщені 
всередині країни, були вимушені виїхати за її межі або вивезені насильно до РФ, що зробило 
їх виборчі адреси неактуальними. До ДРВ наразі не внесені дані про виборців, які нещодавно 
досягли повноліття, про осіб, які нещодавно набули громадянства, та деяких інших категорій 
громадян. У ДРВ не відображені актуальні дані про викрадення та примусове переселення 
російською владою громадян України з окупованої території до Криму та власне Росії. Варто 
зазначити, що в 2018 році Україна закрила всі виборчі дільниці на території Росії.

Незалежно від того, який із альтернативних способів голосування буде обрано Україною 
на додаток до існуючого механізму персонального голосування на ЗВД при дипломатичних 
установах – розширене персональне голосування (додаткові виборчі дільниці за межами 
дипломатичних установ), поштове голосування чи Інтернет-голосування, їх впровадження 
потребуватиме зміни механізму реєстрації виборців, а саме переходу від пасивної реєстрації, 
коли виборців в основному включають у списки виборців на основі даних періодичного 
поновлення Державного реєстру виборців, до активної реєстрації, коли виборці мають 
подати заяву про бажання проголосувати за кордоном із зазначенням даних про своє місце 
перебування, зокрема адреси проживання за кордоном, та/або контакті дані включно з 
номером телефону та адресою електронної пошти. Надалі Україна може підтримувати постійну 
базу адрес закордонних виборців, як це робить, наприклад, Італія. Центральна виборча 
комісія (далі – ЦВК) має розуміти, де розміщувати додаткові виборчі дільниці, куди відправляти 
конверти з виборчими документами чи кому і як направляти дані для реєстрації на платформі 
для Інтернет-голосування.
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Активна реєстрація дозволить ОАВ зробити виборчий процес більш інклюзивним шляхом 
ідентифікації у відповідній заяві конкретних потреб виборців з інвалідністю у розумному 
пристосуванні. Запровадження активної реєстрації сприятиме покращенню логістики та більш 
ефективному витрачанню коштів на друк виборчих бюлетенів, оскільки значна кількість 
виборців, що перебувають на консульському обліку та включаються до списків виборців, 
потім не з’являються у день виборів на виборчі дільниці. Однак при цьому важливо буде 
належним чином проінформувати тих, хто ходить голосувати та очікуватиме побачити себе у 
списку виборців за замовчуванням. Дипломатичні установи відіграватимуть важливу роль в 
інформуванні виборців щодо зміни способу реєстрації.

Насамкінець, запровадження нових способів голосування та активної реєстрації вимагатиме 
зміни механізму тимчасової зміни місця голосування без зміни виборчої адреси. Адміністраторам 
виборів потрібно буде завчасно знати, де і скільки виборців планують голосувати. Зміна цих 
даних в останній момент великою кількістю виборців може поставити під загрозу належне 
проведення виборів. У той час як сама процедура розширює права та можливості виборців 
та заслуговує залишитись частиною виборчого законодавства, перегляду потребуватимуть 
строки її дії. ЦВК за допомогою МЗС, громадських організацій та інших зацікавлених сторін має 
здійснити значні зусилля по просвіті виборців.

Забезпечення загального виборчого права та легітимності обраної влади вимагає зміни способу 
голосування на більш інклюзивний та доступний для виборців. Кожний із трьох розглянутих 
альтернативних способів голосування – розширене персонально голосування, поштове 
голосування та Інтернет-голосування – сприяє реалізації тих чи інших принципів виборів 
більшою чи меншою мірою. Україна має ретельно дослідити кожний із способів, включаючи 
досвід інших країн з їх впровадження та адміністрування, для того, щоб обрати оптимальний 
варіант для повноцінного відновлення демократичного розвитку після завершення війни.

Розширене персональне голосування є подібним до персонального голосування у 
дипломатичних установах, однак може відбуватись також і на виборчих дільницях, утворених 
за межами дипломатичних установ (далі – поза екстериторіальних виборчих дільницях). Такі 
країни як Туреччина, Кот-д’Івуар, Кабо-Верде, Домініканська Республіка, Молдова, Болгарія 
та деякі інші практикують певною мірою цей спосіб голосування для своїх закордонних 
виборців – хтось успішніше, хтось менш. Цей спосіб є зрозумілим для українських виборців, 
оскільки процедурно день голосування не відрізнятиметься від того, з чим вимушені мігранти 
мали справу під час голосування до війни в Україні. Цей спосіб сприяє прозорості виборчого 
процесу, оскільки уможливлює незалежне спостереження за процесом голосування та 
підрахунку голосів виборців (хоча його практична реалізація у випадку створення десятків 
або сотень виборчих дільниць за кордоном під питанням). Для впровадження розширеного 
персонального голосування не потрібно вносити зміни до Конституції України, оскільки 
голосування організовується в один день.

Розширене персональне голосування можна організувати лише за умови отримання всіма 
закордонними виборцями бюлетеня однакового формату. Такий підхід якраз передбачений 
чинним законодавством, оскільки виборці за кордоном можуть проголосувати лише за 
політичну партію в цілому. За умови застосування Україною пропорційної виборчої системи 
з відкритими списками, як передбачено наразі ВКУ, варто розглянути можливість надати 
виборцям за кордоном право висловлювати підтримку конкретному кандидату з регіонального 
виборчого списку, оскільки вимушені мігранти (на відміну від трудових мігрантів, які складали 
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основу виборчого корпусу України за кордоном до повномасштабного вторгнення) перетинали 
кордон вимушено, заради порятунку життя. Перші післявоєнні вибори можуть слугувати одним 
із методів реінтеграції вимушених мігрантів у свої регіони.

Впровадження розширеного персонального голосування потребує завчасного укладання 
домовленостей з урядами та місцевої владою інших країн. Зазначені вище країни створюють 
невелику кількість виборчих дільниць лише у країнах з великої та «сконцентрованою» 
діаспорою, наприклад, болгари в Стамбулі, кабовердці в Лісабоні чи домініканці в Нью-
Йорку. Далеко не всі країни дозволяють проводити вибори на своїх суверенних територіях. 
Виключення робиться для постконфліктних країн (не у всіх випадках), однак голосування, як 
правило, організовується у таборах для біженців. Українці здебільшого рівномірно розподілені 
між різними регіонами та муніципалітетами різних країн (хоча в Німеччині і Польщі деяка 
кількість українських вимушених мігрантів мешкає у таборах для біженців)3. Через це Україні 
доведеться створювати значну кількість (мова йде про десятки чи навіть сотні) додаткових 
виборчих дільниць у таких країнах як Польща, Німеччина, Чехія.

У разі отримання дозволу на відкриття позаекстериторіальних виборчих дільниць перед ЦВК 
та МЗС (як де факто основному суб’єкту подання кандидатур до складу ДВК ЗВД) постане 
виклик по створенню та навчанню виборчих комісій, транспортуванню виборчих матеріалів, 
а надто забезпеченню безпеки як виборчих матеріалів, так і суб’єктів виборчого процесу, 
оскільки виникатиме питання конфлікту юрисдикцій. У більшості випадків країни надаватимуть 
своїх правоохоронців, які не знатимуть виборчих процедур та будуть лякати своєю присутністю 
вимушених мігрантів. Якщо ж деякі країни дозволять охороняти виборчі дільниці українським 
правоохоронцям, то навряд чи Україна зможе дозволити собі відрядити (організувати і оплатити 
дорогу, проживання, харчування, зарплату) необхідну кількість людей. Крім того, дослідження 
потребує питання, чи взагалі це можливо з точки зору українського законодавства. Попри 
зрозумілість та прозорість, розширене персональне голосування є дуже дорогим та складним 
для адміністрування способом голосування за кордоном для чисельності та географічного 
розташування українців за кордоном.

Україна також може розглянути варіанти впровадження дистанційного голосування для 
виборців за кордоном, зокрема поштового голосування. Поштове голосування сприяє 
загальному виборчому праву, підвищенню інклюзивності виборів та дозволяє віднести 
виборців, що перебувають за кордоном, до їх округів в Україні та надати їм відповідний 
виборчий бюлетень. Поштове голосування (як і розширене персональне голосування) має 
паперовий слід і дозволяє організовувати у певному форматі незалежне спостереження, 
зокрема за підрахунком голосів виборців, та здійснювати в разі необхідності перерахунок 
голосів виборців. Для організації поштового голосування не потрібно створювати сотні 
дільничних виборчих комісій за кордоном, а проведення голосування таким чином взагалі не 
потребує дозволу з боку інших держав.

Однак поштове голосування також є надзвичайно складним для адміністрування – воно 
вимагає високого рівня координації зусиль між ОАВ, підприємством-виготовлювачем виборчих 
бюлетенів, поштовим оператором (операторами), МЗС, дипломатичними установами впродовж 
значного періоду часу. Запровадження поштового голосування вимагатиме зміни строків 

3 Для прикладу див.: https://zaxid.net/yak_poselyayut_ukrayinskih_bizhentsiv_u_nimechchini_n1542797 або https://
radiotrek.rv.ua/news/yak-viglyadaie-tabir-dlya-bizhenciv-z-ukrayini-u-polshchi-foto_284532.html
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виборчого процесу в Україні, зокрема реєстрації кандидатів, а також, скоріш за все, змін до 
Конституції України з огляду на організацію дочасного голосування. Затримка отримання 
виборчого бюлетеня навіть незначною кількістю виборців може призвести до суттєвого 
розголосу в соціальних мережах, що позначатиметься негативно на рівні довіри до виборів у 
цілому.

Поштове голосування більш поширене в країнах, які запровадили його принаймні десять 
років тому та поступово вдосконалювали його проведення. Крім того, голосування поштою 
вимагає соціально-економічних умов, які роблять підкуп виборців малоймовірним, оскільки 
за допомогою цього методу виборчі адміністратори не можуть контролювати дотримання 
виборцями та іншими суб’єктами виборів таємниці голосування. У разі голосування поштою 
ОАВ має дуже ретельно підходити до друку всієї виборчої документації. Для голосування 
поштою формат бюлетеня має бути зменшений. Різні формати бюлетенів для виборців в 
країні та за її межами створюватимуть труднощі у проведенні інформаційних та просвітницьких 
кампаній, а успіх виборів значною мірою залежатиме від зусиль ОАВ з просвіти виборців.

Поштове голосування є другим за популярністю способом організації голосування для 
виборців за кордоном після персонального голосування в дипломатичних установах, однак 
його запроваджували, як правило, країни з високим рівнем надійності поштового зв’язку (і 
довіри до нього) та здійснювали це поступово. Існує велика кількість різних модальностей 
організації поштового голосування, вибір кожної процедури має свої переваги та недоліки. 
Перед впровадженням такого способу голосування для закордонних виборців Україна має 
напрацювати цілісне бачення, відповівши на цілу низку питань, починаючи від того, яка 
установа буде відправляти виборчі бюлетені (наприклад, ЦВК в Україні чи дипломатичні 
установи за кордоном), до того, де на зовнішньому конверті має стояти унікальний штрих-код 
виборця для унеможливлення подвійного голосування. Перелік відповідних питань, а також 
опис різних модальностей містяться у відповідному розділі даного звіту. 

Іншим дистанційним способом голосування, який розглядався під час технічної оцінки 
процесу організації Україною голосування за кордоном, є Інтернет-голосування. Цей спосіб 
голосування сприяє зручності виборчого процесу для виборців та дозволяє проголосувати 
тим, кому важко дістатись до виборчої дільниці за кордоном, або ж виборцям, які не мають 
постійного місця проживання за кордоном, де вони можуть надійно отримувати пошту. Так 
само як і поштове голосування – дозволяє віднести виборців до їх округів в Україні та надати 
відповідний виборчий бюлетень. На відміну від розширеного персонального та поштового 
голосування, Інтернет-голосування є легким для адміністрування способом, який не потребує 
значної підготовки та координації ОАВ з іншими установами за умови наявності системи 
для онлайн-голосування. В Україні Інтернет-голосування може бути організовано в ті ж самі 
часові проміжки, що і звичайне голосування на виборчій дільниці. Для цього система має 
дозволяти здійснити волевиявлення з 8 ранку до 8 вечора у день виборів за місцевим часом 
країни перебування. Одночасно з тим, це перевантажить сервери та підвищуватиме ризики 
негараздів у системі.

Однак як і поштове голосування, Інтернет-голосування відбувається у неконтрольованих 
умовах, тому гарантувати свободу від примусу чи забезпечення таємниці голосування 
неможливо. ОАВ може впроваджувати запобіжники на кшталт можливості зміни свого вибору 
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протягом періоду голосування4, та його механізм може бути важко пояснити виборцями, 
особливо якщо Інтернет-голосування вводиться вперше. Крім того, такий запобіжник може не 
спрацювати, якщо Інтернет-голосування здійснюється одним днем, як, наприклад, передбачено 
в ЗУ «Про всеукраїнський референдум»5.

Основною пересторогою запровадження даного способу голосування є відсутність 100% 
гарантії від зовнішнього втручання у результати виборів. Підміна результатів може відбутись 
непомітно як для виборців, так і для адміністраторів (а може і не відбутись ніколи). Відсутність 
паперового сліду унеможливлює проведення незалежної перевірки результатів голосування, 
яка є надзвичайно важливою для країн з високим рівнем внутрішньої політичної конкуренції, 
а також для тої, що перебуває у стані війни з іншою країною, яка неодноразово намагалась 
втрутитись у результати виборів в Україні. Наскрізна перевірка (як індивідуальна, так і 
універсальна) має бути обов’язковим елементом системи онлайн-голосування. Однак навіть її 
наявність не гарантує повну довіру до виборчої системи, оскільки виборці можуть перевірити, 
чи дійсно їх голос поданий та врахований, однак не можуть перевірити, чи він дійсно врахований 
за обраного ними політичного суб’єкта6. Недовіра навіть за належного функціонування системи 
може підривати легітимність новообраної влади.

Проте є кілька заходів для зміцнення довіри, які можуть підвищити прийнятність голосування в 
Інтернеті: найважливіше, що голосування онлайн має бути не єдиним запропонованим методом 
голосування. Будь-який виборець, який бажає проголосувати особисто в дипломатичній 
установі, повинен бути в змозі зробити це. Виборці повинні мати можливість порівняти результати 
персонального та онлайн-волевиявлення на предмет якихось значних відхилень. Зрештою, 
потрібна можливість здійснення виборцем наскрізної перевірки, за якого кандидата чи партію 
був зарахований голос. Таку перевірку можна обмежити контрольованим середовищем, якщо 
є побоювання, що підкуп голосів стане проблемою навіть за межами України. Критичним 
питанням для Інтернет-голосування було б те, на якому сервері розміщуватимуться результати 
виборів, а також як здійснюватиметься резервне копіювання для аварійного відновлення. 

У той час як у світі є багато прикладів організації розширеного персонального та поштового 
голосування, що дозволяє багато говорити про потенційні труднощі з метою їх уникнення в 
майбутньому, Інтернет-голосування є набагато менш «протестованим» способом забезпечення 
виборчих прав, а отже, може приховувати (і приховує) виклики, про які адміністратори виборів, 
виборці та розробники можуть навіть не здогадуватись.

Важко спрогнозувати, яким методам віддадуть перевагу виборці. Будь-який із перелічених 
способів вимагає вивчення питання вирішення виборчих спорів та відповідальності за 
порушення виборчого законодавства за кордоном, а також проведення інтенсивної кампанії з 
просвіти та інформування виборців.

У світі немає єдиного підходу щодо забезпечення реалізації права голосу за кордоном, і кожний 
із перелічених способів має як переваги, так і недоліки. Оскільки за організацією голосування 

4 Наприклад, виборець може проголосувати необмежену кількість разів упродовж періоду голосування, змінюючи 
своє волевиявлення, однак підраховується лише останній поданий голос.

5 Варто відзначити, що хоча ЗУ «Про всеукраїнський референдум» прямо передбачає можливість впровадження 
Інтернет-голосування – і при цьому його період має збігатись з організацією голосування в Україні, проте ВКУ 
такої можливості наразі не передбачає.

6 У той час як технічно це вже можна виконати, така можливість робитиме виборців вразливими до примусу, оскільки 
хтось може вимагати підтвердити своє волевиявлення.
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за кордоном під час перших післявоєнних виборів слідкуватиме вся світова спільнота і вони 
стануть своєрідною «перевіркою» на готовність України доєднатись до Європейського Союзу, 
важливо, щоб Україна обрала саме той спосіб або поєднання різних способів у залежності від 
країни та контексту, що дозволить надати право голосу найбільшій кількості виборців, зокрема 
вимушеним мігрантам, за кордоном. При цьому відповідні вибори не повинні перетворитись на 
«адміністративну катастрофу», яка буде широко висвітлюватись у медіа та нівелювати здобутки 
України, в тому числі досягнуті ціною життя своїх Героїв.

Хоч би який спосіб чи способи забезпечення права голосу своїх громадян обрала Україна, це 
має бути власне рішення держави, зумовлене її ресурсами, досвідом та контекстом. Водночас 
важливо, щоб ухваленню цього рішення передували прозорі та інклюзивні консультації 
із залученням усіх зацікавлених сторін. Очевидно, що підготовка до перших післявоєнних 
виборів, коли б вони не були б призначені, має починатись вже зараз з осмислення всіх 
можливостей та викликів.
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II. Вступ: обґрунтування 
необхідності проведення 
технічної оцінки

1. Міжнародні стандарти виборів та голосування 
за кордоном
Право на участь у виборчих процесах, зокрема право громадян тієї чи іншої держави обирати своїх 
представників, є одним з фундаментальних громадянських та політичних прав людини, закріплених 
на рівні Загальної декларації прав людини (ЗДПЛ) та Міжнародного пакту про громадянські і політичні 
права (МПГПП). Так, у статті 25 МПГПП відзначається: «Кожний громадянин повинен мати без будь-
якої дискримінації… і без необґрунтованих обмежень право і можливість: (a) брати участь у веденні 
державних справ, як безпосередньо, так і за посередництвом вільно обраних представників; (б) 
голосувати і бути обраним на справжніх періодичних виборах, які повинні бути проведені на основі 
загального рівного виборчого права при таємному голосуванні, що гарантує вільне волевиявлення 
виборців; (в) допускатися у своїй країні на загальних умовах рівності до державної служби». Договірний 
орган Міжнародного пакту про громадянські і політичні права, Комітет з прав людини, наголошує на 
тому, що «Держави повинні вживати ефективних заходів для забезпечення того, що всі особи, які 
мають право голосу, можуть його здійснювати на практиці».

Однак у реальності держави стикаються з ситуаціями, коли реалізація політичних прав можлива, 
але суттєво обмежена з практичних міркувань. Так, в умовах глобалізації політичного, особистого та 
професійного життя, поширення демократії в усьому світі та збільшення міграції особливої актуальності 
набуло питання виборчих прав біженців, дипломатів, військовослужбовців, які служать за кордоном, 
та інших людей, що тимчасово або постійно перебувають за межами своєї країни.

Практика реалізації активного виборчого права громадянами за кордоном дуже різниться залежно 
від тієї чи іншої країни. Деякі з країн (наприклад, Франція) надають своїм громадянам-емігрантам 
необмежені виборчі права, ідентичні правам громадян, які живуть у своїй країні. Інші країни дозволяють 
громадянам-експатріантам голосувати лише впродовж певної кількості років після виїзду з країни. По 
закінченню законодавчо визначеного строку такі громадяни більше не мають права голосувати на 
виборах у країні свого громадянства (наприклад, громадяни Німеччини можуть голосувати, мешкаючи 
за кордоном упродовж 25 років, а громадяни Австралії – впродовж 6 років після виїзду за кордон). 
Одночасно з цим, ряд країн зберігають право голосу виключно за громадянами, які проживають 
безпосередньо на території держави, таким чином обмежуючи виборчі права громадян-емігрантів, – 
для прикладу, такі обмеження діють в Ірландії (з деякими винятками).

Забезпечення голосування за кордоном як складової загального виборчого права є доволі 
дискусійною темою серед як теоретиків, так і практиків у сфері виборів. Справді, з одного боку, 
міжнародні стандарти виборів визнають фундаментальність принципів загальності та рівності 
виборчих прав, проте з іншого – вони не заперечують одне з класичних «обмежень» суфражу – ценз 
проживання на певній території (так, у загальних зауваженнях до статті 25 МПГПП визнається, що у 
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деяких випадках заборона реалізації політичних прав можлива, якщо вона є «обґрунтованою»)7. Крім 
того, також варто зазначити, що впровадження закордонного голосування пов’язане з серйозними 
технічними та адміністративними викликами, які можуть заважати забезпеченню інших важливих 
принципів виборчого права, зокрема принципів вільних та чесних виборів.

Наразі майже не існує конкретних міжнародних стандартів, які б наголошували на необхідності 
забезпечення активного виборчого права експатріантів. Конвенція про статус біженців – основний 
міжнародний документ, що захищає права осіб, вимушено переміщених за межі країни свого 
громадянства, – датується 1951 роком, а отже, на 15 років передує МПГПП, який закріплює виборчі 
права в цілому.

Єдиним документом, що так чи інакше вказує на це, є Міжнародна конвенція про захист прав усіх 
працівників-мігрантів та членів їх сімей, де стаття 41 прямо вказує на те, що «працівники-мігранти та 
члени їхніх сімей мають право брати участь у громадському житті держави свого походження, обирати 
та бути обраними у цій державі згідно з законодавством цієї держави. Держави, яких це стосується, 
сприяють принаймні необхідності та, відповідно до свого законодавства, здійсненню цих прав». 
Водночас станом на серпень 2022 року Конвенцію ратифікували лише 59 держав; підписали, але не 
ратифікували – 11. Слід також зазначити, що серед учасників Конвенції немає України. Конвенція також 
не підписана країнами-членами Європейського Союзу (ЄС), однак усі країни-члени ЄС (за винятком 
Мальти, яка відшкодовує своїм громадянам дорогу на Мальту для голосування) і так організовують 
голосування за кордоном для своїх громадян. Крім того, громадяни країн ЄС, які проживають на 
території іншої країни-члена, ніж країни їх громадянства, мають право голосувати та висувати свою 
кандидатуру на муніципальних виборах та виборах до Європарламенту, які проводяться у країні їх 
проживання. До них застосовуються такі ж правила та вимоги, як і до громадян цієї держави.

2. Історія впровадження Україною процесу 
голосування за кордоном
Що ж до історії впровадження в Україні організації голосування за кордоном, то ще в перші 
роки Незалежності законодавці передбачили можливість формування виборчих дільниць при 
представництвах України за кордоном з тим, щоб гарантувати право обирати українцям, що перебувають 
за межами держави. Так, згідно з положеннями частини другої статті 12 ЗУ «Про вибори Президента 
України»8 від 5 липня 1991 року та частини другої статті 12 ЗУ «Про вибори народних депутатів України»9 
від 18 листопада 1993 року, такі дільниці утворювались за поданням МЗС відповідно до їх приписки, 
визначеної ЦВК.

Питання приписки закордонних виборчих дільниць було важливим з огляду на те, що під час усіх виборів 
народних депутатів України з 1994 по 2002 роки використовувалися виборчі системи, які передбачали 
висування кандидатів в одномандатних виборчих округах. У 1994 році це була мажоритарна система 
абсолютної більшості, в той час як у 1998 та 2002 роках застосовувалася змішана виборча система, 
згідно з якою на території держави для обрання 225 депутатів утворювались 225 одномандатних 
виборчих округів, а решта 225 депутатів обиралась у загальнодержавному виборчому окрузі за 
пропорційною системою із закритими партійними списками. 

7 Часткове скасування договірних зобов’язань можна вважати прийнятним, якщо воно викликане об’єктивними причинами, 
є недискримінаційним, застосовується задля досягнення законної мети, сумісне із зобов’язаннями дотримуватися 
верховенства права і конвенцій, а також є пропорційним.

8 ЗУ «Про вибори Президента України» від 5 липня 1991 року. Режим доступу: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1297-12#Text

9 ЗУ «Про вибори народних депутатів України» від 18 листопада 1993 року. Режим доступу: https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/3623-12#Text
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Згідно з усталеною практикою та підзаконними нормативно-правовими актами того часу, ЦВК 
відносила закордонні виборчі дільниці до виборчих округів, утворених у місті Києві – столиці України. 
Згодом ця практика знайшла й законодавче відображення – у частині другій статті 22 ЗУ «Про вибори 
народних депутатів України»10 від 17 листопада 2011 року передбачалося, що «закордонні виборчі 
дільниці утворюються ЦВК при закордонних дипломатичних установах України, у військових частинах 
(формуваннях), дислокованих за межами України, з рівномірним віднесенням до всіх одномандатних 
виборчих округів, які утворюються на території столиці України – міста Києва».

59 народних депутатів України оскаржили цю норму у Конституційному суді України, стверджуючи, що 
«вказані положення Закону порушували конституційні принципи рівного, вільного виборчого права, 
права громадян обирати і бути обраними, не забезпечували рівності можливостей кандидатів у народні 
депутати України, які балотуються в одномандатних виборчих округах, та рівності юридичної ваги 
голосів виборців». Конституційний Суд України у своєму рішенні11 від 4 квітня 2012 року погодився з 
їхньою аргументацією і визнав вищезгадані положення неконституційними. Відтак на виборах народних 
депутатів України 2012, 2014 та 2019 років продовжувала застосовуватись змішана виборча система, 
однак закордонні виборці мали змогу віддати голос за політичну партію у загальнодержавному окрузі, 
але не за кандидата в одномандатному виборчому окрузі. 

19 грудня 2019 року Верховна Рада України прийняла новий Виборчий кодекс України, згідно з яким 
передбачається застосування на виборах народних депутатів України пропорційної виборчої системи 
з відкритими регіональними списками. Такі регіональні списки кандидатів у депутати формуються у 25 
регіонах, котрі кореспондують адміністративно-територіальним одиницям в Україні.12 Відтак виборці, 
що в день голосування перебуватимуть на території України, матимуть змогу проголосувати як за 
певну партію, так і за окремого кандидата у регіональному списку кандидатів. Водночас закордонні 
виборці матимуть змогу проголосувати лише за партію, оскільки згідно зі статтею 138 ВКУ ЗВО не 
віднесено до жодного з виборчих регіонів, а лише включено до єдиного загальнодержавного 
багатомандатного округу. Таким чином, активне виборче право громадян України за кордоном хоча 
й гарантоване на законодавчому рівні, проте суттєво обмежене у порівнянні з тими виборцями, котрі 
у день голосування перебуватимуть на території України. Європейський суд з прав людини визнав 
правомірність такого обмеження вибору виборців у контексті Туреччини в мирний час, але виборчі 
права вимушених біженців у цій справі не оскаржувались13.

Голосування за кордоном також було передбачено ЗУ «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» 
1991 року, ЗУ «Про всеукраїнський референдум» 2013 року, що втратили чинність, та гарантується 
чинним ЗУ «Про всеукраїнський референдум» 2021 року.

Голосування за кордоном під час місцевих виборів згідно з чинним законодавством не організовується, 
оскільки право голосу на місцевих виборах мають лише ті громадяни, які є членами відповідної 
територіальної громади відповідно до їх зареєстрованого місця проживання або виборчої адреси. 
Виборці, які проживають за кордоном, вважаються такими, що не належать до жодної територіальної 
громади.14

10 ЗУ «Про вибори народних депутатів України» від 17 листопада 2011 року. Режим доступу: https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/4061-17/ed20111117#o173

11 Текст Рішення. Режим доступу: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v007p710-12#Text

12 За виключенням виборчого регіону № 16 (Південний), який охоплює відразу Херсонську область, Автономну Республіку 
Крим і місто Севастополь.

13 Текст Рішення. Режим доступу: https://www.eods.eu/elex/uploads/files/57ce9db28be81-TIMURHAN%20c.%20TURQUIE.pdf

14 Зміни, прийняті до ЗУ «Про Державний Реєстр виборців», створили нову можливість для українців, які проживають не за 
місцем реєстрації, в тому числі для внутрішньо переміщених осіб, зареєструватись для голосування за місцем їх реального 
проживання, в тому числі під час місцевих виборів. Вважається, що такі виборці вже достатньо інтегровані у ту чи іншу 
територіальну громаду та мають законне право впливати на процеси ухвалення рішень у ній. Для реалізації права голосу 
такі виборці можуть подати заяву на зміну виборчої адреси та зареєструватись для голосування там, де вони фактично 
проживають; це можна зробити особисто або онлайн з використанням електронного цифрового підпису.
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Таким чином, Україна забезпечує виборчі права експатріантів на всіх загальнодержавних виборах, 
а також під час процесу всеукраїнського референдуму. При цьому до закордонних виборців не 
висуваються додаткові вимоги на кшталт «наміру повернення» чи строків проживання за кордоном – 
проголосувати можуть всі українські громадяни, яким на день голосування виповнилось 18 років, які 
не були визнані судом недієздатними та за умови їх включення до списку виборців на ЗВД у країні їх 
перебування15. Крім того, для успішної реалізації права голосу за кордоном виборцям, включеним до 
списку виборців на ЗВД, потрібно в день виборів особисто прибути у приміщення для голосування в 
закордонній дипломатичній установі України та пред’явити один з визначених законом документів, що 
підтверджує особу.

3. Системні виклики організації Україною 
голосування за кордоном
Попри те, що законодавчо Україна гарантує реалізацію активного виборчого права громадянам, які 
проживають чи перебувають за кордоном, без додаткових виборчих цензів, кількість зареєстрованих 
виборців у списках виборців на ЗВД та явка залишаються традиційно низькими та варіюються в 
діапазоні 10-15%.

Кількість тих, хто мав право голосу та перебував за кордоном, в 2019 році сягала, за різними оцінками, 
приблизно 3 мільйонів українців16, але до списків виборців на виборчих дільницях ЗВО під час виборів 
Президента України та виборів народних депутатів України 2019 року було внесено лише біля 
чотирьохста п’ятдесяти тисяч українських громадян. При цьому явка на виборах Президента України 31 
березня 2019 року та позачергових виборах народних депутатів України 21 липня 2019 року становила, 
відповідно, 12,65% та 7,27%. Не набагато вищою була явка на позачергових виборах Президента 
України 25 травня 2014 року, які відбувались на фоні значного патріотичного піднесення, викликаного 
несприйняттям українцями анексії Криму та воєнних дій Росії на сході України, та позачергових виборах 
народних депутатів України 26 жовтня 2014 року, що по ЗВО становила, відповідно, 15,36% та 8,83%.

Аналіз онлайн-медіа з 2014 по 2021 рік виявляє низку критичних публікацій щодо організації 
голосування за кордоном під час відповідних виборчих процесів, які частково пояснюють низьку 
активність з боку зареєстрованих виборців за кордоном17.

Так, хоча виборці, чия думка була представлена в наявних у вільному доступі в мережі Інтернет 
публікаціях та відеоматеріалах, ставились до можливості проголосувати за кордоном позитивно та 
прагнули реалізувати своє активне виборче право, однак вони також відзначали ряд викликів, які 
ускладнювали цей процес або навіть унеможливлювали його.

15 Закордонні виборці включаються до списку виборців на ЗВД автоматично, якщо вони перебувають на консульському 
обліку в країні перебування або якщо вони подадуть до відповідної ДВК ЗВД або ВВА ДРВ МЗС заяву про включення себе 
до відповідного списку виборців чи заяву про тимчасову зміну місця голосування без зміни виборчої адреси до ВВА ДРВ 
МЗС.

16 «Трудова міграція: скільки українців працювали за кордоном в 2019-2021 роках», slovoidilo.ua, 18 березня 2021. Режим 
доступу: https://www.slovoidilo.ua/2021/03/18/infografika/suspilstvo/trudova-mihracziya-skilky-ukrayincziv-pracyuvaly-kordonom-
2019-2021-rokax

17 Під час роботи над технічною оцінкою процесу організації Україною голосування за кордоном також було переглянуто звіти 
Місії БДІПЛ зі спостереження за виборами в 2014 та 2019 роках, однак у них не було приділено увагу процесу організації 
голосування за кордоном.
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“Ми, громада українців в м. Віченца та Тревізо, очікували дня 
виборів з надією та сподіванням. До дня виборів Президента 

25.05.2014 ми готувалися як до свята, готувалися до дня, який 
нам Українцям дає можливість змінити Україну на краще. Багато 

хто з нас приїхав голосувати вперше. Ми всі усвідомлювали, що то 
не буде легкий та спокійний день. Але ми ніяк не очікували того 
знущання18 з боку організаторів та Консульства України в Мілані 

над українцями в Італії.”
Українці з Віченца та Тревізо скаржаться на організацію виборів Президента 

України у Мілані, Українська Газета.IT19 

У інших релевантних публікаціях у період з 2014 по 2021 роки вказували на великі черги на виборчих 
дільницях при дипломатичних установах України за кордоном у містах компактного проживання 
української діаспори та трудових мігрантів. Зокрема, кореспонденти Радіо Свобода фіксували черги 
охочих проголосувати на виборах Президента України 31 березня 2019 року у Празі, Варшаві, Лондоні, 
Брюсселі та Тбілісі20. Наприклад, у Варшаві під час виборів Президента України 31 березня 2019 року 
«черга на виборчу дільницю в посольстві України розтягнулась ледь не на 500 м, аж до будівлі МЗС 
Польщі»21. За даними ЦВК, на відповідній виборчій дільниці взяли участь у голосуванні 4 152 виборці.

На «перевантаженість» виборчих дільниць за кордоном також вказували й українські державні діячі 
того часу, зокрема омбудсменка Людмила Денисова так виловилась про труднощі голосування за 
кордоном під час повторного голосування на виборах Президента України 31 березня 2019 року, 
організованого 21 квітня 2019 року: «люди скаржаться на те, що вони і по годині, і по дві стоять в черзі 
для того, щоб реалізувати своє виборче право»22.

Великі черги не тільки забирають час, але й зумовлюють появу інших проблем – безпекових (потреба 
в додатковому регулюванні дорожнього руху, адже черга може виходити далеко за межі тротуару, 
необхідність збільшення кількості правоохоронців тощо), а також побутових (наявність туалетів, питної 
води, місць для очікування для літніх людей чи людей з інвалідністю). Нещодавні погрози українським 
дипломатичним представництвам в Іспанії та інших країнах можуть стримувати виборців від того, щоб 
стояти в черзі кілька годин, перш ніж проголосувати там.

Також суттєвою перепоною для участі в голосуванні неодноразово вказувалась дальня дорога до 
виборчих дільниць, що вимагає фінансових вкладень. Так, для прикладу, одна з опитаних громадянок 
України в Польщі зазначила, що «у Вроцлаві дільниці немає, а до Кракова проблематично їхати»23. А в 

18 Маються на увазі довгі черги та неможливість проголосувати в день виборів через значну кількість виборців, включених до 
списку виборців.

19 «Українці з Віченца та Тревізо скаржаться на організацію виборів Президента України у Мілані», Українська Газета.IT. Режим 
доступу: https://bit.ly/3TkWNvf

20 «Прага, Варшава, Брюссель, Лондон, Тбілісі: висока явка і черги на дільницях за кордоном», Радіо Свобода, 31 березня 2019. 
Режим доступу: https://www.radiosvoboda.org/a/29852764.html

21 «Як голосували українці за кордоном», LB.ua, 1 квітня 2019. Режим доступу: https://lb.ua/world/2019/04/01/423371_yak_
golosuvali_ukraintsi_kordonom.html

22 «Вибори за кордоном: українцям доводиться стояти в чергах, щоб проголосувати», Сьогодні, 21 квітня 2019. Режим 
доступу: https://ukraine.segodnya.ua/ua/vybory2019/news/vybory-za-granicey-ukraincam-prihoditsya-stoyat-v-ocheredyah-chtoby-
progolosovat-1257256.html

23 «Не більше 10 тисяч українців зможуть проголосувати у Польщі», PolUkr.net. Режим доступу: http://www.polukr.net/uk/
blog/2019/03/43743/. У Польщі, де в 2019 році проживало, за різними оцінками, більше 1 мільйона громадян України, а до 
списків виборців під час виборів Президента України 31 березня 2019 році було внесено 34 924 виборців, виборчі дільниці 
були відкриті тільки в 4 містах – Варшаві, Кракові, Гданську та Любліні – у зв’язку з вимогою українського законодавства 
відкривати виборчі дільниці за кордоном тільки у постійних консульських установах.
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Австралії – країні, яка займає цілий континент, – для українців відкрита тільки одна виборча дільниця 
в Канберрі. Так, одна виборчиня зазначала: «Австралія – дуже велика країна і внутрішній переліт, 
наприклад, з Перс до Канберри коштує приблизно 800 AUD на одну людину, і це не враховуючи інші 
витрати», «в Австралії важко дістатись до голосування, а інформування часто недостатнє»24.

Рідше згадувався єдиний день голосування як перепона для участі у виборах. Так, тільки в кількох 
публікаціях наводились приклади відмови голосувати через власні обставини (особисті плани чи 
необхідність працювати в день виборів)25.

Зазначений перелік перешкод не є вичерпним. Крім того, існують й інші причини, через які виборці за 
кордоном можуть відмовитись брати участь у голосуванні, зокрема побоювання «бути депортованими 
в разі нелегального перебування за кордоном», відсутність належного інформування виборців за 
кордоном про виборчий процес або прострочені закордонні паспорти26. Одночасно з тим, більшість 
згаданих перешкод мають системний характер, а отже, ймовірно залишаться актуальними для України 
в майбутньому та будуть «помножені» на наслідки повномасштабної війни Російської Федерації проти 
України у разі залишення організації процедури голосування для виборців за кордоном без змін.

4. Вплив повномасштабної війни Росії проти 
України на процес організації голосування за 
кордоном
24 лютого 2022 року Росія розпочала повномасштабний воєнний наступ, обстрілюючи артилерією, 
ракетами та бомбами українську інфраструктуру в багатьох областях України та просунувши свої 
війська через українсько-російський та українсько-білоруський кордони. В той же день Президент 
України підписав Указ № 64/2022 «Про введення воєнного стану в Україні», а народні депутати України 
затвердили цей документ 300 голосами27. У зв’язку із запровадженням в Україні воєнного стану 
можуть впроваджуватися тимчасові обмеження прав і законних інтересів юридичних осіб, а також 
тимчасово обмежуватися конституційні права і свободи людини та громадянина, передбачені статтями 
30-34, 38, 39, 41-44, 53 Конституції України. ЦВК, керуючись законодавством України про воєнний 
стан, припинила всі поточні виборчі процеси, а також з міркувань безпеки та збереження даних 
призупинила28 функціонування автоматизованої інформаційно-комунікаційної системи «Державний 
реєстр виборців» на час дії воєнного стану. ЦВК також ухвалила ряд додаткових рішень, зокрема про 
призупинення діяльності територіальних виборчих комісій на тимчасово окупованих територіях.

Станом на початок грудня збройні зіткнення між українськими та російськими силами тривають, а 
авіаудари та обстріли цивільної інфраструктури спричиняють значні матеріальні збитки, людські 
жертви та переміщення. На кінець жовтня 2022 року понад 6,5 мільйонів людей29 залишались 
внутрішньо переміщеними особами в Україні і близько 7,8 мільйонів30 українців вимушено осіли в 

24 «США, Канада, Чилі, Австралія – українці світу хочуть, щоб на виборах в Україні почули їх голос», Голос Америки, 20 березня 
2019. Режим доступу: https://ukrainian.voanews.com/a/ukraitsi-v-sviti-ta-vybory/4839568.html 

25 Ще кілька прикладів у «Не більше 10 тисяч українців зможуть проголосувати у Польщі», PolUkr.net. Режим доступу: http://
www.polukr.net/uk/blog/2019/03/43743/. 

26 «Андрій Сибіга про голосування за кордоном». Режим доступу: https://www.youtube.com/watch?v=b9ia940bJ1Y

27 Режим доступу: https://www.president.gov.ua/news/prezident-pidpisav-ukaz-pro-zaprovadzhennya-voyennogo-stanu-73109

28 Постанова ЦВК від 24 лютого 2022 року № 61 «Про тимчасове припинення функціонування автоматизованої інформаційно-
комунікаційної системи «Державний реєстр виборців» на час дії воєнного стану». Режим доступу: https://act.cvk.gov.ua/acts/
pro-timchasove-pripinennya-funktsionuvannya-avtomatizovanoi-informatsiyno-komunikatsiynoi-sistemi-derzhavniy-reiestr-vibortsiv-
na-chas-dii-voiennogo-stanu.html

29 Ukraine – Internal Displacement Report – General Population Survey Round 10 (17 – 27 October 2022), IOM. Режим доступу: https://
displacement.iom.int/reports/ukraine-internal-displacement-report-general-population-survey-round-10-17-27-october-2022

30 Operational Data Portal, UNCHR. Режим доступу: https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine
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Європі, рятуючись від воєнних дій. Серед держав, з якими Україна межує на заході, найбільшу кількість 
вимушених мігрантів відповідно до статистики УВКБ ООН станом на середину листопада 2022 року 
прийняла Польща – 1 497 849 українських громадян офіційно отримали в цій країні тимчасовий захист31.

За даними опитування, проведеного консалтинговою компанією EWL32, 94% українських вимушених 
мігрантів, які перетнули кордон з Польщею, – жінки33. Вимушені мігранти в основному розселяються 
у великих містах. Більшість вимушених мігрантів (56%) хочуть повернутись в Україну після закінчення 
війни. Лише кожен третій опитуваний заявляє про бажання залишитись у Польщі на довше. У свою 
чергу, 12% респондентів мають намір емігрувати далі. Найчастіше вказувалися такі напрямки міграції 
як Німеччина (26%), США (16%) та Велика Британія (11%). Враховуючи, що до війни в Польщі працювало 
від 1 до 1,5 мільйона громадян України, а під час голосування в закордонних дипломатичних установах 
України відзначались довгі черги, різке зростання корпусу виборців значно ускладнить процес 
волевиявлення.

Друга за кількістю українців-вимушених мігрантів країна-член Європейського Союзу – Німеччина. Там 
станом на середину листопада 2022 року офіційно отримали тимчасовий захист 1 019 789 українських 
співвітчизників. Третя – Чехія з 460 219 українськими громадянами, зареєстрованими у програмі 
тимчасового захисту. Значна кількість українських громадян «осіла» в Італії, Іспанії, Болгарії – країнах 
з активною українською діаспорою та більшою явкою виборців порівняно з іншими європейськими 
країнами.

Також прикметною є ситуація в Республіці Молдова – хоча статистика щодо кількості українців за 
програмами тимчасового захисту відсутня, кордон з цією державою перетнуло більше півмільйона 
українців, що становить – населення самої Молдови. Вочевидь, далеко не всі пів мільйона українських 
громадян залишаються в цій країні, однак враховуючи, що до списку виборців на виборчій дільниці при 
посольстві України в Республіці Молдова в місті Кишинів вже включено понад 50 000 виборців, навіть 
незначний приріст кількості закордонних виборців може суттєво ускладнити організацію голосування 
в цій країні.

Крім того, за оцінкою УВКБ ООН34, станом на середину листопада 2022 року 2  852  395 українців 
перетнули кордон з Російською Федерацією. Дані про будь-які офіційні програми тимчасового захисту 
в цій країні відсутні, а українські медіа, наприклад, вебпортали «Українська правда»35 та «Слово і діло»36, 
публікують репортажі про викрадення та примусове переселення російською владою громадян 
України з окупованої території до Криму та власне Росії. Варто зазначити, що в 2018 році Україна 
закрила всі виборчі дільниці на території Росії.

31 При цьому варто зазначити, що не всі громадяни, які виїжджали за кордон, рятуючись від війни, отримували статус біженців 
чи подавались на програми тимчасового захисту, а отже, кількість вимушених мігрантів з України в Польщі та зазначених 
далі по тексту країнах є більшою, ніж кількість офіційно зареєстрованих прохачів допомоги. 

32 “Survey by EWL Migration Platform: Almost 2/3 of refugees from Ukraine have higher education and want to find employment,” EWL, 
12.05.2022. Режим доступу: https://ewl.com.pl/en/survey-by-ewl-migration-platform-almost-2-3-of-refugees-from-ukraine-have-
higher-education-and-want-to-find-employment/

33 Примітка команди з технічної оцінки: скоріш за все, мається на увазі з загальної кількості повнолітніх.

34 Operational Data Portal, UNCHR. Режим доступу: https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine

35 «У Росії заявили, що вивезли з України вже понад мільйон людей», Українська Правда, 27 квітня 2022 р. Режим доступу: 
https://www.pravda.com.ua/news/2022/04/27/7342540/

36 «Названа кількість українців, насильно вивезених до росії», slovoidilo.ua, 9 травня 2022 р. Режим доступу: https://www.
slovoidilo.ua/2022/05/09/novyna/suspilstvo/nazvana-kilkist-ukrayincziv-nasylno-vyvezenyx-rosiyi
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Ще більше українців можуть переїхати, якщо воєнна ескалація продовжиться в Донецькій і Луганській 
областях, а також на півдні України. Інші ж можуть вирішити37 повернутися залежно від ситуації з 
безпекою в їхніх регіонах. Опитування громадської думки38, проведені в липні-серпні 2022 року 
Центром Разумкова, показали, що:

 y 36% респондентів висловлюють намір повернутися після того, як переконаються, що в 
місцевості, де вони жили, безпечно перебувати,

 y 35% – відразу після того, як закінчиться війна,

 y 13% – через рік або через кілька років після закінчення війни, 

 y 7% – після того, як відновить роботу підприємство, на якому вони працювали, або якщо вони 
будуть впевнені, що знайдуть іншу роботу у себе вдома,

 y 11% планують повернутися найближчим часом,

 y 7% взагалі не планують повертатися в Україну (серед тих, хто має постійну роботу в країні 
перебування, таких 18%).

88% тих, хто планує повертатися в Україну, відповіли, що після повернення планують поселитись у тій 
же області, де проживали до війни, 7% – що планують поселитися в іншій області (переважно це жителі 
Східного регіону).

Ймовірно, ті респонденти, які планують повернутися, захочуть брати участь у політичному житті 
як виборці в Україні, так і перебуваючи за її межами. Причому дуже ймовірно, що ці громадяни 
волітимуть голосувати за кандидатів у регіональних виборчих списках відповідно до регіонів, які вони 
представляють.

З іншого боку, чим довше триватимуть воєнні дії, тим більше інтегруватимуться у суспільства інших країн 
українські вимушені мігранти. Хоча обсяги допомоги у вигляді додаткових виплат чи безкоштовного 
житла поступово зменшуються, уряди приймаючих країн намагаються стимулювати вимушених 
мігрантів вивчати мову та влаштовуватись на роботу, що сприяє «закріпленню» за кордоном. Деякі 
з осіб, що вирішать залишитися за кордоном, також захочуть голосувати на виборах в Україні та 
прагнутимуть потрапити до списків виборців на ЗВД.

За останні роки Україна досягла значного прогресу в розвитку демократії – зокрема, в організації 
виборів, які визнавались конкурентними та проведеними з повагою до фундаментальних свобод, як 
зазначено, наприклад, у фінальному звіті Місії БДІПЛ зі спостереження за виборами щодо виборів 
Президента України 2019 року39 та фінальному звіті Місії БДІПЛ зі спостереження за виборами 
щодо дострокових виборів народних депутатів України у 2019 році40. Однак ОБСЄ/БДІПЛ фізично не 
спостерігала за голосуванням українців за межами країни, оскільки це не є частиною їх методології (на 
відміну від Європейського Союзу, який спостерігав за голосування за кордоном у Тунісі (2014), Лівані 
(2018) та Іраку (2021).

Після стабілізації ситуації та скасування воєнного стану Україна має організувати цілу низку проміжних 
місцевих виборчих процесів та здійснити підготовку до виборів народних депутатів, запланованих на 
осінь 2023 року, а також до запланованих на весну 2024 року виборів Президента. Важливо, щоб 

37 «Повернення переселенок і біженок: що впливає на рішення», Cedos, 04.05.2022. Режим доступу:
 https://cedos.org.ua/researches/povernennya-pereselen_ok-i-bizhen_ok-shho-vplyvaye-na-rishennya/

38 Настрої та оцінки українських біженців (липень–серпень 2022p.), Центр Разумкова, 30.08.2022. Режим доступу:
 https://razumkov.org.ua/napriamky/sotsiologichni-doslidzhennia/nastroi-ta-otsinky-ukrainskykh-bizhentsiv-lypen-serpen-2022p

39 Текст звіту. Режим доступу: https://www.osce.org/files/f/documents/8/3/439631_0.pdf

40 Текст звіту. Режим доступу: https://www.osce.org/files/f/documents/6/9/439634_0.pdf
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Україна дотрималась усіх міжнародних стандартів під час цих виборів і забезпечила виборчі права 
громадян, незважаючи на логістичні, адміністративні, безпекові та інші ускладнення, спричинені 
вторгненням Росії41.

Це стосується також і організації голосування за кордоном. До системних проблем, окреслених 
вище, через значне збільшення кількості виборців, які виїхали з України, рятуючись від воєнних дій, 
додались і такі специфічні виклики як відсутність необхідних документів для голосування за кордоном, 
оскільки в перші дні війни громадянам було дозволено перетинати кордон за внутрішнім паспортом42, 
та незнання мови43, що ускладнюватиме пересування виборців до виборчої дільниці, розташованої в 
іншому місті.

Якщо українські біженці не зможуть реалізувати своє виборче право, легітимність новообраної влади 
може бути поставлена під сумнів. Крім того, більшість біженців – жінки з дітьми та люди похилого 
віку44, а отже, якщо вони не будуть голосувати – це призведе до недопредставлення інтересів цих 
категорій громадян у новообраній владі. Важливо забезпечити право голосу українським виборцям, 
які перебувають за межами країни, і тому, що це зміцнить їхні зв’язки з Україною та стимулюватиме 
вимушених мігрантів повернутись додому після завершення війни. За організацією голосування за 
кордоном під час перших післявоєнних виборів слідкуватиме вся світова спільнота, тож вони стануть 
своєрідною «перевіркою» на готовність України доєднатись до Європейського Союзу.

41 У разі продовження бойових дій та дії правового режиму воєнного стану зазначені виборчі процеси можуть бути 
відтерміновані у часі, однак, на думку команди з проведення технічної оцінки, це не знімає питання необхідності підготовки 
до них.

42  «Можливість перетинання кордону громадянами України за внутрішніми паспортами продовжено», Державна прикордонна 
служба України, 18 квітня 2022 р. Режим доступу: https://dpsu.gov.ua/ua/news/mozhlivist-peretinannya-kordonu-gromadyanami-
ukraini-za-vnutrishnimi-pasportami-prodovzheno/

43  Опитування громадської думки, проведені в липні-серпні 2022 року Центром Разумкова, показали, що 65% вимушених 
мігрантів називають незнання мови країни перебування як головну проблему (частіше про неї повідомляють українські 
вимушені мігранти в Німеччині – 80%). Режим доступу: https://razumkov.org.ua/napriamky/sotsiologichni-doslidzhennia/nastroi-
ta-otsinky-ukrainskykh-bizhentsiv-lypen-serpen-2022p

44  На період дії воєнного стану чоловікам-громадянам України, віком від 18 до 60 років, було обмежено виїзд за межі країни 
(з певними винятками).
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III. Огляд чинних процедур 
організації Україною 
голосування за кордоном та 
рекомендації

5. Адміністрування процесу голосування за 
кордоном: відповідальні інституції та координація 
між ними

5.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Організація підготовки та проведення виборів і референдумів в Україні покладається на спеціальні 
колегіальні органи – виборчі комісії та комісії з референдуму. Систему виборчих комісій, комісій з 
референдуму очолює ЦВК – вона є комісією вищого рівня щодо всіх окружних, дільничних виборчих 
комісій та окружних і дільничних комісій з референдуму та діє на постійній основі. Окружні та дільничні 
виборчі комісії, окружні та дільничні комісії з референдуму є тимчасовими органами, що утворюються 
на час підготовки та проведення відповідних виборів і референдуму. Окружні виборчі комісії та окружні 
комісії з референдуму забезпечують організацію підготовки та проведення загальнодержавних 
виборів чи всеукраїнського референдуму у межах відповідних територіальних округів, дільничні 
комісії – у межах відповідних виборчих дільниць. При цьому окружні комісії не утворюються в ЗВО, а їх 
повноваження здійснює ЦВК, згідно з ЗУ «Про Центральну виборчу комісію», ЗУ «Про всеукраїнський 
референдум» та ВКУ.

Виходячи з цього особливого статусу Комісії у ЗВО, саме ЦВК встановлює підсумки голосування в 
межах ЗВО та складає відповідний протокол на основі даних з протоколів про підрахунок голосів 
виборців на ЗВД. Серед інших повноважень ЦВК по ЗВО є передача ДВК ЗВД та дільничним комісіям з 
референдуму закордонних дільниць виборчих бюлетенів, бланків іншої документації, печаток, штампів. 
Оскільки ЦВК не має можливості здійснювати передачу виборчої документації безпосередньо, вона 
відбувається через МЗС.

Хоча порядок передачі встановлюється ЦВК, спосіб транспортування визначається МЗС спільно 
з підпорядкованими йому закордонними дипломатичними установами України. МЗС має широкі 
дискреційні повноваження щодо визначення способу транспортування, який може відрізнятись у 
залежності від розташування ЗВД та кількості виборців, включених до списку виборців на відповідній 
ЗВД.

МЗС також бере участь в утворенні ЗВД, а саме подає ЦВК обґрунтовані пропозиції по утворенню, 
зміні меж та ліквідації ЗВД, а також під час формування виборчих комісій подає кандидатури до 
складу ДВК ЗВД та дільничних комісій з референдуму закордонних дільниць у разі ненадходження 
чи надходження в недостатній кількості подань до ЦВК від суб’єктів виборчого чи референдумного 
процесу. Насамкінець, до повноважень МЗС також віднесено складання та уточнення списків виборців 
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на ЗВД. Відповідні функції, а також координація із закордонними дипломатичними установами України, 
на території яких організовується голосування, покладені на відділ ведення та адміністрування 
Державного реєстру виборців в структурі МЗС.

Закордонні дипломатичні установи України сприяють організації голосування «на місцях». Передусім на 
них покладається функція забезпечення ДВК ЗВД належними приміщеннями для організації їх роботи 
та проведення голосування відповідно до законодавчих нормативів облаштування таких приміщень, 
встановлених ЦВК. Вони мають інформувати виборців на своїх офіційних вебсайтах або в інший 
доступний для громадян України спосіб про час і місце голосування, місцезнаходження виборчої комісії 
чи комісії з референдуму та приміщення для голосування, про порядок та строки звернення до комісії, 
зокрема з питань включення виборців до списку виборців на ЗВД, порядок голосування та порядок 
заповнення виборчих бюлетенів45. Крім того, коменданти закордонних дипломатичних установ України 
мають здійснювати охорону виборчої документації та правопорядку в день голосування.

Закордонні дипломатичні установи України також приймають від громадян, що проживають чи 
перебувають за межами України, заяви, передбачені ЗУ «Про Державний реєстр виборців», 
зокрема заяви про включення до ДРВ, заяви про зміну персональних даних виборців, заяви щодо 
неправильностей у ДРВ, запити до органу ведення ДРВ, та забезпечують передачу відповідних заяв і 
запитів до відділу ведення та адміністрування Державного реєстру виборців МЗС.

Крім того, керівники закордонних дипломатичних установ України забезпечують подання до відділу 
ведення та адміністрування Державного реєстру виборців МЗС відомостей, необхідних для поновлення 
бази даних ДРВ, в порядку, передбаченому статтею 22 ЗУ «Про Державний реєстр виборців».

Варто згадати ще про один задіяний у процесі утворення, зміни меж та ліквідації виборчих дільниць 
орган, а саме – Міністерство оборони України. Законодавство передбачає створення ЗВД на території 
військових частин (формувань), дислокованих за межами України. Утворення таких ЗВД здійснюється 
ЦВК за поданням Міністерства оборони України. У таких випадках обов’язок забезпечити ДВК ЗВД 
належними приміщеннями для організації їх роботи та проведення голосування покладається на 
керівників військових частин (формувань).

Водночас у структурі Міністерства оборони України відсутній орган ведення ДРВ. Відтак ВКУ 
передбачає, що під час формування списків громадян України, які мають право голосу та проживають 
або перебувають у період підготовки та проведення виборів на території іноземної держави, МЗС 
включає і військовослужбовців військових частин (формувань), дислокованих за межами України. 
Міністерство оборони України, в свою чергу, зобов’язане щомісячно подавати органу ведення Реєстру 
в МЗС відомості про виборців, які впродовж попереднього місяця прибули для проходження служби 
у військових частинах (формуваннях) України, що дислокуються за межами України на відповідній 
території, та виборців, які впродовж попереднього місяця вибули з військових частин (формувань) 
України, що дислокуються за межами України на відповідній території.

Таким чином, до організації голосування за кордоном окрім органу адміністрування виборів також 
залучається декілька «непрофільних» державних органів та підпорядкованих їм установ. Враховуючи 
стислі терміни підготовки до дня голосування, відповідні органи та установи повинні завчасно 
налагодити гарну комунікацію щодо виборчих питань. Відповідне завдання є дещо ускладненим тим, 
що в організаційній структурі Секретаріату ЦВК не передбачено окремого структурного підрозділу, 
відповідального за підготовку та організацію голосування за кордоном, а штатна чисельність ВВА 
ДРВ МЗС наразі налічує 8 осіб. Можна також сказати, що закордонні дипломатичні установи України 
не мають інституційної пам’яті з питань організації підготовки та проведення виборів і референдумів 
через постійну ротацію працівників.

45 Основна команда зі здійснення технічної оцінки під час написання звіту виявила, що дана інформація подається установами 
не в уніфікованому форматі, а на сайтах деяких диппредставництв є застарілою.
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5.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Враховуючи ймовірне значне збільшення кількості виборців у ЗВО на післявоєнних виборах, потенційне 
зростання явки та потенційне впровадження нових способів реєстрації виборців і голосування, 
збільшення робочого навантаження на представників ЦВК та МЗС, рекомендується:

 y утворити в структурі Секретаріату ЦВК окремий структурний підрозділ (ймовірно, відділ), що 
відповідатиме за підготовку та організацію голосування за кордоном;

 y збільшити штатну чисельність працівників відділу ведення та адміністрування Державного 
реєстру виборців при МЗС;

 y створити міжвідомчу робочу групу з представників ЦВК, МЗС, Міноборони, яка займатиметься 
координацією зусиль відповідних органів з організації голосування за кордоном.

6. Утворення, ліквідація та зміна меж 
закордонних виборчих дільниць

6.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

В Україні для підготовки, організації та проведення загальнодержавних виборів і всеукраїнського 
референдуму використовується єдиний загальнодержавний виборчий округ, який включає в себе 
всю територію України, та закордонний виборчий округ (далі – ЗВО). На відміну від деяких інших країн, 
в яких утворюється декілька ЗВО, в Україні передбачено існування єдиного ЗВО, який включає в себе 
всі ЗВД. Згідно зі статтею 31 ВКУ ЗВД утворюються ЦВК:

 y при закордонних дипломатичних установах України;

 y у військових частинах (формуваннях), дислокованих за межами України.

Згідно з ч.  4 ст.  5 ЗУ «Про дипломатичну службу»46, п.  3 Положення про закордонні дипломатичні 
установи України47, закордонними дипломатичними установами України є:

 y Посольство України;

 y Посольство України з резиденцією Надзвичайного і Повноважного Посла України в Києві;

 y Постійне представництво України при міжнародній організації;

 y Представництво України при міжнародній організації;

 y Місія України при міжнародній організації;

 y Консульська установа України (Генеральне консульство України, Консульство України, 
Віцеконсульство України та Консульське агентство України).

Чинне правове регулювання не передбачає можливості утворення ЗВД поза межами закордонних 
дипломатичних установ України чи військових частин (формувань). Також варто підкреслити, що 
ЗВД не утворюються при почесних консульствах, на які покладено виконання окремих консульських 
функцій за дорученням МЗС та погодженням з державою перебування.

46 ЗУ «Про дипломатичну службу». Режим доступу: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2449-19#Text

47 Положення про закордонні дипломатичні установи України, затверджене указом Президента України від 15.03.2021 № 
99/2021. Режим доступу: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/99/2021#Text
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Перелік закордонних виборчих дільниць на постійній основі затверджено постановою ЦВК «Про 
утворення закордонних виборчих дільниць на постійній основі» від 25 червня 2020 року №  11848, 
а порядок їх утворення регулюється ВКУ та постановою ЦВК «Про Порядок утворення виборчих 
дільниць на постійній основі, їх тимчасового закриття, ліквідації та внесення змін до відомостей про 
утворені виборчі дільниці» від 25 червня 2020 року № 11649.

Рішення щодо утворення або ліквідації закордонних виборчих дільниць та/або дільниць з референдуму 
приймається ЦВК за поданнями МЗС. Зазначене подання формується відділом ведення та 
адміністрування ДРВ Управління консульських послуг Департаменту консульських послуг МЗС (далі – 
ВВА ДРВ МЗС) з використанням програмних засобів автоматизованої інформаційно-телекомунікаційної 
системи «Державний реєстр виборців». Подання вноситься МЗС до ЦВК разом із супровідним листом 
в паперовій або електронній формі. Подання та супровідний лист у паперовій формі підписуються 
Міністром закордонних справ України або іншою посадовою особою, яка здійснює його повноваження, 
та скріплюється відповідною печаткою. Відповідні документи в електронній формі оформляються з 
дотриманням вимог, установлених до створення електронних документів.

Нова ЗВД має утворюватись поза строками виборчого процесу відповідних виборів, а подання має 
надійти до ЦВК не пізніш як за десять днів до початку виборчого процесу відповідних виборів. Однак 
ЦВК може розглянути подання щодо утворення нової ЗВД, яке надійшло пізніше, та у разі потреби, як 
виняток, утворити нову ЗВД під час виборчого процесу.

Нова ЗВД може бути утворена у зв’язку з відкриттям нової закордонної дипломатичної установи України 
чи дислокацією нової військової частини (формування) за межами України, або ж у інших випадках 
у разі існування «обґрунтованої необхідності». Законодавчо процедура «відбору» закордонних 
дипломатичних установ для створення нових виборчих дільниць не врегульована. Нормативних 
обмежень на відкриття ЗВД немає – вони утворюються там, де у МЗС є можливість забезпечити їх 
діяльність, зокрема надати належне приміщення для ДВК та забезпечити формування складу ДВК.

На практиці процес утворення та ліквідації ЗВД при дипломатичних установах організований таким 
чином:

1) щороку МЗС направляє дипломатичним установам листи щодо наявності необхідності внесення 
змін до переліку ЗВД та/або зміни інформації про існуючі дільниці;

2) на підставі отриманих від МЗС листів посли повідомляють ВВА ДРВ МЗС про необхідність утворення 
або ліквідації ЗВД та надають МЗС заповнене подання про відкриття/ліквідацію ЗВД чи зміну 
інформації про ЗВД, проекти яких розробляються ВВА ДРВ МЗС;

3) ВВА ДРВ МЗС на підставі отриманих подань готує єдине подання до ЦВК про утворення/ліквідацію 
ЗВД чи зміну інформації про ЗВД та надає його на попереднє погодження до Служби розпорядника 
ДРВ ЦВК та керуючого члена ЦВК;

4) після отримання попереднього погодження ЦВК подання підписується МЗС та в паперовому 
вигляді передається до ЦВК.

ВВА ДРВ МЗС також самостійно відслідковує зміни інформації щодо існуючих ЗВД, проте конкретних 
термінів щодо внесення змін до переліку та інформації про ЗВД Міністерством не встановлюється. 
Загалом, ВВА ДРВ МЗС намагається зробити це заздалегідь, щоб не ускладнювати роботу 

48 Постанова ЦВК «Про утворення закордонних виборчих дільниць на постійній основі» від 25 червня 2020 року № 118. Режим 
доступу: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v0118359-20#n6

49 Постанова ЦВК «Про Порядок утворення виборчих дільниць на постійній основі, їх тимчасового закриття, ліквідації та 
внесення змін до відомостей про утворені виборчі дільниці» від 25 червня 2020 року № 116. Режим доступу: https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/v0116359-20#Text
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безпосередньо під час виборчого процесу, проте у виключних випадках ЦВК дозволяється створення 
нових ЗВД вже під час виборчого процесу.

Що стосується ЗВД при військових частинах (формуваннях), дислокованих за межами України, 
Міністерство оборони України надає МЗС свої пропозиції щодо утворення ЗВД, їх ліквідації – для 
включення до відповідного подання МЗС. Такі пропозиції надаються з використанням форми 
відповідного подання, встановленої ЦВК, підписуються Міністром оборони України та скріплюються 
печаткою Міністерства оборони України.

Наразі Україна має відкриті дипломатичні установи у 119 іноземних державах, при цьому згадуваною 
вище Постановою ЦВК від 25 червня 2020 року №  118 Комісія утворила 102 закордонні виборчі 
дільниці на постійній основі, з яких 100 – у закордонних дипломатичних установах та 2 – у військових 
частинах (формуваннях), дислокованих за межами України (у Демократичній Республіці Конго та 
Республіці Сербія). При цьому в країнах з високою концентрацією українських громадян було утворено 
по декілька виборчих дільниць, наприклад, по 4 – в Польщі, Італії та США, 5 – у Німеччині. Крім того, 
є країни, в яких відкриті українські дипломатичні установи, однак виборчі дільниці не були утворені. 

Частина четверта статті 28 ВКУ визначає загальні правила утворення виборчих дільниць щодо їх 
чисельності, які розповсюджуються і на ЗВД. Дільниці утворюються з чисельністю від 20 до 2 500 
виборців. Разом з тим, частиною п’ятою цієї статті встановлено, що якщо на відповідній території, у 
відповідному закладі чи установі налічується менше 20 виборців, то за рішенням ЦВК на відповідній 
території, у відповідному закладі чи установі виборча дільниця може бути утворена з меншою 
чисельністю виборців, ніж вказане вище граничне значення. Також ЗВД можуть утворюватися з 
чисельністю більше ніж 2  500 виборців. З одного боку, це положення залишає певну дискрецію, 
яка повинна дозволяти більш гнучко регулювати питання утворення ЗВД, а з іншого – існує певний 
розумний ліміт кількості виборців, голосування яких здатна забезпечити одна ДВК.

Наприклад, під час виборчого процесу з позачергових виборів народних депутатів України 2019 року 
до списку виборців ЗВД № 900055 (Посольство України у Молдові, м. Кишинів) було включено 51 267 
осіб50, що за умови 100% явки означало б необхідність забезпечити голосування в середньому більш 
ніж 71 виборця щохвилини.

Тож можна констатувати, що утворення ЗВД відбувається не з урахуванням спроможності забезпечення 
можливості голосування всіх включених до списку виборців осіб, а з розрахунку на низьку явку 
виборців за кордоном. Хоча явка виборців за кордоном традиційно була переважно низькою, після 
завершення війни в Україні кількість виборців за кордоном може суттєво збільшитися за рахунок осіб, 
які були змушені виїхати за кордон, рятуючись від воєнних дій. Виборці також можуть бути політично 
більш активними, ніж під час попередніх виборчих процесів, що ускладнить можливість прогнозувати 
рівень явки та потенційну спроможність ДВК ЗВД ефективно організувати голосування.

Окремо варто підкреслити, що хоча постійні представництва України при міжнародних організаціях 
відносяться до закордонних дипломатичних установ, на практиці ЗВД при них не створюються, 
оскільки міжнародні організації не є суб’єктами подання відомостей до ДРВ і не ведуть консульський 
облік, а отже, за ними не обліковуються виборці. Крім того, не є законодавчо врегульованим, яким 
чином розмежовувати межі ЗВД, утвореної при постійному представництві України при міжнародній 
організації, та ЗВД, утвореної при посольстві чи консульстві, яке «покриває» ту саму територію. Дане 
питання може бути важливим з огляду розповсюдження повноважень ДВК на територію виборчої 
дільниці, зокрема щодо контролю за дотриманням виборчого законодавства.

50 Дані з Протоколу ЦВК про підсумки голосування у загальнодержавному багатомандатному виборчому окрузі в межах 
ЗВО з виборів народних депутатів України. Режим доступу: https://cvk.gov.ua/wp-content/uploads/2019/09/protokol_zbvo_
zvo_30072019.pdf
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ЗВД ліквідується у випадках закриття закордонної дипломатичної установи України, передислокації 
військової частини (формування), дислокованої за межами України, або в інших випадках за 
поданням МЗС. На практиці рішення про ліквідацію ЗВД можуть обґрунтовуватись різноманітними 
організаційними, безпековими чи геополітичними причинами. Наприклад, деякі ЗВД в Індонезії та Ірані 
довелося ліквідувати через неможливість сформувати виборчі комісії (відсутність належної кількості 
зацікавлених у роботі в ДВК ЗВД громадян), у деяких африканських країнах ЗВД ліквідовувалися 
через епідемію Еболи, а в Пакистані – через неможливість забезпечити безпеку проведення виборів. 
Крім того, в 2018 році були ліквідовані ЗВД у Російській Федерації (РФ) через наявність ризиків і загроз 
проведенню виборів на ЗВД в РФ та необхідністю гарантування безпеки громадянам України. У випадку 
ліквідації однієї з ЗВД, МЗС одночасно вирішує питання, до якої ЗВД віднести виборців з дільниці, що 
ліквідується. До прикладу, виборців, що перебувають у РФ, було включено до списків виборців на 
ЗВД у Грузії, Казахстані та Фінляндії, до яких віднесено межі ліквідованих виборчих дільниць. Навряд 
чи велика кількість українських громадян, що проживають чи перебувають у Росії, подорожували для 
волевиявлення до сусідніх країн.

Зміна меж ЗВД здійснюється ЦВК за поданням МЗС, що має містити номер виборчої дільниці, опис 
нових меж виборчої дільниці та обґрунтування необхідності зміни меж виборчої дільниці з посиланням 
на реквізити відповідного документа. Вимоги до оформлення такого подання є аналогічними вимогам 
до подання про створення ЗВД. Конкретних підстав та обов’язкових випадків зміни меж виборчих 
дільниць у ЗВО законодавством не передбачено. Однак питання зміни меж виборчих дільниць може 
потребувати більш чіткого законодавчого врегулювання у випадку ухвалення рішення про створення 
додаткових виборчих дільниць поза межами закордонних дипломатичних установ у країнах з великою 
кількістю українських виборців51.

6.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Процес утворення, зміни меж та ліквідації ЗВД є доволі чітким та скоординованим. Незначне 
занепокоєння можуть викликати широкі дискреційні повноваження МЗС щодо ухвалення рішення 
надати пропозиції ЦВК по утворенню, зміні меж чи ліквідації ЗВД у зв’язку з «обґрунтованою 
необхідністю», а також навантаження на ДВК ЗВД у разі утворення однієї ЗВД в країні з великою 
кількістю виборців та традиційно високою явкою. З огляду на це, рекомендується:

 y унормувати підстави утворення нових та ліквідації існуючих ЗВД для зменшення рівня 
дискреції МЗС з метою недопущення утворення більшої кількості виборчих дільниць в країнах 
з політичними уподобаннями, що сприятимуть переобранню чинної влади;

 y створювати дві ЗВД при одній дипломатичній установі в країнах з великою кількістю виборців 
та високою явкою (за прикладом створення двох ЗВД при посольстві України в Італії в Мілані), 
що може допомогти вирішити питання навантаження на ДВК.

Також для покращення якості та узгодженості українського законодавства варто:

 y виключити постійні представництва України при міжнародних організаціях з переліку установ, 
при яких можуть утворюватись ЗВД, оскільки вони не ведуть обліку виборців та не подають 
дані до ДРВ.

51 Про виклики та можливості запровадження розширеного персонального голосування (поза межами дипломатичних 
установ) та інших способів голосування йтиметься у розділі IV Звіту.
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7. Утворення та навчання дільничних виборчих 
комісій та комісій з референдуму за кордоном

7.1. ЧИННЕ З АКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Принцип формування ДВК за кордоном такий самий, як і всередині країні. Порядок утворення 
ДВК ЗВД, дільничних комісій з референдуму закордонних дільниць, які забезпечують організацію 
підготовки та проведення загальнодержавних виборів і референдуму в межах відповідних дільниць в 
ЗВО, залежить від типу виборів та референдуму. ДВК на виборах формуються з кандидатур, поданих 
кандидатами на пост Президента України або політичними партіями-суб’єктами виборчого процесу, а 
ДВК на референдумах – з прихильників та опонентів питання референдуму.

Так, ДВК ЗВД з виборів Президента України утворюється ЦВК не пізніш як за вісімнадцять днів до дня 
виборів у складі голови, заступника голови, секретаря та інших членів комісії у кількості не менше 
дев’яти осіб за поданням кандидатів на пост Президента України (по одній кандидатурі до складу 
кожної ДВК), у разі їх наявності, та поданням МЗС. Подання МЗС вноситься не пізніше ніж за двадцять 
один день до дня голосування. МЗС вносить кандидатури до складу кожної ДВК ЗВД у такій кількості, 
щоб забезпечити утворення кожної комісії у вказаному вище складі. На виборчих дільницях, де 
кількість виборців не перевищує п’ятдесяти осіб, ДВК може утворюватись у складі голови, секретаря 
та двох-чотирьох членів комісії.

ДВК ЗВД з виборів народних депутатів України утворюються ЦВК у складі голови, заступника голови, 
секретаря та інших членів комісії для малих дільниць (до 500 виборців) – 10-14 осіб, для середніх 
дільниць (від 500 до 1 500 виборців) – 12-16 осіб, для великих дільниць (від 1 500 виборців) – 14-18 
осіб не пізніш як за п’ятнадцять днів до дня голосування. При цьому на виборчих дільницях, на яких 
кількість виборців не перевищує двохсот осіб, ДВК може утворюватись у складі голови, секретаря та 
двох-чотирьох членів комісії. Право подання кандидатур до складу ДВК ЗВД мають політичні партії, 
депутатські фракції яких зареєстровані в Апараті Верховної Ради України поточного скликання; 
політичні партії – суб’єкти виборчого процесу, кандидати у депутати від яких зареєстровані у 
загальнодержавному окрузі (не більше однієї кандидатури до однієї комісії), а також МЗС. Кандидатури, 
внесені МЗС, включаються до складу ДВК ЗВД у випадку недостатньої кількості кандидатур, поданих 
від інших суб’єктів подання.

Дільнична комісія з всеукраїнського референдуму закордонної дільниці утворюється ЦВК не пізніш як 
за вісімнадцять днів до дня голосування, з урахуванням пропозицій МЗС. МЗС зобов’язане забезпечити 
кількість подань, достатню для утворення складу відповідних дільничних комісій у кількості не менше 
одинадцяти осіб. У разі неможливості утворення дільничних комісій з всеукраїнського референдуму 
закордонних дільниць у зазначеному кількісному складі ЦВК утворює відповідні дільничні комісії 
закордонних дільниць у складі голови, секретаря та одного-трьох членів комісії з всеукраїнського 
референдуму.

Практика організації голосування за кордоном показує, що основним суб’єктом подання кандидатур 
до складу комісій є МЗС, яке, як правило, вносить таку кількість кандидатур до складу кожної комісії, 
щоб забезпечити її мінімальний склад. Інші суб’єкти подання кандидатур до складу комісій зазвичай 
зацікавлені в подачі кандидатур тільки на керівні посади.

У процесі відбору кандидатур та їх подання до ЦВК МЗС стикається з низкою операційних викликів, 
основними серед яких є пошук кандидатур52 та передбачені законодавством строки подачі кандидатур.

52 До прикладу, на позачергових виборах народних депутатів України 2019 року в ДВК ЗВД працювало близько 1 700 осіб (дані 
за результатами зустрічі з представниками ВВА ДРВ МЗС).
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Так, до складу ДВК ЗВД та дільничних комісій з референдуму закордонних дільниць можуть входити 
виборці, які проживають або перебувають у період підготовки та проведення виборів чи референдуму 
на території відповідної іноземної держави. Як правило, пошук відповідних кандидатур МЗС здійснює 
через дипломатичні установи, які пропонують включати до подання працівників закордонних 
дипломатичних установ України з дотриманням вимог статті 34 ВКУ (тобто тих працівників, які не є 
державними службовцями)53 або інших громадян України, які мають право голосу та проживають або 
перебувають у період підготовки та проведення виборів на території відповідної іноземної держави. 
Останню категорію репрезентовано активістами та представниками української діаспори, рідше – 
членами родин працівників дипломатичних установ України, оскільки наразі члени родин здебільшого 
залишаються в Україні. Члени комісій вмотивовані працювати через бажання допомогти, а також 
патріотичними міркуваннями. Варто зазначити, що оплата праці членів дільничних комісій не є стимулом 
для роботи в ДВК ЗВД чи дільничних комісіях з референдуму закордонних дільниць, оскільки її розмір 
не покриває, як правило, навіть витрат на дорогу для членів комісій за кордоном.

Проблеми з укомплектуванням комісій виникають частіше у літній період, а також коли українські вибори 
припадають як на національні, так і на «закордонні» святкові дні, оскільки значна кількість потенційних 
членів комісій використовують цей час для відвідування Батьківщини. Також перепоною для відбору 
кандидатур іноді є обмежене знання української мови, якою можуть погано володіти експатріанти, які 
тривалий час проживають за кордоном. На укомплектування комісій можуть впливати і певні культурні 
чинники країн, в яких організовується голосування за кордоном. Оскільки членами дільничних комісій 
частіше традиційно працюють жінки, в деяких східних країнах важко набрати персонал, бо підрахунок 
голосів виборців відбувається після 8 вечора у день голосування і може тривати до пізньої ночі, а не 
всі чоловіки схвалюють залучення своїх українських дружин до відповідної роботи.

Крім того, відомі випадки «демаршів» членів комісій, включених за поданням МЗС, коли всі члени 
одночасно складають свої повноваження у разі незгоди з діями керівного складу комісій, призначених 
за поданням інших суб’єктів. У таких випадках МЗС доводиться у терміновому порядку шукати інші 
кандидатури на заміну. Цей процес також ускладнений законодавчою нормою, яка вимагає, щоб 
подання на заміну членів ДВК ЗВД чи дільничних комісій з референдуму закордонних дільниць 
підписувалось безпосередньо Міністром закордонних справ України.

Варто зазначити, що корпус виборчих адміністраторів за кордоном не має такого сталого характеру, 
як всередині України, – через ротації та переїзди дипломатичні установи часто не мають «інституційної» 
пам’яті щодо організації голосування за кордоном, а в комісіях здебільшого працюють «новачки», що 
актуалізує питання навчання членів ДВК ЗВД та комісій з референдуму закордонних дільниць. Хоча 
і ЦВК, і МЗС надають членам комісій консультативну допомогу під час виборчого процесу, а також 
надсилають їм розроблені навчальні матеріали, системного навчання членів ДВК ЗВД та комісій з 
референдуму закордонних дільниць за весь період забезпечення Україною голосування за кордоном 
не організовувалось.

Щодо строків подання кандидатур варто зазначити, що законодавство вимагає подання кандидатур 
від МЗС у надзвичайно стислі терміни – наприклад, на виборах Президента України кандидати мають 
право внести подання не пізніш як за двадцять три дні до дня виборів, після чого визначається 
«необхідна» мінімальна кількість подань від МЗС, які мають бути підготовлені та подані протягом 2 
днів. На практиці МЗС розпочинає підготовку до створення ДВК ЗВД ще до початку виборчого чи 
референдумного процесу, заздалегідь повідомляючи дипломатичні установи про необхідність 
формування відповідних подань і надсилаючи приблизно за місяць «проєкти» подань, які заповнюють 
представники дипломатичних установ. За цей час МЗС має перевірити отримані від дипломатичних 

53 Цікаво відзначити, що під час виборів Президента України 1999 року до складу ДВК ЗВД могли подаватись кандидатури 
державних службовців-працівників закордонних дипломатичних установ, що, на думку деяких опитаних стейкхолдерів, 
підвищувало якість роботи ДВК ЗВД.
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установ документи та, за необхідності, повернути їх на доопрацювання. Після отримання всієї 
необхідної інформації ВВА ДРВ МЗС формує та надає ЦВК єдине подання на призначення усіх членів 
ДВК усіх ЗВД чи усіх комісій з референдуму усіх закордонних дільниць.

7.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Враховуючи, що утворення ДВК ЗВД є однією з найскладніших процедур організації голосування 
виборців за кордоном, ускладненою стислими термінами, дефіцитом кваліфікованих кадрів та 
незацікавленістю з боку суб’єктів подання кандидатур до складу комісій, видається доцільним 
рекомендувати таке:

 y активізувати зусилля ЦВК з підвищення рівня правової свідомості та проводити роз’яснювальну 
роботу з політичними партіями щодо важливості відповідального ставлення до подачі 
кандидатур до складу комісій за кордоном – особливо під час перших післявоєнних виборів;

 y зменшити вимоги до мінімального кількісного складу ДВК ЗВД та дільничних комісій з 
референдуму на малих закордонних виборчих дільницях, що налічують до 500 виборців у 
списку виборців, до 6 членів (голова, секретар та 4 члени комісії)54;

 y ВВА ДРВ МЗС створити та адмініструвати Реєстр осіб, що працювали членами ДВК ЗВД, для 
полегшення пошуку кандидатур дипломатичними установами під час виборчого процесу;

 y переглянути терміни утворення ДВК ЗВД у бік їх збільшення55;

 y надати право підпису подань від МЗС Директору Департаменту консульської служби, до 
складу якого входить ВВА ДРВ МЗС, або іншій відповідальній особі в структурі Департаменту 
консульської служби МЗС заради пришвидшення оформлення подань кандидатур до складу 
комісій, а також на їх заміни;

 y організовувати онлайн-навчання членів ДВК ЗВД;

 y переглянути рівень оплати членів ДВК ЗВД у бік її розумного збільшення56.

54 Пропозиція обґрунтовується такими даними та розрахунками: на позачергових виборах народних депутатів України 
21 липня 2019 року функціонувало 102 закордонні виборчі дільниці, з яких 37 налічувало менше 500 виборців у списку 
виборців (14 з 37 – менше 200 виборців). Найбільша кількість виборців проголосувала на виборчій дільниці при військовій 
частині, дислокованій у ДР Конго, – 239 виборців з 265 у списку (явка 90%), та на виборчій дільниці при Посольстві України в 
Чорногорії – 188 виборців з 348 у списку (явка 54%). При зменшенні кількості членів комісії до 6 середня кількість виборців на 
годину на двох членів комісії, що працюють за одним столом (за умови функціонування двох столів), складала б 14 виборців 
на годину в першому випадку та близько 12 виборців у другому випадку, що не видається надмірним навантаженням.

55 Для прикладу, під час виборів Президента України всі кандидати на пост Президента України, які є суб’єктами подання 
кандидатур до складу виборчих комісій, мають бути зареєстрованими не пізніше ніж за 50 днів до дня голосування, тобто 
процес подачі кандидатур до складу ДВК ЗВД може бути організований раніше і не бути прив’язаним до строків формування 
ОВК та ДВК всередині країни.

56 У всьому світі робота членів комісій є радше престижною волонтерською діяльністю, аніж способом заробити гроші. Однак 
рівень компенсації за зусилля має покривати принаймні частку витрат, пов’язаних із транспортуванням членів ДВК після 
процедури прийому виборчих бюлетенів чи підрахунку голосів виборців, що часто завершується у вечірній або нічний 
період, коли не працює громадський транспорт.
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8. Реєстрація виборців за кордоном та списки 
виборців на закордонних виборчих дільницях

8.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Підставою реалізації виборцем свого права голосу на виборах і референдумі є його включення до 
списку виборців на виборчій дільниці. Списки виборців на кожній виборчій дільниці складаються на 
основі відомостей Державного реєстру виборців (далі – ДРВ, Реєстр), який ведеться в електронній 
формі з єдиною централізованою базою даних, що містить персональні дані усіх виборців України, в 
тому числі і тих, хто проживає чи тимчасово перебуває за кордоном.

Ведення ДРВ покладено на органи ведення Реєстру. Функції органу ведення ДРВ стосовно виборців, 
які проживають або перебувають за межами України, здійснює відповідний структурний підрозділ 
МЗС – відділ ведення та адміністрування ДРВ. Внесення запису про виборця до бази даних Реєстру, 
внесення змін до персональних даних Реєстру, знищення запису про виборця в Реєстрі здійснюються 
уповноваженими працівниками органу ведення ДРВ на виконання наказу керівника відповідного 
органу ведення Реєстру.

Записи про виборців вносяться на підставі документів, які підтверджують набуття права голосу у зв’язку 
з досягненням особою віку 18 років; набуттям громадянства України; поновленням дієздатності особи, 
не включеної до Реєстру, та у разі виявлення не включеної до Реєстру особи, яка має право голосу. 
Зміни до персональних даних виборця, включеного до Реєстру, вносяться на підставі документів, 
що підтверджують відповідні зміни. Знищення запису Реєстру здійснюється після спливу 5-річного 
терміну збереження запису про виборця, який помер або громадянство України якого припинено; у 
разі виявлення в базі даних Реєстру запису про особу, яка не є виборцем, або виявлення кратного 
включення виборця до Реєстру, що підтверджено документами, поданими до органу ведення Реєстру у 
встановленому порядку. Зазначені документи можуть бути подані в порядку періодичного поновлення 
персональних даних Реєстру, звернення особи за власною ініціативою та уточнення персональних 
даних Реєстру.

Періодичне поновлення персональних даних є де факто пасивною формою реєстрації виборців. 
Органи ведення ДРВ здійснюють поновлення бази даних Реєстру щомісяця на підставі відомостей, 
поданих посадовими особами центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику 
у сфері громадянства, та іншими визначеними законом уповноваженими суб’єктами.

Відомості про закордонних виборців до ВВА ДРВ МЗС подають керівники закордонних дипломатичних 
установ України – зокрема щодо:

 y громадян України, яким упродовж наступного місяця виповниться 18 років;

 y осіб, які впродовж попереднього місяця набули громадянство України та отримали тимчасове 
посвідчення громадянина України або паспорт громадянина України;

 y осіб, громадянство України яких припинено впродовж попереднього місяця;

 y громадян України – виборців, які впродовж попереднього місяця стали на консульський облік 
на території відповідного консульського округу;

 y громадян України – виборців, які впродовж попереднього місяця зняті з консульського обліку 
на території відповідного консульського округу;

 y громадян України, які впродовж попереднього місяця змінили прізвище, ім’я, по батькові, дату 
або місце народження;
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 y померлих виборців, стосовно яких упродовж попереднього місяця на відповідній території 
компетентним органом відповідної держави видано свідоцтво про смерть або інший документ.

Закордонні дипломатичні установи можуть подати відповідні відомості про громадян, які перебувають 
на консульському обліку. Втім, станом на 24 лютого 2022 року, до повномасштабного вторгнення 
Російської Федерації на територію України, з приблизно 3 мільйонів громадян за кордоном, які мають 
право голосу, до списків виборців на ЗВД було внесено тільки близько 450 тисяч. Серед імовірних 
причин небажання українців ставати на консульський облік – відсутність такої потреби, незнання 
процедури, необхідність оплачувати консульські послуги, необґрунтовані побоювання, що постановка 
на консульський облік може призвести до депортації чи необхідності сплачувати додаткові податки в 
Україні.

Варто зазначити, що раніше закордонні дипломатичні установи здійснювали безкоштовний 
короткостроковий консульський облік осіб, які прибули до країни на нетривалий термін – до трьох 
місяців. Дані короткострокового консульського обліку активно використовувалися для формування 
списків виборців, проте на сьогоднішній день відповідний різновид консульського обліку скасовано.

Крім того, відомості про закордонних виборців до ВВА ДРВ МЗС подає і Міністерство оборони України, 
а саме, ним надаються відомості щодо:

 y виборців, які протягом попереднього місяця прибули для проходження служби у військових 
частинах (формуваннях) України, що дислокуються за межами України на відповідній території;

 y виборців, які впродовж попереднього місяця вибули з військових частин (формувань) України, 
що дислокуються за межами України на відповідній території.

Національні та міжнародні експерти неодноразово публічно заявляли про високу точність ДРВ. Однак 
повномасштабна війна Росії проти України змусила ЦВК – розпорядника ДРВ – ухвалити згадуване у 
вступі рішення про тимчасове припинення функціонування ДРВ на час дії воєнного стану, що означає, 
в тому числі, і припинення періодичного поновлення даних. Враховуючи безпрецедентні масштаби 
внутрішньої та зовнішньої міграції у зв’язку з воєнними діями, знищення інфраструктури, зокрема 
робочої техніки та документів суб’єктів подання відомостей до Реєстру на територіях, де ведуться 
активні бойові дії, та інші обставини, актуалізація даних ДРВ після закінчення війни може бути досить 
проблематичним завданням.

Якість відновлення роботи Реєстру багато в чому залежатиме від ступеня проактивності громадян 
щодо перевірки включення себе до Реєстру та актуальності своїх даних. Попри існування простого 
механізму перевірки себе онлайн, виборці можуть ігнорувати його, оскільки звикли до «механізму 
пасивної реєстрації».

Крім того, існує низка проблем, пов’язана з «механізмом активної реєстрації» як для виборців, так і для 
органів ведення ДРВ.

Так, на даний момент чинним законодавством (ЗУ «Про державний реєстр виборців» та постановою 
ЦВК від 2 червня 2020 року № 96) передбачено подання виборцями таких заяв:

1) заява про включення до ДРВ особи, яка проживає в Україні;

2) заява про включення до ДРВ особи, яка проживає чи перебуває за межами України;

3) заява про зміну ідентифікаційних персональних даних;

4) заява про зміну виборчої адреси;
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5) заява про внесення змін до персональних даних щодо відомостей про постійну нездатність 
пересуватися самостійно;

6) заява про тимчасову зміну місця голосування.

Обмеження щодо строків подачі заяв про включення до ДРВ особи, яка проживає в Україні чи 
проживає або перебуває за межами України, та про зміну ідентифікаційних персональних даних чинним 
законодавством не передбачено. Виборець може бути включений до ДРВ або уточнити свої дані в 
будь-який момент часу, проте до списку виборців він включається з урахуванням часових обмежень, 
встановлених, зокрема, статтею 43 ВКУ та статтею 60 ЗУ «Про всеукраїнський референдум». Заява 
про зміну виборчої адреси може бути подана виборцем не пізніше ніж на п’ятий день з дня початку 
виборчого процесу виборів або процесу референдуму, що проводяться на території, в межах якої 
виборець просить визначити його виборчу адресу. Заява про тимчасову зміну місця голосування 
подається не раніше дня початку конкретного виборчого процесу або процесу всеукраїнського 
референдуму та не пізніше ніж за п’ять днів (за київським часом) до дня голосування на відповідних 
виборах або всеукраїнському референдумі.

Виборці за кордоном можуть подати відповідні заяви особисто до закордонної дипломатичної 
установи України за місцем свого проживання чи перебування, пред’явивши паспорт громадянина 
України для виїзду за кордон, дипломатичний паспорт, службовий паспорт або тимчасове посвідчення 
громадянина України. Копія одного із зазначених документів додається до заяви. Виборці також 
можуть надіслати відповідну заяву з копією одного із зазначених документів безпосередньо до ВВА 
ДРВ МЗС в електронній формі з підписом, прирівняним до власноручного підпису відповідно до ЗУ 
«Про електронні довірчі послуги». Для зміни виборчої адреси виборець також має надати документ, 
який підтверджує зміну виборчої адреси, наприклад, договір про оренду квартири тощо.

Прикметно, що для тимчасової зміни місця голосування без зміни виборчої адреси підтверджувальних 
документів не потрібно. З огляду на це, для виборців, що виїхали за кордон, рятуючись від воєнних дій, 
це буде одним із найлегших способів бути включеними до списку виборців на ЗВД, за умови наявності 
зазначених вище документів, що посвідчують особу. Спрогнозувати точну кількість відповідних 
заяв на післявоєнних виборах складно, однак усе одно можна передбачити, що їх кількість суттєво 
збільшиться.

Згідно зі статтею 20 ЗУ «Про Державний реєстр виборців», виборці не мають права подати відповідні 
заяви через уповноважену особу, повноваження якої оформлені відповідно до законодавства, в той 
час як для виборців на території України така можливість передбачена. Таким чином, для виборців, які 
не проживають у місті розташування закордонної дипломатичної установи України та не користуються 
кваліфікованим електронним підписом, дана процедура ускладнюється необхідністю добиратись до 
відповідної установи, а в контексті післявоєнних виборів також може стати недоступною у зв’язку з 
відсутністю перелічених документів у разі виїзду за кордон за внутрішнім паспортом.

Хоча «послугами» уповноважених осіб щодо передачі заяв, як правило, користуються виборці, 
постійно нездатні пересуватися самостійно (а за кордоном вони де факто позбавлені права голосу 
через відсутність можливості проголосувати за місцем свого перебування чи якогось альтернативного 
способу голосування), передача заяви через належним чином уповноважену особу може стати 
в нагоді й іншим маломобільним категоріям населення, наприклад, жінкам з малолітніми дітьми чи 
особам, тимчасово нездатним пересуватись самостійно.

Наразі законодавством передбачено, що керівник закордонної дипломатичної установи України має 
невідкладно передати заяву до ВВА ДРВ МЗС, однак органу ведення Реєстру, безсумнівно, було б 
зручніше отримувати узагальнений список з даними із заяв, аніж кожну заяву окремо.

Для працівників ВВА ДРВ МЗС також окремим викликом є відсутність у законодавстві чіткого переліку 

39|

МІЖНАРОДНА ФУНДАЦІЯ ВИБОРЧИХ СИСТЕМ (IFES) В УКРАЇНІ

ЗВІТ ЗА РЕЗУЛЬТАТАМИ ТЕХНІЧНОЇ ОЦІНКИ ПРОЦЕСУ ОРГАНІЗАЦІЇ УКРАЇНОЮ ГОЛОСУВАННЯ ЗА КОРДОНОМ



ПР
ОЄ

КТ

документів, які можуть бути надані виборцем для підтвердження зміни виборчої адреси за кордоном, 
та відсутність вимог до засвідчення та перекладу таких документів. Ще одна проблема як для 
виборців, так і для адміністраторів Реєстру полягає в тому, що у випадку повернення до України особи 
з виборчою адресою за кордоном її виборча адреса не змінюється автоматично на українську. Зміна 
виборчої адреси у такому випадку можлива лише у разі, якщо особа стала на консульський облік на 
території України та в подальшому офіційно з нього знялась.

Для підготовки та проведення голосування за кордоном на виборах та референдумах ВВА ДРВ МЗС 
на основі даних ДРВ складає попередні списки виборців для кожної ЗВД. Попередній список виборців 
передається ДВК ЗВД в електронному вигляді не пізніш як за одинадцять днів до дня голосування. 
ДВК ЗВД наступного дня після отримання попереднього списку виборців надає його для загального 
ознайомлення у приміщенні ДВК на паперовому носії. Друк попереднього списку виборців може бути 
викликом для деяких ДВК ЗВД, оскільки вони можуть не бути забезпечені принтерами з функцією друку 
формату А3 або мають роздрукувати надзвичайно велику кількість сторінок списку виборців (наприклад, 
у списку виборців на ЗВД в Кишиневі (Республіка Молдова) включено близько 50 000 виборців).

Виборець особисто може подати заяву про виправлення неправильностей у попередньому списку 
виборців на ЗВД, до якої додаються необхідні документи (копії документів), до відповідної ДВК ЗВД не 
менш як за п’ять днів до дня голосування (за київським часом), що розглядається виборчою комісією 
впродовж одного дня. Така заява невідкладно передається до ВВА ДРВ МЗС через відповідну 
закордонну дипломатичну установу України. Раніше ЦВК надавала роз’яснення, що відповідна заява 
подається в порядку ЗУ «Про звернення громадян», проте наведені в ЗУ «Про звернення громадян» 
положення не передбачають зазначення в заяві ні місця, ні дати народження, тож така заява, подана 
таким чином, не містить відомостей, необхідних для включення виборця до ДРВ.

З урахуванням відомостей, поданих відповідно до ЗУ «Про Державний реєстр виборців», за наслідками 
розгляду заяв виборців ВВА ДРВ МЗС виготовляє уточнений список виборців. Уточнені списки 
виборців передаються відповідним ДВК ЗВД не пізніш як за два дні до дня голосування на паперовому 
носії та в електронному вигляді.

Найбільшою проблемою під час складання уточнених списків виборців для ВВА ДРВ МЗС в роботі 
з відповідними заявами, як і з заявами про тимчасову зміну місця голосування без зміни виборчої 
адреси, є кінцевий строк їх подачі. Так, виборцям дозволено подавати відповідні заяви не пізніше 
ніж за 5 днів до дня голосування, тобто до кінця робочого часу органу ведення Реєстру у понеділок 
останнього тижня виборчого процесу. Для прикладу, під час позачергових виборів народних 
депутатів України 2019 року формування списків виборців для ЗВД було завершено близько 11:00 у 
вівторок останнього тижня виборчого процесу. Проте деякі дипломатичні кур’єри, що здійснювали 
доставку уточнених списків виборців, мали виїжджати з України вже в ніч з понеділка на вівторок для 
здійснення вчасної доставки виборчої документації на віддалені ЗВД. Це створювало значні ризики 
невключення виборців, які вирішили скористатись процедурою тимчасової зміни місця голосування 
без зміни виборчої адреси в останній момент.

У ВВА ДРВ МЗС також виникають проблеми при підготовці уточнених списків виборців для ЗВД – у 
зв’язку з тим, що, згідно із ЗУ «Про державний реєстр виборців», кожна сторінка списку виборців має 
бути пронумерована та засвідчена підписом керівника органу ведення Реєстру. Враховуючи, що ВВА 
ДРВ МЗС формує списки виборців для 102 ЗВД, а як вже зазначалось, до списку виборців на деяких 
ЗВД може бути включено понад 50 000 виборців, дана норма створює надзвичайне навантаження на 
керівника та працівників ВВА ДРВ МЗС та може призводити до помилок при оформленні списків. Крім 
того, зайве навантаження виникає у зв’язку з вимогою, щоб повідомлення органу ведення Реєстру 
про вчинення кожної дії за результатами розгляду будь-якої заяви виборця підписувалось керівником 
органу ведення Реєстру з використанням кваліфікованого електронного підпису, при тому що такі дії 
де факто вже є вчиненими до підпису.

40 | ЗВІТ ЗА РЕЗУЛЬТАТАМИ ТЕХНІЧНОЇ ОЦІНКИ ПРОЦЕСУ ОРГАНІЗАЦІЇ УКРАЇНОЮ ГОЛОСУВАННЯ ЗА КОРДОНОМ

МІЖНАРОДНА ФУНДАЦІЯ ВИБОРЧИХ СИСТЕМ (IFES) В УКРАЇНІ



ПР
ОЄ

КТ

8.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Враховуючи описані труднощі, а також те, що функціонування ДРВ було тимчасово призупинене 
ЦВК у зв’язку із широкомасштабним наступом Росії на Україну, і те, що велика кількість українських 
вимушених мігрантів не стають на консульський облік, рекомендується:

 y передбачити ресурси для проведення масштабної кампанії по просвіті виборців за кордоном 
щодо можливих способів включення у список виборців на виборчій дільниці;

 y виключити з ВКУ норму щодо особистої подачі виборцем заяви до ДВК або до органу 
ведення ДРВ про уточнення попереднього списку виборців, оскільки заяви, що подаються 
у відповідності до ЗУ «Про Державний реєстр виборців», охоплюють усі необхідні випадки 
внесення даних до ДРВ;

 y скасувати положення про надання документів на підтвердження виборчої адреси під час зміни 
виборчої адреси у ЗВО;

 y скасування плати за постановку на тимчасовий консульський облік;

 y виключити норму про необхідність оприлюднення попереднього списку виборців у 
друкованому вигляді на ЗВД з одночасним зобов’язанням членів ДВК ЗВД надавати допомогу 
виборцям з метою перевірки їх включення у попередній список виборців в електронному 
форматі на комп’ютері, смартфоні чи планшеті;

 y переглянути строки подачі виборцями заяв про тимчасово зміну місця голосування без зміни 
виборчої адреси у бік їх розумного зменшення;

 y забезпечити автоматичне направлення повідомлень органу ведення Реєстру про вчинення дії 
за результатами розгляду заяви виборця за допомогою електронних сервісів ДРВ без підпису 
керівника органу ведення Реєстру.
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9. Передача, зберігання та повернення виборчої 
документації за кордоном

9.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Для організації голосування за кордоном ЦВК має забезпечити передачу виборчої документації ДВК 
ЗВД, зокрема виборчі бюлетені чи бюлетені з всеукраїнського референдуму, бланки протоколів про 
підрахунок голосів виборців, іншу документацію та матеріали (наприклад, у разі необхідності – штампи 
«Вибув» тощо). ЦВК передає виборчу документацію ДВК ЗВД через МЗС у порядку, встановленому 
Комісією. Відповідний порядок регламентує деякі аспекти передачі виборчої документації, як-то, 
наприклад, вимоги до оформлення протоколу про передачу виборчих бюлетенів, а також встановлює, 
що транспортування бюлетенів до місцезнаходження ЗВД здійснюється МЗС дипломатичною поштою 
або в інший визначений цим Міністерством спосіб, що забезпечує збереження бюлетенів та їх доставку 
за призначенням не пізніш як за 24 години до дня виборів (дня повторного голосування). Таким 
чином, МЗС надані широкі дискреційні повноваження щодо вирішення питання про спосіб передачі 
документації, на вибір якого впливає віддаленість розташування ЗВД від Києва, обсяг виборчої 
документації, фінансові питання тощо.

Наразі виборча документація суворої звітності передається на ЗВД дипломатичною поштою:

 y професійними дипломатичними кур’єрами-працівниками МЗС,

 y дипломатичними кур’єрами ad hoc (коли один з працівників дипломатичної установи особисто 
забирає і перевозить документацію з України до дипломатичної установи чи навпаки, з 
дипломатичної установи в Україну),

 y командирською поштою (коли документація передається капітану українського судна чи літака 
для подальшої доставки та передачі).

Крім того, звичайною поштою може здійснюватись доставка за кордон іншої виборчої 
документації – копій постанов ЦВК, посвідчення членів ДВК ЗВД тощо. З цією метою МЗС використовує 
послуги міжнародної компанії експрес-доставки вантажів та кореспонденції «DHL». Наразі МЗС не 
співпрацює з АТ «Укрпошта» для доставки виборчої документації.

Повернення здійснюється в тому ж порядку, що й доставка виборчої документації за кордон. Усі 
виборчі документи повертаються одночасно.

Виборче законодавство встановлює чіткі терміни доставки та передачі всієї виборчою документації 
комісіям, що робить доставку виборчої документації за кордон суттєвим викликом. Так, потенційно 
виборча документація може бути передана із запізненням через спонтанний страйк працівників 
авіакомпанії, поломку наземного транспорту, яким здійснювалось транспортування, природну 
катастрофу, яка унеможливлює пересування льотним, водним чи наземним транспортом. Крім того, 
у разі псування виборчої документації за кордоном до дня голосування (наприклад, проставлення 
штампу «Вибув», який інколи може помилково зберігатись в приміщення ДВК ЗВД з часів попереднього 
виборчого процесу, у виборчих бюлетенях без відповідного рішення ЦВК) ЦВК має забезпечити 
виготовлення та передачу нової партії, що спричиняє нові логістичні та фінансові виклики57.

57 Так, за словами деяких зацікавлених сторін, опитаних у ході технічної оцінки, під час виборчих процесів 2019 року ЦВК мала 
проблеми з фінансуванням, пов’язаними з оплатою дипломатичних кур’єрських послуг.
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Законодавством передбачено виготовлення та передачу посвідчень суб’єктам виборчого процесу. В 
контексті ЗВО мова йде про посвідчення члена ДВК ЗВД, яке видається після складення ним присяги, 
за підписом голови комісії вищого рівня за формою, затвердженою ЦВК. Передача «поодиноких» 
посвідчень членів ДВК ЗВД у зв’язку із заміною члена комісії видається значним логістичним тягарем 
для ЦВК та МЗС.

Крім того, необхідність друку посвідчень для членів ДВК може бути в цілому піддана переосмисленню. 
Посвідчення має підтверджувати повноваження людини працювати членом ДВК. З одного боку, такі 
повноваження можуть перевірятись (за потреби) шляхом опублікування складу комісії на вебсайті ЦВК 
(а у випадку голосування за кордоном також на вебсайті дипломатичної установи) та зобов’язанням 
членів комісії пред’явити документ, що підтверджує особу, в разі такого прохання з боку суб’єкта 
виборчого процесу. З іншого боку, наявність посвідчення не гарантує наявність повноважень 
працювати в ДВК, оскільки виборче законодавство не вимагає повернення посвідчення членом 
комісії у разі його чи її заміни.

До 2014 року працівники багатьох дипломатичних установ прибували за виборчою документацією 
безпосередньо до Києва, але у зв’язку з недостатністю фінансування від цього здебільшого довелося 
відмовитися. Наразі – на практиці інколи транспортний засіб, відправлений однієї з дипломатичних 
установ в Україну для того, щоб забрати виборчу документацію у Києві, може забрати виборчу 
документацію також і для інших дипломатичних установ, розташованих на маршруті його руху. Можливий 
варіант, що водій транспортного засобу доставлятиме виборчу документацію інших дипломатичних 
установ лише до певного місця видачі, де її отримують працівники інших дипломатичних установ 
для подальшої доставки ДВК ЗВД. Схожий спосіб транспортування може застосовуватись і з іншими 
видами доставки. Так, наприклад, виборча документація для ДВК ЗВД, розташованої в Австралії, 
доставляється до Сінгапуру, куди за нею прилітає працівник відповідної дипломатичної установи.

Очевидно, що відповідні схеми доставки і передачі виборчої документації зумовлені логістичними 
та фінансовими викликами, однак поява декількох «проміжних» ланок у процесі транспортування 
виборчої документації підвищує безпекові ризики та ризики втручання, втрати чи то підробки виборчої 
документації. Варто зазначити, що при передачі виборчої документації за кордон супровід виборчих 
бюлетенів поліцейськими не здійснюється, відповідно, існують ризики для безпечної доставки 
документів, які можуть пропорційно збільшуватись при проведенні післявоєнних виборів. Крім того, 
необхідно враховувати, що в багатьох закордонних дипломатичних установах України немає служби 
охорони, тож дипломатична установа не може надати комендантів для охорони виборчої документації 
і в приміщенні ДВК ЗВД.

Щодо командирської пошти – можливості її використання дещо обмежені, оскільки існують обмеження 
ваги відправлення приблизно у 5 кг, що в минулому призводило до необхідності передавати виборчу 
документацію до деяких ДВК ЗВД частинами, кількома рейсами58.

Зворотна доставка (в тому числі невикористаних виборчих бюлетенів) здійснюється в такому ж 
порядку, як і доставка виборчої документації на ЗВД. Вся виборча документація повертається з-за 
кордону за один раз.

9.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Враховуючи високу вартість доставки виборчої документації, стислі терміни та складну логістику, 
рекомендовано:

58  Наприклад, у Барселону, Іспанія, в 2019 році.
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 y надати можливість ДВК ЗВД зі списком виборців, який включає менше 200 виборців, друкувати 
виборчі бюлетені з дозволу ЦВК безпосередньо ДВК ЗВД у кількості, що на 0,5% перевищує 
кількість виборців на виборчій дільниці59;

 y публікувати склад ДВК ЗВД на вебсайті ЦВК (та вебсайті відповідної дипломатичної установи) 
для уможливлення перевірки повноважень члена комісії без посвідчення (із закріпленням 
законодавчого обов’язку пред’явити членом комісії на вимогу документ, що підтверджує 
особу)60;

 y за можливості передбачити ресурси для охорони виборчої документації під час її 
транспортування за кордон;

 y зобов’язати зберігати виборчу документацію в приміщеннях ЗВД ДВК під «наглядом» 
відеокамер, що є особливо актуальним для дипломатичних установ, які не мають комендантів.

10. Агітація за кордоном

10.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Відповідно до частини першої статті 51 ВКУ, передвиборна агітація – це здійснення будь-якої діяльності 
з метою спонукання виборців голосувати за або не голосувати за певного кандидата, партію 
(організацію партії) – суб’єктів виборчого процесу. Передвиборна агітація розглядається експертами 
та науковцями як вираження засад загального та рівного виборчого права, які реалізуються через 
право кандидата на виборах спонукати виборців обрати його кандидатуру з-поміж інших61.

Агітаційна інформація виходить за рамки технічних деталей і включає елементи програм кандидатів/
партій. Ця інформація має вирішальне значення для того, щоб виборці були правильно поінформовані 
та розуміли, за кого вони будуть голосувати. Це не тільки покращує здатність виборців обирати своїх 
кандидатів, але також є основним елементом будь-якого вільного та справедливого демократичного 
процесу.

Попри існування відкритого переліку легальних форм передвиборної агітації, зазначених у статті 51 
ВКУ, в Україні використовується диспозитивний підхід щодо її правового регулювання, – дозволено 
здійснювати агітацію у будь-яких формах і будь-якими засобами, що не суперечать Конституції 
України та законам України. ВКУ не містить будь-яких спеціальних положень, які би регулювали 
порядок здійснення передвиборної агітації за кордоном, однак є обмеження, які унеможливлюють 
або впливають на можливість її здійснення.

Так, участь у передвиборній агітації забороняється іноземцям та особам без громадянства, у тому числі 
шляхом журналістської діяльності чи у формі участі у концертах, виставах, спортивних змаганнях, інших 
публічних заходах, що проводяться на підтримку чи за підтримки кандидата (кандидатів) чи суб’єкта їх 
висування. Заборона участі у передвиборній агітації шляхом журналістської діяльності для іноземців 
потенційно значно звузить коло ЗМІ та осіб, які зможуть висвітлювати інформацію про ту чи іншу партію 
або кандидата в рамках його або її передвиборної агітації за кордоном. Виходячи із положення, це 

59 Аналогічно нормі, що передбачена ч. 6 ст. 114 ВКУ.

60 З урахуванням зусиль ЦВК з модернізації своєї ІТ-системи, можна передбачити створення сторінки ДВК на сайті відповідного 
виборчого процесу зі складом комісії, який також міститиме фотографії членів ДВК ЗВД.

61 Ярмоленко О. В. Інформаційне забезпечення виборів: українська практика та європейський досвід. Дисертація на здобуття 
наукового ступеня доктора філософії за спеціальністю «081» – Право. – Національний університет «Одеська юридична 
академія», Одеса, 2020. С. 208. Режим доступу: http://dspace.onua.edu.ua/bitstream/handle/11300/14439/%d0%af%d1%80%d0
%bc%d0%be%d0%bb%d0%b5%d0%bd%d0%ba%d0%be%20%d0%b4%d0%b8%d1%81%d0%b5%d1%80%d1%82%d0%b0%d1%86%d
1%96%d1%8f.pdf?sequence=4&isAllowed=y
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змогли б робити лише українські громадяни. Внаслідок цього закордонні виборці потенційно можуть 
бути менш поінформованими про перебіг передвиборних кампаній, аніж виборці в Україні.

Згідно з ВКУ, передвиборна агітація здійснюється виключно за рахунок коштів виборчих фондів 
кандидатів, партій (організацій партій) – суб’єктів виборчого процесу. При цьому рахунки виборчих 
фондів відкриваються лише у національній валюті та в банках на території України62. Це може робити 
оплату за розміщення передвиборної агітації за кордоном складнішою.

Крім того, існує низка норм, які встановлюють спеціальні вимоги щодо розміщення матеріалів 
передвиборної агітації у ЗМІ, зокрема, вимоги щодо встановлення розцінок вартості одиниці 
друкованої площі та одиниці ефірного часу для проведення передвиборної агітації за рахунок коштів 
виборчих фондів. При цьому у разі неопублікування розцінок вартості у визначені законодавством 
строки розміщення агітаційних матеріалів в ефірі відповідної телерадіоорганізації або у відповідних 
друкованих ЗМІ забороняється. При цьому очевидно, що, скоріш за все, іноземні ЗМІ не будуть їх 
публікувати спеціально «під українські вибори» чи взагалі не будуть знати про таку необхідність. Крім 
того, Україна не зможе жодним чином впливати на правопорушників з числа іноземних ЗМІ, якщо ті 
вирішать опублікувати певні агітаційні матеріали всупереч вимогам українського законодавства.

Також (серед іншого) забороняється ЗМІ, їх посадовим та службовим особам і творчим працівникам 
під час виборчого процесу у своїх матеріалах і передачах, не обумовлених угодами, укладеними 
відповідно до вимог частини третьої статті 55 і частини другої статті 56 ВКУ, агітувати за або проти 
кандидатів, партій (організацій партій), оцінювати їхні передвиборні програми або надавати їм перевагу 
в будь-якій формі. Окрім цього, відповідно до частини десятої статті 57 ВКУ України забороняється 
проведення передвиборної агітації в іноземних ЗМІ, що діють на території України. Хоча зазначена 
норма не стосується ЗМІ, що діють поза межами території України, вона також у цілому свідчить про 
підхід, який не толерує участі іноземних ЗМІ у процесі передвиборної агітації. Отже, дотримання вимог 
законодавства України іноземними ЗМІ за кордоном (якщо така можливість буде надана) є сумнівним, 
як і можливість здійснення ефективного контролю за ними.

Практика проведення агітаційної діяльності за кордоном є обмеженою та вибірковою, оскільки вони 
не можуть відбуватись так часто та організовано, як у країні проведення виборів. Вартість агітаційної 
кампанії за кордоном зазвичай є вищою, і її також важко проводити у всіх країнах і містах, де повинно 
відбуватися закордонне голосування.

Варто врахувати, що реальна здатність проведення кандидатами агітації на кожній виборчій дільниці за 
кордоном є малоймовірною. Це підтверджується прикладами таких країн як Гондурас і Домініканська 
Республіка – попри те, що виборчі дільниці за кордоном відкриваються лише у деяких країнах, а 
політичні гравці зацікавлені у голосах закордонних виборців, вони все одно не агітують здебільшого 
всередині країн, або із застосуванням соціальних мереж (блоги, Facebook, Twitter, YouTube, Tumblr 
або звичайні телеконференції та чати). Останнє дозволяє встановити прямий діалог або контакт з 
виборцями, фактично не покидаючи національну територію і зробивши це з меншими затратами і 
більшим охопленням63.

При цьому варто сказати, що агітація за кордоном може суттєво впливати на результати виборів, 
а здатність проведення кандидатами агітації за кордоном є, як правило, вищою у кандидатів, 
які уособлюють чинну владу. Так, у звіті місії БДІПЧ ОБСЄ за результатами спостереження за 
позачерговими парламентськими виборами у Республіці Молдова наголошувалось, що Президент 
Республіки Молдова Майя Санду здійснила широкий спектр заходів у Молдові та за кордоном, під час 

62 Це випливає із ч. 2 ст. 93, ч. 2 ст. 150 ВКУ у їх системному зв’язку зі ст. 26 та 138 ВКУ.

63 Electoral Studies in Compared International Perspective. Voting from Abroad in 18 Latin American Countries. The National Electoral 
Institute (INE) of Mexico, the United Nations Development Programme (UNDP). 2016. P. 65. Режим доступу: https://www.ine.mx/wp-
content/uploads/2017/04/VFA_LA.pdf
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яких закликала виборців створити стабільну парламентську більшість. Ці дії були сприйняті багатьма 
як агітація на користь партії «Дія і Солідарність», оскільки використовувались гасла, які звично 
асоціювались із зазначеною партією. Відповідно, на діяльність Президента64 було подано кілька скарг.

Окрім того, варто пам’ятати, що суверенні держави не зобов’язані дозволяти представникам 
політичних партій іншої держави проводити агітацію на своїй території. Наприклад, під час виборів в 
Іраку у січні 2005 року ні Туреччина, ні Канада не дозволяли іноземним політичним партіям проводити 
виборчі кампанії на своїй території. Такі різні підходи можуть поставити виборців у різних країнах в 
нерівні умови.

Хоча виборчому органу буде важко контролювати поведінку учасників агітації за межами території 
країни, де проводяться вибори (ця проблема може бути особливо гострою, коли виборчі процедури 
відбуваються в таборах для біженців), поширення інформації про кандидатів та політичні партій все ж 
необхідне для того, щоб вибори були змагальними, рівними, громадяни мали час для її сприйняття та 
аналізу, волевиявлення виборців у день голосування було усвідомленим, а не ситуативним.

10.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Враховуючи, що надання можливості здійснювати передвиборну агітацію за кордоном породжує 
суттєві виклики, основний серед яких – відсутність юрисдикції України на території інших суверенних 
держав і, як наслідок, відсутність необхідних повноважень у органів державної влади для контролю 
за дотриманням правил агітації, на перших післявоєнних виборах, але одночасно з тим усвідомлюючи 
важливість агітації для змагальності виборчого процесу, рекомендується:

 y провести окреме дослідження всіх викликів та можливостей агітації, в тому числі і в Інтернеті, 
за кордоном з метою уникнення правової невизначеності та дотримання всіх міжнародних 
виборчих стандартів під час перших післявоєнних виборів.

11. Просвіта та інформування виборців і протидія 
дезінформації

11.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Українське законодавство гарантує, що виборцям, у тому числі з порушеннями зору та слуху, 
забезпечується можливість доступу до різнобічної, об’єктивної та неупередженої інформації, 
потрібної для здійснення усвідомленого вільного вибору. Законодавство не містить поняття або 
ознак інформаційного забезпечення виборів, проте передбачає його розподіл на види – загальне та 
спеціальне. 

Загальне інформаційне забезпечення включає універсальну інформацію правового або довідкового 
характеру, яка не стосується політичних партій, їх організацій та кандидатів: про виборчі права 
громадян та способи їх здійснення і захисту, адреси виборчих комісій та приміщень для голосування, 
дату та час голосування, процедуру голосування та спосіб заповнення виборчого бюлетеня; право на 
оскарження порушень та відповідальність за них тощо.

Виборче законодавство не передбачає окремого порядку чи процедур інформування виборців у ЗВО.

64 Moldova, Early Parliamentary Elections, 11 July 2021: Final Report. P. 13. Режим доступу: https://www.osce.org/files/f/
documents/0/5/508979.pdf
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Так, загальне інформаційне забезпечення включає інформування виборців про виборчі права, 
процедуру голосування та інші питання реалізації виборчих прав громадян. Інформацію з відповідних 
питань оприлюднює ЦВК не пізніш як на другий день виборчого процесу на своєму офіційному вебсайті. 
З метою забезпечення належної поінформованості виборців ЦВК також забезпечує виготовлення 
плакатів, що роз’яснюють порядок голосування та відповідальність за порушення законодавства про 
вибори, які передає ДВК, в тому числі ДВК ЗВД через МЗС. Крім того, під час місцевих виборів у 2020 
році з огляду на пандемічне розповсюдження гострої респіраторної хвороби COVID-19, спричиненої 
коронавірусом SARS-CoV-2, ЦВК за рахунок коштів міжнародної технічної допомоги також забезпечила 
виготовлення та передачу ДВК інформаційних плакатів, які висвітлювали питання охорони здоров’я під 
час голосування. Оскільки голосування за кордоном на місцевих виборах 2020 року не проводиться, 
такі плакати не передавались МЗС. Видається, що за умови попереднього планування та наявності 
фінансового ресурсу відповідні плакати, у разі їх розробки для загальнонаціональних виборів чи 
референдуму, можуть бути надані МЗС.

За рахунок коштів державного бюджету ЦВК може виготовляти та розповсюджувати, у тому числі за 
допомогою електронних (аудіовізуальних) та друкованих ЗМІ, інформаційні матеріали, що належать 
до загального інформаційного забезпечення виборів. Однак варто зазначити, що ЦВК ніколи не 
замовляла публікацію інформації про вибори в іноземних ЗМІ з метою інформування виборців за 
кордоном.

Спеціальне інформаційне забезпечення виборів передбачає інформування виборців про 
зареєстрованих кандидатів та деякі пов’язані з ними питання. За рахунок коштів державного бюджету 
ЦВК у залежності від типу виборів забезпечує виготовлення та передачу ДВК інформаційних плакатів 
кандидатів на пост Президента України або плакатів кожної партії – суб’єкта виборчого процесу. Крім 
того, під час виборів народних депутатів України ЦВК також забезпечує виготовлення та передачу 
ДВК інформаційних буклетів кожної партії – суб’єкта виборчого процесу.

Інформаційні плакати використовуються для інформування виборців у приміщеннях для голосування, 
які за кордоном розташовуються в закордонних дипломатичних установах. У той час коли в Україні 
виборці мають кращий доступ до відповідних інформаційних плакатів, оскільки мешкають неподалік 
приміщень для голосування й отримують іменні запрошення, в яких крім іншого зазначається адреса 
приміщення для голосування, виборці за кордоном географічно є більш «віддаленими» від своїх 
виборчих дільниць і знайомляться з відповідною інформацією в кращому випадку безпосередньо в 
день голосування.

Варто згадати про розмежування передвиборної агітації та інформаційного забезпечення виборів в 
Україні. Хоча спеціальне інформаційне забезпечення й не є абсолютною заміною агітаційної кампанії, 
яка дозволяє у більшій мірі поширювати погляди про кандидатів, партії та організації партій, воно 
має свої переваги, серед яких можливості його ефективного регулювання та контрольованого 
здійснення уповноваженими суб’єктами, що досить важливо при вирішення юрисдикційних питань під 
час закордонного голосування.

З огляду на це, спеціальне інформаційне забезпечення може виступати альтернативою щодо 
інформування закордонних виборців про кандидатів та партії – суб’єктів виборчого процесу, яка хоча 
й не замінить собою змагальну агітаційну кампанію, проте все ж може сприяти більш усвідомленому 
волевиявленню при значно легшому правовому регулюванні (в тому числі шляхом укладання 
міжнародних договорів) та контролю.

Під час проведення технічної оцінки було виявлено лакуну в інформаційному забезпеченні 
закордонних виборців. На думку опитаних стейкхолдерів, наразі немає належного інформування про 
порядок включення до списку виборців. Так, наприклад, один з представників української діаспори 
зазначив, що «основною системною проблемою з інформуванням та просвітою закордонних виборців 
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є неналежне інформування про особливості виборчого процесу, зокрема про процедуру голосування 
та порядок перевірки наявності себе у списках виборців». Останнє також підтверджується поглядами 
одного з опитаних колишніх адміністраторів виборів: «основною проблемою у сфері просвіти виборців 
за кордоном є їх погана поінформованість про порядок включення до списків виборців на ЗВД».

У цілому можна сказати, що де юре інформування українських виборців за кордоном до 2022 
року здійснювалось на загальних підставах, однак де факто охоплювало значно менше виборців 
у порівнянні з інформуванням у такому ж порядку в межах України. Держава не використовувала 
додаткові канали інформування та просвіти виборців за кордоном з різних причин – від нестачі 
ресурсів до незацікавленості у закордонних виборцях через низьку явку65. Те ж саме можна сказати 
й про протидію дезінформації під час виборчого процесу – команді IFES з технічної оцінки не вдалось 
знайти інформації про будь-які відповідні державні кампанії до 2022 року.

11.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Враховуючи важливість інформування виборців для можливості реалізації права голосу в цілому та 
здійснення усвідомленого вибору зокрема, рекомендовано:

 y розробити інформаційні матеріали про включення до списку виборців на ЗВД та інші аспекти 
виборів;

 y передбачити ресурси на замовлення розміщення інформаційних матеріалів для виборців у 
закордонних ЗМІ на підставі договорів, що передбачено статтею 49 ВКУ;

 y провести перемовини з операторами мобільного зв`язку щодо можливості здійснення масової 
розсилки повідомлень з інформацією про вибори;

 y використовувати можливості програми «Дія»;

 y встановити зв’язки з волонтерськими організаціями за кордоном, які допомагають українським 
вимушеним мігрантам, з метою поширення інформації про вибори;

 y дипломатичним установам відігравати більш проактивну роль в інформуванні громадян за 
кордоном щодо виборів;

 y провести опитування українців за межами національної території щодо способів голосування, 
яким вони надають перевагу, каналів комунікації, якими користуються для отримання 
інформації про вибори, тощо.

12. Проведення голосування, підрахунок голосів 
виборців та встановлення підсумків голосування

12.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

День голосування на загальнонаціональних виборах в Україні визначається відповідно до Конституції 
України та ВКУ. Так, згідно з Конституцією України, чергові вибори до Верховної Ради України 
відбуваються в останню неділю жовтня п’ятого року повноважень Верховної Ради України. Позачергові 
вибори до Верховної Ради України призначаються Президентом України і проводяться в період 

65 Проактивну позицію іноді можуть займати члени виборчих комісій за кордоном. Під час зустрічі з представниками ВВА 
ДРВ МЗС було наведено такий приклад: голова ДВК ЗВД на Кубі повідомляла виборців про проведення голосування, 
безпосередньо телефонуючи всім громадянам України, що перебували на консульському обліку.
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шістдесяти днів з дня опублікування рішення про дострокове припинення повноважень Верховної Ради 
України. А чергові вибори Президента України проводяться в останню неділю березня п’ятого року 
повноважень Президента України. У разі дострокового припинення повноважень Президента України 
вибори Президента України проводяться в період дев’яноста днів з дня припинення повноважень. 
ВКУ також визначає, що днем голосування на виборах (днем повторного голосування на виборах 
Президента України у визначених законом випадках) є неділя. Отже, безпосереднє волевиявлення 
на виборах в Україні відбувається впродовж одного дня і проходить, згідно з ВКУ, з 8:00 до 20:00. 
На ЗВД голосування проводиться за місцевим часом держави, в якій утворені виборчі дільниці чи 
дільниці з референдуму.

Дочасне голосування на виборах в Україні не передбачено законодавством. Для українських 
закордонних виборців це може бути перешкодою для реалізації свого права голосу, оскільки дорога 
до виборчої дільниці може займати багато часу66, а неділя може бути робочим, а не вихідним днем у 
країні перебування (наприклад, у Ізраїлі). Хоча з точки зору забезпечення безпеки та спостереження 
за виборчим процесом голосування впродовж одного дня має певні переваги, у випадку «зриву» 
голосування на конкретній ЗВД (наприклад, відсутність кворуму, зникнення бюлетенів тощо) всі 
виборці, включені до списку виборців на такій ЗВД, не матимуть можливості реалізувати своє право 
голосу, оскільки законодавством не передбачено можливість продовжити період голосування для 
вирішення проблеми.

Голосування виборців у ЗВО відбувається в приміщеннях для голосування ЗВД. Приміщення для 
проведення голосування знаходяться на території закордонних дипломатичних установ України 
та у військових частинах, дислокованих за межами України, і мають відповідати вимогам ВКУ та 
встановленим ЦВК нормативам облаштування таких приміщень. Зазначені приміщення повинні мати 
таку площу:

 y малі дільниці – не менше 50 кв. м;

 y середні дільниці – не менше 75 кв. м;

 y великі дільниці – не менше 90 кв. м.

При цьому лише невелика кількість закордонних дипломатичних установ може забезпечити таку 
відповідність. Як виняток, приміщення для голосування на ЗВД можуть надаватись меншого розміру, 
але не більше ніж на 50 відсотків. Останнє може створювати складності під час проведення голосування 
на ЗВД з традиційно високою явкою виборців, а також під час перших післявоєнних виборів, під час 
яких очікується активізація українських виборців усередині України та за кордоном, а отже – більший 
«наплив» виборців у приміщенні для голосування.

Невідповідність нормативам облаштування приміщень для голосування також може підвищувати ризик 
передачі вірусних інфекцій через скупчення виборців на маленькій території, що ставить під загрозу 
здоров’я громадян, а надто громадян з порушеннями здоров’я, які реалізують своє право голосу 
за кордоном за загальною процедурою у приміщенні для голосування ЗВД. Крім того, виникнення 
черги осіб на вулиці біля дипломатичної установи може порушувати норми громадського порядку в 
країні перебування (наприклад, черга осіб може простягатися за межі тротуару), а надто – в період дії 
карантинних заходів, коли забороняється скупчення осіб у громадських місцях.

Організація проведення голосування та підтримання у приміщенні для голосування належного 
порядку, забезпечення таємності волевиявлення виборців під час голосування покладаються на 
ДВК, тому надання приміщень ДВК повинно здійснюватись із забезпеченням можливості їх охорони, 
а також охорони виборчих бюлетенів та іншої виборчої документації. В той час як охорону на 
виборчих дільницях в межах України здійснюють поліцейські, охорону приміщень ЗВД здійснюють 

66 До прикладу, щоб дістатись до ЗВД у Канберрі (Австралія), виборцям з Нової Зеландії потрібно буде скористатись літаком. 
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коменданти – відряджені представники Державної прикордонної служби України, які відповідають 
за охорону закордонних дипломатичних представництв України. Важливо підкреслити, що далеко 
не всі закордонні дипломатичні установи України мають відповідну охорону, а отже, не на всіх ДВК 
ЗВД забезпечується визначена законодавством процедура охорони приміщення для голосування, 
порядок зберігання виборчих бюлетенів чи бюлетенів з референдуму тощо.

Порядок голосування виборцем на загальнодержавних виборах та референдумі в межах України 
та на ЗВД є переважно однаковим, за винятком забезпечення процедури голосування за місцем 
перебування, яка з об’єктивних причин не може бути здійсненою на ЗВД. Так, за наявності виборця 
у списку виборців підставою для отримання виборчого бюлетеня згідно з чинним законодавством 
є пред’явлення документа, який підтверджує особу виборця та його належність до громадянство 
України. Перелік відповідних документів є вичерпним і визначений у ВКУ та ЗУ «Про всеукраїнський 
референдум». Під час голосування за кордоном виборець може пред’явити:

 y паспорт громадянина України для виїзду за кордон;

 y дипломатичний паспорт;

 y службовий паспорт.

На ЗВД, утворених у державах, до яких дозволений виїзд громадян України за паспортом громадянина 
України, підставою для отримання бюлетеня може бути паспорт громадянина України. Проте таких 
країн не дуже багато. Зокрема, до 24 лютого 2022 року в’їзд за паспортом громадянина України у 
вигляді ID-картки був можливий до Грузії та Туреччини.

Одночасно з тим, через гуманітарні обставини, викликані повномасштабним вторгненням Російської 
Федерації на територію України, та завдяки досягнутим домовленостям із суміжними країнами виїзд 
за кордон громадян України в умовах дії на території України правового режиму воєнного стану 
був дозволений за внутрішнім паспортом громадянина України або у виключних ситуаціях навіть 
без нього. Чинне законодавство не дає чіткої відповіді на питання, чи дає це підстави виборцям, які 
скористались такою можливістю, отримати бюлетень під час виборів чи референдуму у суміжних 
країнах за внутрішнім паспортом. Якщо відповідь негативна, то для реалізації свого права вибору такі 
громадяни повинні будуть звернутись до українських дипломатичних установ для виготовлення та 
отримання закордонного паспорта.

Наразі українські дипломатичні установи надають послуги з видачі закордонних паспортів, однак, 
оскільки вони виготовляються в Україні, а багато дипломатичних установ ще не відновили логістику67, 
отримати закордонний паспорт за межами України може бути проблематично. При цьому дипломатичні 
установи активно видають інший документ – посвідчення особи на повернення в Україну, оскільки 
в’їзд в Україну неможливий із суміжних країн без закордонного паспорту. Зазначений документ серед 
інших даних містить фотографію, прізвище та ім’я, а також дату народження громадянина.

Після отримання виборчого бюлетеня або бюлетеня з референдуму виборець має особисто заповнити 
його в кабіні для таємного голосування. Варто підкреслити, що в той час як форма та зміст бюлетеня 
для голосування на виборах Президента України на виборчих дільницях в межах України та на ЗВД 
не відрізняються, згідно чинного законодавства відмінності є на виборах народних депутатів України.

Наразі в Україні на виборах до Парламенту застосовується пропорційна виборча система з відкритими 
списками з голосуванням у багатомандатних округах. Партії висувають загальнодержавний виборчий 
список (не більше 450 кандидатів) та регіональні виборчі списки. В кожному з 25 регіонів партія може 
висунути від 5 до 18 кандидатів. Усі кандидати із загальнодержавного списку, крім перших дев’яти, 

67 «З якими документами можна повернутися в Україну?», 10.04.2022, Visit Ukraine. Режим доступу: https://visitukraine.today/uk/
blog/286/z-yakimi-dokumentami-mozna-povernutisya-v-ukrainu
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закріплені також в регіональних виборчих списках. Виборці на території України можуть віддати 
свій голос за регіональний список партії, а також підтримати конкретного кандидата з відповідного 
регіонального списку партії у виборчому регіоні, де голосує виборець. При цьому ВКУ визначено, 
що у виборчому бюлетені для голосування на виборах народних депутатів у ЗВО зазначаються 
визначений жеребкуванням номер кожної партії, повна назва відповідної партії, прізвища та ініціали 
кандидатів у депутати, включених до загальнодержавного виборчого списку під першими дев’ятьма 
номерами. Виборчий бюлетень для голосування в ЗВО не містить відомостей щодо кандидатів у 
депутати, включених до регіонального виборчого списку партії. Таким чином, виборці, що проживають 
чи перебувають за кордоном, можуть підтримати лише весь список обраної політичної партії та не 
можуть підтримати конкретного кандидата з регіонального списку. Це звужує виборчі права виборців 
за кордоном, а також зменшує прив’язку вимушених мігрантів до своїх громад.

Після завершення голосування невідкладно здійснюється підрахунок голосів виборців на ЗВД відкрито 
і гласно, виключно членами ДВК на її засіданні, що проводиться у приміщенні, в якому проводилося 
голосування. При цьому на практиці траплялись випадки залучення до підрахунку бюлетенів 
спостерігачів на ЗВД з високою явкою (зокрема, під час виборів Президента України 2019 року на 
ЗВД в Італії). За винятком незначних відмінностей у процедурі підрахунку під час виборів народних 
депутатів України, обумовлених описаними вище особливостями виборчої системи, підрахунок голосів 
виборців на виборчих дільницях у межах України та на ЗВД відбувається однаково.

Проведення підрахунку голосів виборців безпосередньо у приміщенні для голосування підвищує 
підзвітність членів ДВК, однак може призводити до порушення принципу таємниці голосування на 
ЗВД, на яких до списку виборців включено невелику кількість виборців, оскільки всі ці люди можуть 
проголосувати за одного й того ж кандидата чи політичну партію. Деякі країни, наприклад, Грузія, 
організовують транспортування виборчих бюлетень до центрального ОАВ для подальшого підрахунку. 
При цьому результат голосування на ЗВД, утвореній при військовій базі, не оголошується, а додається 
до загального протоколу.

Зміст протоколу про підрахунок голосів виборців на ЗВД після його підписання членами ДВК 
невідкладно передається за допомогою технічних засобів зв’язку до ЦВК з обов’язковою подальшою 
передачею до неї першого і другого примірників протоколу про підрахунок голосів виборців разом з 
іншою виборчою документацією через МЗС. Підсумки голосування в межах ЗВО встановлює ЦВК, яка 
виконує повноваження окружної виборчої комісії чи окружної комісії з референдуму у ЗВО, а отже, 
складає відповідний протокол про встановлення підсумків голосування у межах ЗВО. Процедура 
встановлення підсумків голосування залежить від типу виборів або референдуму, однак у цілому не 
має суттєвих особливостей у ЗВО.

12.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Враховуючи, що дипломатичні установи за кордоном часто не можуть забезпечити ДВК приміщеннями, 
які б відповідали вимогам законодавства, відсутність у вимушених переселенців закордонних 
паспортів і важливість рівного ставлення до виборців, рекомендовано:

 y переглянути законодавчі вимоги до приміщення ДВК ЗВД та приміщення для голосування за 
кордоном;

 y розширити перелік документів, які виборець може пред’явити для отримання за кордоном 
виборчого бюлетеня, додавши посвідчення особи на повернення в Україну;

 y переглянути положення ВКУ з метою надання права виборцям за кордоном голосувати не 
лише за список обраної політичної партії, а й за конкретного кандидата в регіональному 
виборчому списку.
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13. Вирішення виборчих спорів

13.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Ефективне вирішення виборчих спорів (ВВС) є одним із необхідних інструментів забезпечення 
та захисту демократії, тому будь-яка модель ВВС має базуватись на належних демократичних 
практиках та захищати виборчі права. В Україні діє змішана система оскарження порушень виборчого 
законодавства, за якої всі виборчі спори можуть вирішуватися судами, а певні – виборчими комісіями. 
Можливість одночасного оскарження одного й того ж порушення (наприклад, бездіяльності 
виборчої комісії) до суду або виборчої комісії на розсуд заявника/позивача (т.зв. «forum shopping») не 
відповідає рекомендаціям Венеційської комісії щодо забезпечення ефективної системи оскарження, 
однак базується на положеннях чинної Конституції, яка дозволяє оскаржувати будь-які порушення 
закону безпосередньо до суду. Законодавець також вжив ряд заходів, спрямованих на запобігання 
«паралельному» розгляду одного й того ж спору судом та виборчою комісією.

Оскаржити рішення, дії чи бездіяльність комісії нижчого рівня та дії чи бездіяльність члена такої комісії 
можна до комісії вищого рівня. Оскільки функції окружної виборчої комісії для ЗВО виконує ЦВК, саме 
до неї може бути подана скарга на рішення, дії чи бездіяльність ДВК ЗВД. ЦВК як окружна виборча 
комісія у ЗВО розглядає спори щодо порушень, вчинених ДВК ЗВД та їхніми членами, на засіданні, 
яке, як правило, проводиться за місцезнаходженням Комісії. На засідання ЦВК з розгляду скарги 
обов’язково запрошується суб’єкт звернення зі скаргою, суб’єкт оскарження та заінтересовані особи, 
зазначені у скарзі. Однак члени ДВК ЗВД чи «закордонні» виборці навряд чи можуть фізично бути 
присутніми на засіданні ЦВК в Україні. Для цього законодавство передбачає можливість проведення 
засідання та участь у такому засіданні за допомогою технічних засобів, у тому числі в режимі 
відеоконференції.

ВКУ також дозволяє оскаржувати рішення, дії чи бездіяльність ДВК ЗВД, дії чи бездіяльність 
її членів і в судовому порядку. Для уникнення можливості одночасного розгляду одного й того ж 
спору судом і відповідною виборчою комісією68 ВКУ передбачає, що в разі відкриття провадження 
за адміністративним позовом із того самого питання та з тих самих підстав, як і у скарзі, поданій до 
виборчої комісії, виборча комісія не пізніше наступного дня після отримання повідомлення суду про 
відкриття провадження повертає таку скаргу суб’єкту звернення без розгляду. Суд зобов’язаний 
надіслати виборчій комісії таке повідомлення.

Суб’єкти виборчого процесу (крім виборчих комісій) та виборці, виборчі права або інтереси яких щодо 
участі у виборчому процесі було порушено, також можуть оскаржити рішення, дії чи бездіяльність ЦВК 
як окружної виборчої комісії в ЗВО. Відповідно до частини третьої статті 273 Кодексу адміністративного 
судочинства України (далі – КАСУ), рішення, дії чи бездіяльність ЦВК чи її члена, прийняті/вчинені/
допущені в межах виборчого процесу, можуть бути оскаржені до апеляційного адміністративного суду 
в апеляційному окрузі, що включає місто Київ, тобто Шостого апеляційного адміністративного суду 
(крім рішень, дій або бездіяльності ЦВК щодо встановлення нею результатів виборів, які можуть бути 
оскаржені до Верховного Суду у першій інстанції). Цей підхід щодо визначення підсудності є відмінним 
від підходу, встановленого для оскарження рішень, дій чи бездіяльності окружних виборчих комісій 
та їх членів щодо підготовки та проведення загальнодержавних виборів – відповідні порушення ОВК 
та їхніх членів за частиною четвертою статті 273 КАСУ оскаржуються до окружного адміністративного 
суду за місцезнаходженням відповідної комісії.

Питання визначення підсудності належно не врегульовані також і щодо деяких інших виборчих спорів, 
наприклад, щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади, органів влади 

68 Венеційська комісія також наголошує на необхідності запобігання дублюванню компетенцій органів, уповноважених 
вирішувати виборчі спори.

52 | ЗВІТ ЗА РЕЗУЛЬТАТАМИ ТЕХНІЧНОЇ ОЦІНКИ ПРОЦЕСУ ОРГАНІЗАЦІЇ УКРАЇНОЮ ГОЛОСУВАННЯ ЗА КОРДОНОМ

МІЖНАРОДНА ФУНДАЦІЯ ВИБОРЧИХ СИСТЕМ (IFES) В УКРАЇНІ



ПР
ОЄ

КТ

Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, закладів та 
організацій, їх посадових та службових осіб. Зокрема, позовна заява щодо оскарження рішень, дій 
або бездіяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових та 
службових осіб подається до окружного адміністративного суду за їх місцезнаходженням. До переліку 
органів, діяльність або бездіяльність яких може бути оскаржена, входять закордонні дипломатичні 
установи України, при яких утворені ЗВД69. Утім, виникає проблема визначення підсудності оскарження 
рішень, дій або бездіяльності відповідної дипломатичної установи, адже її місцезнаходження 
перебуває за кордоном. У разі невизначеності територіальної підсудності адміністративної справи 
КАСУ передбачає, що така справа розглядається адміністративним судом за вибором позивача70. 
Очевидно, що представники дипломатичної установи навряд чи зможуть відвідувати судові засідання 
щодо такої справи в Україні.

Іншим органом виконавчої влади, рішення, дії або бездіяльність якого можуть бути оскаржені в 
такому ж порядку, є орган ведення ДРВ при МЗС. Адміністративні справи щодо зміни даних ДРВ 
мають розглядатись, як уже зазначалося вище, відповідним окружним адміністративним судом за 
місцезнаходженням цього органу. Закордонні виборці у більшості випадків не зможуть приїхати в 
Україну для участі у судовому засіданні в приміщенні суду (особливо якщо ці виборці були вимушені 
виїхати за кордон, рятуючись від війни). При цьому адміністративні справи щодо уточнення списків 
виборців має розглядати місцевий загальний суд як адміністративний суд за місцезнаходженням ДВК. 
Однак за місцезнаходженням ДВК ЗВД не закріплено жодного національного місцевого загального 
суду, а значить, адміністративна справа розглядається адміністративним судом за вибором позивача.

У всіх перелічених випадках чи не єдиною можливістю реалізації права на судовий захист будуть 
електронні засоби доступу до правосуддя. Такою на сьогодні є Єдина судова інформаційно-
телекомунікаційна система, від роботи якої залежатиме захист виборчих прав. Її встановлення та 
налаштування у всіх без виключення судах буде сприяти такому захисту. Крім того, через різні модулі 
цієї системи можливо подавати судові документи за наявності електронного цифрового підпису 
та попередньої реєстрації. Прогнозовано, що саме такий спосіб участі в судовому засіданні може 
переважати серед закордонних виборців.

До того ж, КАСУ дозволяє участь у судовому засіданні в режимі відеоконференції, зокрема, учасники 
справи мають право брати участь у судовому засіданні в режимі відеоконференції поза межами 
приміщення суду за умови наявності у суду відповідної технічної можливості, яку суд згадує в ухвалі 
про відкриття провадження у справі, крім випадків, коли явка цього учасника справи в судове 
засідання визнана судом обов’язковою. Втім, навіть КАСУ в частині п’ятій статті 195 застерігає, що 
ризики технічної неможливості участі у відеоконференції поза межами приміщення суду, переривання 
зв’язку тощо несе учасник справи, який подав відповідну заяву на участь у такому режимі. Варто 
зауважити, що Кодекс чітко вимагає, щоб свідок, перекладач, спеціаліст, експерт брали участь у 
судовому засіданні в режимі відеоконференції виключно в приміщенні суду.

13.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Значне збільшення корпусу виборців та призупинення функціонування ДРВ може призвести до 
суттєвого збільшення кількості осіб, які потребуватимуть судового захисту своїх прав. З огляду на це, 
рекомендується:

69 Наприклад, зацікавлені сторони виборів можуть захотіти оскаржити неоприлюднення дипломатичними установами 
інформації про вибори, яка має оприлюднюватися згідно з законом.

70 Адміністративним судом за вибором позивача також розглядається позовна заява щодо дій або бездіяльності кандидатів, 
їхніх довірених осіб, політичної партії, їх посадових осіб та уповноважених осіб, офіційних спостерігачів від суб’єктів 
виборчого процесу, оскільки вона подається до окружного адміністративного суду за місцем вчинення дії чи місцем, де ця 
дія повинна бути вчинена, а в разі вчинення такого правопорушення у ЗВО неможливо визначити територіальну підсудність 
за місцем вчинення такої дії.
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 y чітко визначити підсудність вирішення виборчих спорів, які виникатимуть за участі суб’єктів, 
що перебувають за межами держави;

 y забезпечити повне фінансування та належну матеріально-технічну базу для функціонування 
Єдиної судової інформаційно-телекомунікаційної системи в усіх без винятку судах;

 y організувати широку інформаційну кампанію в місцях компактного проживання (перебування) 
українців за кордоном щодо правил користування системою;

 y у зв’язку із збільшенням корпусу виборців за кордоном, що може призвести до суттєвого 
збільшення кількості скарг до ЦВК та функціонального навантаження на Комісію, потрібно 
вжити заходів щодо зміцнення організаційно-технічної спроможності ЦВК щодо їх опрацювання, 
зокрема автоматизувати процеси опрацювання і розгляду таких скарг, розробити універсальні 
алгоритми вирішення типових виборчих спорів, збільшити штат працівників Секретаріату ЦВК 
тощо.

14. Спостереження за кордоном

14.1. ЧИННЕ ЗАКОНОДАВСТВО ТА ПРАКТИЧНІ ВИКЛИКИ

Реєстрацією спостерігачів у ЗВО займається ЦВК. Так, ЦВК надає дозвіл громадським організаціям, до 
статутної діяльності яких належать питання виборчого процесу та спостереження за ним, мати офіційних 
спостерігачів під час виборів. Відповідно, ЦВК реєструє у ЗВО лише офіційних спостерігачів від 
громадських організацій, які отримали такий дозвіл. Реєстрація офіційних спостерігачів від громадської 
організації здійснюється за поданням керівника громадської організації або іншої уповноваженої особи 
на підставі довіреності представника громадської організації, що засвідчується печаткою організації. 
Подання про реєстрацію офіційного спостерігача у ЗВО вноситься до ЦВК на паперовому носії та в 
електронному вигляді не пізніш як за 5 днів до дня голосування на відповідних виборах.

У такі ж строки іншими суб’єктами виборчого процесу на паперовому носії та в електронному вигляді 
вноситься до ЦВК подання про реєстрацію офіційних спостерігачів у ЗВО:

 y на парламентських виборах – за підписом уповноваженої особи партії у загальнодержавному 
окрузі або уповноваженого на підставі довіреності представника партії;

 y на президентських виборах – за підписом уповноваженого представника партії, довіреної 
особи кандидата на пост Президента України у загальнодержавному виборчому окрузі71;

 y під час референдумного процесу – за підписом уповноваженої особи суб’єкта процесу 
всеукраїнського референдуму чи керівника громадської організації.

ЦВК у разі реєстрації офіційних спостерігачів у ЗВО забезпечує виготовлення та видачу їм посвідчення 
за відповідною формою не пізніше ніж на третій день після внесення подання. Водночас виготовлення 
таких посвідчень ЦВК в Україні створює додаткові логістичні перепони передачі (транспортування) 
цих посвідчень спостерігачам, які перебувають за кордоном. 

Офіційні спостерігачі, зареєстровані у ЗВО, користуються такими ж правами та обов’язками, які 
передбачені й для інших національних спостерігачів в інших виборчих округах. Зокрема, такий 
спостерігач має право вживати необхідних заходів у межах законодавства щодо припинення 

71 При цьому у законодавчому переліку осіб, за підписом яких може вноситися подання на реєстрацію офіційного спостерігача, 
відсутній кандидат на пост Президента України. Натомість останній є у переліку тих, хто може відкликати свого офіційного 
спостерігача.
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протиправних дій під час голосування та підрахунку голосів виборців на виборчій дільниці. У разі 
порушення спостерігачем правил організації голосування відповідна виборча комісія може прийняти 
у порядку, встановленому ВКУ, мотивоване рішення про позбавлення права присутності такого 
спостерігача.

Офіційні спостерігачі від іноземних держав, міжнародних організацій теж акредитуються ЦВК. ВКУ 
дозволяє офіційним спостерігачам від іноземних держав, міжнародних організацій здійснювати свої 
повноваження на території України. Аналогічне положення існувало і в ЗУ «Про вибори Президента 
України» (зокрема частина четверта статті 70 зазначеного закону). Втім, ЗУ «Про вибори народних 
депутатів України» декларував інший підхід, згідно з яким офіційні спостерігачі від іноземних держав, 
міжнародних організацій могли здійснювати свої повноваження на території України, а також на ЗВД 
(частина п’ята статті 79 зазначеного закону). При цьому слід пам’ятати, що ОБСЄ/БДІПЛ традиційно не 
спостерігає за голосуванням за межами країни, на відміну від Європейського Союзу, який це робив в 
Тунісі (2014), Лівані (2018) та Іраку (2021).

На відміну від попереднього законодавства щодо виборів народних депутатів, ВКУ безпосередньо 
не передбачає можливості здійснення міжнародними спостерігачами своєї діяльності на ЗВД. 
Приміщення закордонних дипломатичних установ (представництв), у яких організовані приміщення для 
ДВК та голосування на відповідній ЗВД, чи земельні ділянки, на яких розміщені такі представництва, 
інша територія, яка охоплюється межами ЗВД, не є територією України. Дипломатичні установи, в 
порівнянні з іншою нерухомістю держави за кордоном, яка не має дипломатичного статусу, відповідно 
до статті 22 Віденської конвенції про дипломатичні зносини від 18.04.1961 та статті 31 Віденської 
конвенції про консульські зносини від 24.04.1963 користуються лише дипломатичним імунітетом, 
тобто є недоторканними. Такий імунітет виключає окремі питання (заборона доступу без дозволу, 
обшуки) з-під юрисдикції держави перебування, але не перетворює їх на територію України. Таким 
чином, зазначене у ВКУ формулювання щодо меж здійснення міжнародними спостерігачами своїх 
повноважень може трактуватись так, що вони не мають права здійснювати спостереження в межах 
ЗВД, оскільки вони знаходяться не на території України.

Спостереження за перебігом виборчого процесу за кордоном до початку повномасштабної війни 
Росії проти України не було пріоритетом для національних стейкхолдерів через низьку явку в ЗВО 
та відсутність організаційної спроможності для його здійснення. Як наслідок, досвід організації 
спостереження за кордоном у багатьох суб’єктів або відсутній, або досить обмежений. При цьому 
значне збільшення чисельності «закордонних» виборців може призвести до росту політичної активності 
за кордоном з боку зацікавлених сторін та виборців, що вимагатиме організації довгострокового 
спостереження впродовж усього виборчого процесу, а в деяких випадках і до його початку. Це 
обумовлює необхідність рекрутингу значно більшої кількості довготермінових та короткотермінових 
національних спостерігачів, ніж це було за попередніх виборчих кампаній. Одночасно з тим, суттєве 
збільшення кількості українських виборців за кордоном потенційно дозволить національним 
стейкхолдерам легше знаходити та швидше залучати активістів до процесів спостереження на ЗВД.

Крім цього, після завершення збройного конфлікту умови перебування українців за кордоном 
можуть поступово стати менш сприятливими. Зокрема, за Директивою ЄС тимчасовий захист для 
українців дозволяє перебувати за кордоном поза строками, визначеними «безвізовим режимом» до 
4 березня 2023 року. Якщо причини надання тимчасового захисту не зникнуть, тимчасовий захист 
буде автоматично продовжено на 6 місяців двічі, тобто до 4 березня 2024 року. Якщо причини 
для тимчасового захисту залишаться й надалі, Європейська Комісія може ініціювати продовження 
тимчасового захисту ще на один рік (тобто до 4 березня 2025 року). У разі повернення до загальних 
правил перебування у країнах ЄС та Молдові, які діяли до початку війни, громадяни України зможуть 
перебувати в цих країнах лише 90 днів упродовж 180 днів. Варто звернути увагу, що виборчий процес 
з чергових президентських виборів становить 90 днів, що разом з етапом повторного голосування 
може бути й більш тривалим, тобто таким, що виходить за межі 90-денного перебування.

55|

МІЖНАРОДНА ФУНДАЦІЯ ВИБОРЧИХ СИСТЕМ (IFES) В УКРАЇНІ

ЗВІТ ЗА РЕЗУЛЬТАТАМИ ТЕХНІЧНОЇ ОЦІНКИ ПРОЦЕСУ ОРГАНІЗАЦІЇ УКРАЇНОЮ ГОЛОСУВАННЯ ЗА КОРДОНОМ



ПР
ОЄ

КТ

14.2. РЕКОМЕНДАЦІЇ

Однією з характеристик демократичності виборів є їх прозорість. Участь спостерігачів на виборах 
є важливою гарантією забезпечення транспарентних виборів, хоча деякі юридичні, логістичні, 
безпекові обставини можуть зменшувати рівень їх залученості до голосування за кордоном, тому 
рекомендується:

 y стимулювати організацію спостереження за перебігом виборчого процесу за кордоном 
профільними громадськими організаціями, політичними партіями та кандидатами у 
післявоєнний період;

 y забезпечувати мінімально необхідну кількість спостерігачів на ЗВД та належне їх 
навчання через кооперацію з міжнародними та іноземними організаціями, які займаються 
спостереженням за виборами72;

 y передбачити у чинному виборчому законодавстві можливості спостереження на ЗВД для 
спостерігачів від міжнародних організацій, переглянувши законодавче положення щодо 
обмеження діяльності міжнародних спостерігачів виключно територією України;

 y якщо українська влада підтримає міжнародні спостереження за виборами за кордоном, 
заохотити ОБСЄ/БДІПЛ переглянути методологію та/або розглянути можливість запрошення 
Європейського Союзу спеціально спостерігати за голосуванням за кордоном у приймаючих 
країнах-членах ЄС (а також у країнах, асоційованих з ЄС, – Швейцарії, Норвегії та Канаді), тоді 
як ОБСЄ/БДІПЛ здійснюватиме спостереження на національній території.

72 Така кооперація могла б мати різні форми, починаючи від матеріально-технічного забезпечення і завершуючи людськими 
ресурсами. Так, відомі приклади, коли цю проблему вирішували за допомогою залучення до спостереження студентів, 
діаспори та інших категорій закордонних виборців. Наприклад, міжнародній мережі індонезійців, яка включала переважно 
студентів, вдалося досягти широкомасштабного висвітлення голосування в посольствах Індонезії на перехідних виборах 
1999 року, а при проведенні голосування за кордоном на виборах 2020-2021 року у Молдові уряд широко комунікував з 
діаспорою.
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ІV. Варіанти виборчої 
реформи щодо організації 
голосування за кордоном 
після війни

15. Необхідність реформи
Особисте голосування є одним з найбільш розповсюджених способів реалізації права голосу виборців 
за кордоном. Цей спосіб використовується у 109 з 216 країн світу та територій, що проводять вибори73. 
Особисте голосування також вважається одним із найбільш прозорих способів голосування, оскільки 
дозволяє організовувати спостереження за виборчим процесом. Крім того, особисте голосування не 
потребує значних зусиль по просвіті виборців, бо цей спосіб є звичним для виборців за кордоном, у 
тому числі й українських виборців, які вимушено емігрували за кордон у зв’язку з війною. Одночасно 
з тим, особисте голосування не дозволяє гарантувати загальний характер виборів повною мірою, 
оскільки на практиці дістатись виборчих дільниць, особливо якщо для виборів використовуються 
лише дипломатичні установи, може невелика кількість осіб74.

У світі не існує міжнародних стандартів з організації голосування за кордоном, крім тих, які 
зобов’язують держави-учасниці Конвенції про правовий статус трудящих-мігрантів та членів їх сімей. 
Однак країни, які декларують відданість принципу захисту прав людини, мають прагнути створювати 
додаткові можливості для реалізації цих прав, зокрема права голосу. Для створення додаткових 
можливостей для виборців за кордоном з метою дотримання принципу загального виборчого права 
країна має обрати спосіб голосування, який дозволить реалізувати свої виборчі права якомога більшій 
кількості виборців. Важливо розуміти, що спосіб голосування може змінюватись у залежності від 
викликів часу, а також наявних у країні ресурсів для організації голосування за кордоном. Так, світова 
практика показує, що перші післявоєнні вибори можуть організовуватись з використанням процедур 
ad hoc, закріплених у спеціальному законі «одноразової дії», а пізніше країна може повернутись до 
традиційного способу організації голосування за кордоном, продовжити використовувати післявоєнні 
новели, як це робить Боснія і Герцеговина, або взагалі відмовитись від організації голосування за 
кордоном, як це зробив Афганістан у 2005 році.

Голосування за кордоном у післявоєнних умовах має на меті надати виборчі права не лише тим 
громадянам, які добровільно залишили рідну країну в пошуках економічних можливостей або 
возз’єдналися з родиною за кордоном. Натомість післявоєнне голосування за кордоном спрямоване 
в першу чергу на надання виборчих прав мігрантам, які були змушені покинути рідну країну, рятуючи 
своє життя, а не на основі вільного вибору. Залучення вимушених мігрантів до післявоєнних політичних 
процесів збільшує ймовірність їхнього повернення на батьківщину, на відміну від добровільних 
емігрантів. Тому дискусії про те, які методи використовувати та скільки ресурсів виділити на голосування 

73 За даними International IDEA. Режим доступу: https://www.idea.int/data-tools/world-view/52

74 Report on out-of-country voting adopted by the Council for Democratic Elections at its 37th meeting (Venice, 16 June 2011) and by the 
Venice Commission at its 87th Plenary Session (Venice, 17-18 June 2011). CDL-AD(2011)022-e. Режим доступу: https://www.venice.
coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)022-e
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за кордоном для добровільних емігрантів, є набагато менш гострими, ніж міркування щодо надання 
виборчих прав біженцям війни. Слід також зазначити, що Європейський Союз (і Сполучені Штати) 
послідовно виступають за надання виборчих прав біженцям на постконфліктних виборах.

Опитані в ході технічної оцінки зацікавлені сторони виборів – представники ЦВК, МЗС, національні та 
міжнародні експерти тощо – визнають, що особисте голосування на виборчих дільницях, утворених при 
дипломатичних установах, не дасть можливості проголосувати для всіх охочих виборців за кордоном 
через причини, висвітлені у звіті. ЦВК також закріпила цю думку в мотивувальній частині постанови 
ЦВК від 27 вересня 2022 року № 102 «Про пропозиції щодо вдосконалення законодавства України, 
спрямовані на забезпечення підготовки та проведення виборів після припинення чи скасування 
воєнного стану в Україні»75. Однак зазначені зацікавлені сторони висловлювали різні думки щодо 
того, який із способів голосування варто запровадити для перших післявоєнних виборів.

Варто пам’ятати, що кожний спосіб голосування сприяє забезпеченню одних принципів виборчого 
права більшою, а інших – меншою мірою, а також має свої переваги та недоліки. Наприклад, особисте 
голосування сприяє прозорості виборчого процесу, однак коштує дуже дорого та є складним для 
адміністрування. Поштове голосування сприяє загальному виборчому праву, однак може частково 
нівелювати таємницю голосування, якщо таємниця голосування тлумачиться як обов’язок держави 
забезпечити дотримання таємниці голосування, а не доручення виборцям підтримувати таємницю 
голосування (як у Швейцарії, Німеччині, Люксембурзі, Австрії, Австралії, Новій Зеландії чи США); 
Інтернет-голосування може сприяти зручності виборчого процесу, однак зменшувати довіру до 
результатів виборів.

Тому українська «виборча спільнота» має ретельно дослідити кожний із способів, включаючи й досвід 
інших країн із впровадження та адміністрування різних способів голосування для того, щоб обрати 
оптимальний варіант для повноцінного відновлення демократичного розвитку після закінчення війни. 
При цьому Україна може розглянути запровадження різних способів голосування у різних країнах в 
залежності від контексту (наприклад, впровадження поштового голосування тільки для виборців у 
країнах з надійною системою поштового зв’язку або розширене персональне голосування в країнах 
із значною кількістю вимушених мігрантів з України)76.

Окрім вивчення наявної літератури з питань забезпечення різних способів голосування, основна 
команда IFES в ході технічної оцінки також провела глибинні інтерв’ю з ОАВ Республіки Молдова, 
Боснії і Герцеговини та Мексики для того, щоб вивчити досвід інших країн по впровадженню 
розширеного особистого голосування (Молдова), поштового голосування (Боснія і Герцеговина, 
Мексика) та Інтернет-голосування (Молдова, Мексика). Крім того, також було проведено ряд зустрічей 
з міжнародними експертами, які працювали над організацією голосування за кордоном під час різних 
післявоєнних виборів для отримання порад щодо підготовки до перших післявоєнних виборів в Україні.

Команда IFES з технічної оцінки процесу голосування за кордоном узагальнила вивчені уроки та 
поради щодо кожного способу голосування – розширеного персонального голосування поза межами 
дипломатичних установ, поштового та Інтернет-голосування – у цьому розділі звіту.

75 Постанова ЦВК від 27 вересня 2022 року № 102 «Про пропозиції щодо вдосконалення законодавства України, спрямовані на 
забезпечення підготовки та проведення виборів після припинення чи скасування воєнного стану в Україні». Режим доступу: 
https://act.cvk.gov.ua/acts/pro-propozitsii-shhodo-vdoskonalennya-zakonodavstva-ukraini-spryamovani-na-zabezpechennya-
pidgotovki-ta-provedennya-viboriv-pislya-pripinennya-chi-skasuvannya-voiennogo-stanu-v-ukraini.html

76 Аргументація щодо того, чому запровадження різних способів голосування не порушує принципу рівного виборчого права, 
викладена у Додатку 1 до цього Звіту «Забезпечення рівного виборчого права та недискримінації при визначенні обсягу 
виборчих прав виборців у ЗВО та способів їх реалізації».
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16. Зміна механізму реєстрації виборців за 
кордоном після війни
У перший день російського повномасштабного вторгнення на територію України ЦВК ухвалила 
рішення про тимчасове припинення функціонування автоматизованої інформаційно-комунікаційної 
системи «ДРВ» на час дії воєнного стану. Опрацювання відомостей періодичного поновлення 
персональних даних ДРВ та розгляд заяв виборців у цей період не відбувались. Після запуску роботи 
ДРВ проблемою буде не лише обсяг робіт по відновленню, але і втрата даних у деяких випадках. В 
громадах, які найбільше постраждали від воєнних дій, могли не працювати відділи державної реєстрації 
актів цивільного стану та інші органи, що подають відомості до ДРВ; документи і техніка, на якій 
зберігались дані, могли бути знищені в результаті бойових дій. Значною проблемою є неможливість 
відслідковування перетину кордону з країною-агресором на тимчасово окупованій території або 
територіях, де відбуваються активні бойові дії.

У контексті голосування за кордоном проблемою є не лише неопрацювання відомостей виборців, 
які стали на консульський облік протягом дії воєнного стану, а й те, що значна кількість громадян, які 
виїхали з України, рятуючись від воєнних дій, не стали на консульський облік узагалі. Більше того, як 
показують дані УВКБ ООН77, значна частка вимушених мігрантів не зареєструвались навіть у програмах 
тимчасового захисту (станом на кінець листопада не зареєстровано 3  116  154 з 7  865  619). Усе це 
робить виборців за кордоном «невидимими» (особливо стосовно їх фізичного місцезнаходження) для 
ЦВК після відновлення роботи Реєстру.

За чинним законодавством, для включення до списку виборців на ЗВД виборцям необхідно або 
стати на консульський облік, або змінити виборчу адресу (для чого необхідно надати документи, що 
підтверджують адресу проживання за кордоном), або тимчасово змінити місце голосування без зміни 
виборчої адреси (документи, що підтверджують місце голосування, не вимагаються). Останній спосіб, 
скоріш за все, буде найбільш популярним серед вимушених мігрантів. Однак аналіз фактів, викладений 
у першій частині звіту, свідчить про те, що ВВА ДРВ МЗС не матиме спроможності опрацювати десятки 
тисяч звернень виборців. Окрім того, впровадження будь-якого іншого із способів голосування, що 
вивчались у ході технічної оцінки, вимагатиме запровадження механізму активної реєстрації виборців, 
коли виборці подають заяву до ОАВ з проханням включити до списку виборців у відповідного 
виборчому процесі (без відповідної заяви виборці не включаються до списку виборців, а отже, й не 
голосують).

У разі впровадження розширеного персонального голосування ОАВ потрібно буде знати, де та скільки 
перебуває виборців, що бажають проголосувати, для ухвалення рішення про відкриття додаткових 
виборчих дільниць та планування логістичних питань. У разі впровадження поштового голосування 
ОАВ потрібно буде знати актуальну адресу перебування виборця, куди доставлятиметься бюлетень. 
У разі впровадження Інтернет-голосування виборцю мають бути повідомлені дані для входу до 
системи. Навіть за умови розробки системи для голосування з використанням електронного підпису, 
прирівняного до власноручного підпису відповідно до ЗУ «Про електронні довірчі послуги», активна 
реєстрація буде корисною для розрахунку приблизної явки виборців з метою виявлення аномальної 
кількості поданих голосів, що може свідчити про негаразди в системі або зовнішнє втручання.

Враховуючи високу якість ведення ДРВ до війни та наявність розгалуженої мережі органів їх ведення 
по всій території Україні, а також за умови актуалізації даних ДРВ після скасування воєнного стану 
при збереженні способу голосування без змін усередині країни, видається доцільним запровадити 
механізм активної реєстрації тільки для виборців за кордоном78.

77 Operational Data Portal, UNHCR. Режим доступу: https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine

78 Різні механізми реєстрації виборців (пасивний – усередині країни та активний – за кордоном) використовуються в деяких 
країнах, наприклад, у Мексиці.
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Оскільки ЗУ «Про Державний реєстр виборців» дозволяє виборцям подавати заяви в електронній 
формі, підписані з використанням кваліфікованого електронного підпису, який відповідно до ЗУ «Про 
електронні довірчі послуги» прирівнюється до власноручного підпису, подача заяв для включення до 
списку виборців за кордоном може також здійснюватися з використанням цього інструменту. Варто 
зазначити, що технічна інфраструктура на сайті ДРВ для цього вже підготовлена та функціонує.

На даний момент кваліфікований електронний підпис може бути оформлений дистанційно клієнтами 
АТ КБ «Приватбанк», за допомогою застосунку «Дія» (за наявності у виборця ID-картки, біометричного 
закордонного паспорту або закордонного паспорту, виданого після 2015 року в застосунку «Дія»). 
Враховуючи, що не всі виборці за кордоном користуються послугами АТ КБ «Приватбанк» чи мають 
державний застосунок «Дія», варто залишити можливість подачі особистої заяви до дипломатичних 
установ з подальшою їх передачею до ВВА ДРВ МЗС. Важливо, щоб заяви передавались до ВВА ДРВ 
МЗС в автоматизованому вигляді, а не по одній скан-копії заяви окремо.

У деяких країнах, наприклад, Боснії і Герцеговині чи США79, процес активної реєстрації здійснюється 
поштою – виборець відправляє до ОАВ заяву разом із копією документа, що ідентифікує особу, та 
документа, що підтверджує місце реєстрації всередині країни. Ніяких додаткових механізмів захисту 
не запроваджується. Масова відправка листів із підробленими заявами видається малоймовірною, 
оскільки виборці зможуть отримати бюлетень лише за пред’явленням паспорта (іншого визначеного 
законодавством документа) на виборчій дільниці або показавши такий документ при отриманні 
рекомендованого листа. Крім того, ОАВ Боснії і Герцеговини також публікує списки закордонних 
виборців онлайн на сайті, щоб всі охочі могли їх перевірити.

Однак єдиною суттєвою причиною для реєстрації виборців поштою є законодавча вимога щодо 
«мокрого» підпису виборця. Оскільки в Україні кваліфікований цифровий підпис прирівнюється за 
законом до власноручного підпису, поштової реєстрації слід уникати, оскільки вона потребує введення 
даних вручну, якщо тільки поштові форми не зчитуються машиною за допомогою процесу сканування80. 
Хоча застосування цього методу може мати сенс, якщо Україна впроваджуватиме голосування 
поштою. Це дозволить українцям за кордоном ознайомитися з роботою пошти приймаючої країни.

Реєстрацію виборців можна здійснити різними способами в режимі онлайн. Наприклад, Національний 
виборчий інститут Мексики реєструє виборців за допомогою електронної пошти (подаються копії 
посвідчення виборця та документів, що підтверджують місце проживання виборця) та номера 
мобільного телефону. Після реєстрації виборець авторизується у системі для Інтернет-голосування, 
ввівши свій пароль та скориставшись способом двофакторної ідентифікації, обраним ним при реєстрації 
(SMS або QR-код). Важливим моментом цієї системи є те, що SIM-карта в Мексиці продається за умови 
пред’явлення ідентифікаційних документів. Індія дозволяє закордонним виборцям змінювати адресу 
голосування онлайн, не змінюючи місця проживання81.

Естонія, в свою чергу, не здійснює попередню реєстрацію виборців, оскільки має надзвичайно 
надійний цивільний реєстр. Всі виборці можуть проголосувати онлайн за допомогою національної ID-
картки з вбудованим кваліфікованим електронним підписом або «Mobile ID» (системи аутентифікації 
за допомогою мобільних телефонів зі спеціальними SIM-картами, впровадженої у 2011 році). Поділу на 
«домашніх» та «закордонних» виборців немає.

Онлайн-реєстрація є швидшою та зручнішою, особливо для молодих виборців, які не звикли до 
використання традиційної пошти. Головною перевагою інструментів онлайн-реєстрації є не лише 
зручність для виборців, а й те, що виборці можуть самостійно вносити свої дані до бази даних ОАВ.

79 Для прикладу, форма для відправки заявки поштою в США: https://www.fvap.gov/uploads/FVAP/Forms/fpca.pdf

80 Форми складатимуть і надсилатимуть у конвертах, а потім їх потрібно буде вручну витягти з конвертів і розгладити, щоб їх 
можна було сканувати.

81 Більше про процедуру за посиланням: https://ecisveep.nic.in/voters/overseas-voters/
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Оскільки реєстрація для Інтернет-голосування може одночасно слугувати ідентифікації виборця (або 
бути одним із елементів ідентифікації виборця), вона, за наявними практиками, має відбуватись онлайн 
та здійснюватись добре захищеним способом, із використанням кваліфікованого електронного підпису 
або оптичного розпізнавання символів, наприклад, у «зоні, що зчитується машиною» документа, який 
використовується для ідентифікації виборця. Популяризація цього інструменту для реалізації своїх 
виборчих прав сприятиме діджиталізації й інших державних послуг в Україні.

Двома основними аргументами на захист зміни механізму реєстрації виборців за кордоном є 
необхідність визначити фізичне місце перебування виборців за кордоном та підвищення рівня 
інклюзивності виборів. Активна реєстрація дозволятиме зазначати свої особливі потреби для реалізації 
права голосу. За порадою представниці ГО, яка опікується проблемами людей з інвалідністю, в заяві 
має стояти питання про потребу виборця у розумному пристосуванні82. Крім того, при одночасному 
запровадженні декількох способів голосування активна реєстрація дозволятиме виборцю зазначити 
спосіб, яким він чи вона планують скористатися для волевиявлення, що, в свою чергу, може допомогти 
ОАВ вирішити, які методи голосування запропонувати та де. Виборців можна попросити проранжувати 
способи голосування83.

Законодавчий орган повинен буде визначити кінцеву дату реєстрації виборців та може розглянути 
можливість оприлюднення реєстру закордонних виборців онлайн. Виборці повинні будуть отримати 
електронний лист із підтвердженням або код після схвалення їхньої реєстрації, і їм слід дозволити 
перевірити свою реєстраційну адресу та адресу для голосування онлайн.

Активна реєстрація дозволяє забезпечити актуалізовані та дійсні дані про виборців, але її впровадження 
необхідно буде підкріпити широкою інформаційно-просвітницькою кампанією серед виборців за 
кордоном щодо необхідності здійснення такої реєстрації у визначений період. Гарним прикладом 
проведення масових просвітницьких інтервенцій є Мексика, яка розробила яскраву виборчу айдентику 
та розповсюджує інформацію для виборців по багатьом каналам комунікації не тільки для діаспори, 
але й серед родичів діаспори всередині країни з метою подальшого розповсюдження серед громадян.

З огляду на те, що за даними соціологічного опитування, проведеного центром Разумкова у липні-
серпні 2022 року84, 85% з опитаних українські вимушених мігрантів сказали, що отримують інформацію 
про події в Україні з соціальних мереж, 62% з опитаних також підтвердили отримання інформації 
з українських Інтернет-сайтів та Інтернет-видань, а 59% з них — від родичів і знайомих, практика 
інформування родичів виборців в Україні з метою подальшої передачі інформації вимушених мігрантам 
за кордон видається перспективною. 

17. Розширене особисте голосування за 
кордоном
Українська влада може забезпечити можливість проголосувати для більшої кількості людей без зміни 
способу реалізації права голосу шляхом створення виборчих дільниць за межами дипломатичних 
та консульських установ в місцях скупченого проживання українських виборців за кордоном. Ця 
практика отримала назву «розширеного особистого голосування» та використовується, зокрема, 

82 Поняття «розумне пристосування» позначає принцип подолання системних бар’єрів, які виникають перед людьми з 
інвалідністю. Розумне пристосування може застосовуватись, коли для реалізації своїх прав людина може потребувати 
допомоги чи створення особливих умов.

83 Якщо, наприклад, лише 5% українських закордонних виборців у певній приймаючій країні під час реєстрації оберуть особисте 
голосування як найбільш зручний спосіб, тоді, ймовірно, буде вирішено запропонувати цю модальність лише в українській 
дипломатичній місії, не докладаючи значних зусиль до створення додаткових виборчих дільниць у приймаючій країні.

84 Настрої та оцінки українських біженців (липень–серпень 2022p.), Центр Разумкова, 30.08.2022. Режим доступу: https://
razumkov.org.ua/napriamky/sotsiologichni-doslidzhennia/nastroi-ta-otsinky-ukrainskykh-bizhentsiv-lypen-serpen-2022p
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такими країнами як Туреччина (численні локації у Німеччині), Кот-д’Івуар (кілька локацій у Франції), 
Кабо-Верде (кілька локацій у Лісабоні), Домініканська Республіка (80 локацій у Нью-Йорку), Болгарія 
(кілька локацій у Стамбулі), Угорщина (у Румунії), Молдова (багато локацій також у Румунії). Крім того, 
додаткові виборчі дільниці створювались у 14 країнах поза межами дипломатичних і консульських 
установ під час перших поствоєнних виборів в Іраку в 2005 році для забезпечення права голосу 
іракських біженців. Зокрема, у Лондоні – столиці Великої Британії – з цією метою на три дні було 
орендовано стадіон Вемблі.

Як і будь-який інший спосіб голосування, розширене особисте голосування має свої плюси та мінуси, 
складності та можливості під час його практичного впровадження.

Для організації голосування на виборах України за кордоном на виборчих дільницях поза межами 
дипломатичних чи консульських установ необхідно:

 y вивчити міжнародну практику організації розширеного персонального голосування, включно 
з ознайомленням із рішенням Європейського суду з прав людини у справі «Різа проти 
Болгарії»85, яке яскраво ілюструє всі численні аспекти того, що може піти не так із розширеним 
персональним голосуванням;

 y внести відповідні зміни у ВКУ, ЗУ «Про Державний реєстр виборців» та інші дотичні нормативно-
правові акти з метою унормування процедури встановлення нових меж виборчих дільниць та 
розподілу виборців між ними;

 y на підставі статистичного аналізу кількості виборців, що проживають за кордоном, та врахування 
інших факторів (таких як віддаленість проживання до існуючих ЗВД, вартість трансферу тощо), 
ідентифікувати країни та населені пункти, де будуть відкриватись додаткові виборчі дільниці;

 y домовитися з урядами відповідних країн про дозвіл провести голосування поза межами 
дипломатичних та консульських установ;

 y змінити межі виборчих дільниць і, відповідно, віднести виборців до нових виборчих дільниць;

 y сформувати ДВК цих виборчих дільниць та провести навчання членів комісій;

 y підписати індивідуальні меморандуми про взаєморозуміння з кожним муніципалітетом, якому 
запропоновано розмістити позаекстериторіальні виборчі дільниці;

 y домовитись про надання чи оренду приміщення для роботи ДВК та для голосування;

 y поінформувати відповідних виборців про їх включення до списку виборців на відповідних 
виборчих дільницях;

 y організувати доставку виборчих матеріалів, а також необхідного матеріально-технічного 
забезпечення, зокрема виборчих скриньок, на відповідні виборчі дільниці;

 y забезпечити збереження та цілісність виборчих матеріалів, безпеку членів ДВК та виборців.

Зміни у законодавстві

Для запровадження розширеного особистого голосування необхідно внести відповідні зміни до 
законодавства, зокрема до ВКУ та ЗУ «Про Державний реєстр виборців». Також можливо передбачити 
такі зміни у спеціальному законі, який буде застосовуватися лише на перших загальнодержавних 

85 Текст Рішення. Режим доступу: https://www.eods.eu/elex/uploads/files/5c613ed225f43-CASE%20OF%20RIZA%20AND%20
OTHERS%20v.%20BULGARIA%20(1).pdf 
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виборах після скасування воєнного стану86. Зміни мають стосуватись особливостей утворення виборчих 
дільниць, зокрема можливості їх утворення за межами дипломатичних та консульських установ за 
згодою країни перебування, а також особливостей складання списків виборців для додаткових ЗВД 
та умов включення до списку виборців на додаткових ЗВД. Зміни також мають надавати можливість 
виборцям бути включеними у список виборців на ЗВД без подачі додаткових документів про місце 
проживання.

Законодавці можуть розглянути особливості ідентифікації виборців, зокрема розширення переліку 
документів, які використовуються для ідентифікації виборців з огляду на відсутність закордонного 
паспорта у багатьох українців, хто вимушено залишив територію держави після 24 лютого 2022 року, 
та складності його отримання за кордоном.

Водночас законодавці можуть внести й інші зміни до законодавства, наприклад, запровадити 
положення про створення ОВК в країнах з великої кількістю додаткових ЗВД або ж змінити спосіб 
доставки виборчих бюлетенів, про що детальніше йдеться далі у розділі.

Визначення місць відкриття додаткових виборчих дільниць та реєстрація виборців

Враховуючи, що розширене особисте голосування є складним для адміністрування і вартісним 
способом забезпечення реалізації права голосу закордонними виборцями, Україна має завчасно 
визначитись із країнами та місцями, де створюватимуться додаткові виборчі дільниці.

Для цього може бути обрано «зобов’язальний» підхід, коли ЦВК буде зобов’язана створити ЗВД, якщо 
у певній місцевості, за даними МЗС, офіційно зареєстровано більше ніж певна кількість виборців, 
наприклад, 500 осіб87. Даний підхід забезпечуватиме принцип рівного виборчого права, зокрема 
рівних можливостей для виборців, які перебувають у різних країнах88. Однак, враховуючи традиційно 
низьку явку виборців за кордоном89 навіть у періоди сплеску суспільно-політичної активності, такий 
підхід може бути невиправдано дорогим. Крім того, залишаються перепони для реалізації права 
голосу виборцями, які перебувають за кордоном, але не стали на консульський облік. Вони зможуть 
проголосувати на обраній додатковій виборчій дільниці лише за умови подачі заяви про зміну 
виборчої адреси або заяви про тимчасову зміну місця голосування без зміни виборчої адреси, а такі 
заяви, як вже зазначалось у даному звіті, мають подаватись до дипломатичної установи особисто 
або безпосередньо до ВВА ДРВ МЗС онлайн з використанням кваліфікованого електронного 
підпису. Значних зусиль потребуватиме кампанія по інформуванню виборців, оскільки виборцям, які 
традиційно голосували у дипломатичній установі, потрібно буде донести, що їх місце для голосування 
було змінено, а виборцям, які не перебувають на консульському обліку, надати перелік додатково 
створених виборчих дільниць та механізм включення до списку виборців на них.

З огляду на зазначені недоліки зобов’язального підходу, видається, що рішення про відкриття ЗВД 
має базуватись не тільки на кількості виборців, яким було б зручно проголосувати на ЗВД у певній 
місцевості, але також і на кількості виборців, які реально планують взяти участь у виборчому процесі. 
Забезпечити такий підхід можливо лише за умови переходу на механізм активної реєстрації виборців 
за кордоном.

86 Такий варіант пропонується ЦВК у розроблених пропозиціях з реформування виборчого законодавства, затверджених 
постановою ЦВК від 27.09.2022 №102 «Про пропозиції щодо вдосконалення законодавства України, спрямовані на 
забезпечення підготовки та проведення виборів після припинення чи скасування воєнного стану в Україні».

87 Середня виборча дільниця, згідно з ВКУ, утворюється з чисельністю виборців від 500 осіб.

88 Під час проведення глибинних інтерв’ю в ході технічної оцінки українські стейкхолдери неодноразово підкреслювали 
важливість дотримання принципу рівного виборчого права.

89 Дослідження показують, що впровадження більш зручного способу голосування для виборців суттєво не впливає на явку. 
Наприклад: https://www.rochester.edu/newscenter/should-secret-voting-be-mandatory-yes-say-political-scientists-459082/ Це 
твердження також підтвердила зустріч команди з проведення технічної оцінки з ОАВ Мексики, на якій було зазначено, що 
перехід до Інтернет-голосування не збільшив явку закордонних виборців, хоча кількість виборців, які стали обирати саме 
цей спосіб голосування з-поміж інших, збільшилась.
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Одним із варіантів забезпечення такого підходу може бути надання можливості громадянам, які 
проживають чи перебувають за кордоном, подати заяву про своє бажання взяти участь у виборчому 
процесі, а також зазначити своє місце перебування на день голосування у кабінеті виборця. Для 
забезпечення подання даної заяви лише виборцями, яких це стосується або які можуть здійснювати 
таку подачу відповідно до закону, варто передбачити механізми перевірки особи виборця онлайн. 
Для полегшення процедури верифікації варто запропонувати декілька варіантів перевірки, зокрема, 
вхід за допомогою кваліфікованого електронного підпису або з використанням механізму BankID.

Активна реєстрація має здійснюватись під час виборчого процесу, тривати достатньо часу, щоб виборці 
могли подати таку заяву, та завершуватись за певний час до початку утворення ДВК, зокрема (за 
аналогією з висуванням та реєстрацією кандидатів у депутати на виборах народних депутатів України) 
реєстрація може розпочинатися з першого дня виборчого процесу і закінчуватися за 40-45 днів до 
дня голосування90. Період після завершення реєстрації виборців та до початку подачі кандидатур 
до складу ДВК має використовуватись ЦВК для визначення місць створення додаткових виборчих 
дільниць та повідомлення суб’єктів подання кандидатур до складу ДВК про кількість додаткових 
виборчих дільниць у кожній країні.

Після завершення терміну реєстрації виборців ЦВК має ухвалити рішення про створення додаткових 
виборчих дільниць. ЦВК має завчасно визначити критерії для створення додаткової виборчої дільниці, 
зокрема, розмір території виборчої дільниці та мінімальну кількість заяв від виборців, що проживають 
на відповідній території. Одночасно з цим, МЗС має оперативно знайти (домовитися з місцевою 
владою або організаціями діаспори на безкоштовній основі або орендувати) приміщення для ДВК та 
приміщення для голосування. Приміщення для ДВК та для голосування мають бути визначені одразу 
після створення ДВК, а їх адреси бути оприлюднені на сайті ДРВ, а також повідомлені виборцям, чия 
виборча адреса належить до території таких ВД, у виборчому кабінеті91. 

Зміна способу реєстрації виборців для ухвалення рішення про створення додаткових виборчих 
дільниць вимагатиме також здійснення масштабної кампанії з просвіти та інформування виборців, 
оскільки українські громадяни звикли до механізму пасивної реєстрації та високої якості списків 
виборців без необхідності особистого втручання.

Позаекстериторіальний статус та міжурядові домовленості

Утворення виборчих дільниць поза межами дипломатичних установ неминуче породжуватиме питання 
щодо їх правового статусу відповідно до законодавства країни перебування.

Організація голосування за кордоном відбувається на території інших держав і вимагає дотримання 
принципу державного суверенітету. Для уникнення конфлікту правових статусів суб’єктів 
правовідносин світова спільнота сформувала поняття екстериторіальності – спеціального статусу 
фізичних та юридичних осіб, які більшою мірою не підпадають під юрисдикцію держави фактичного 
перебування, але при цьому не звільняються від необхідності дотримання законодавства країни своєї 
громадянського належності або реєстрації.

Такий особливий статус досягається спеціальними імунітетами, якими користуються іноземні держави 
чи міжнародні організації та їх офіційні представники. Як правило, екстериторіальність поширюється 
на іноземні держави або міжнародні організації загалом, а також на їх керівників, представництва, 
війська під час їх переміщення, військові судна, приміщення місій та інше майно. Ці імунітети часто 
звільняють відповідних суб’єктів від судових процесів країни перебування, втручання поліції та інших 
заходів примусу92.

90 Для прикладу: попередня реєстрація виборців в Республіці Молдова закінчується за 45 днів до дня голосування.

91 Також мають бути розглянуті варіанти покращення інформування виборців, наприклад, шляхом розсилки SMS на номери 
мобільних телефонів, зазначених у заяві на реєстрацію.

92 Extraterritoriality. International law. Britannica. Режим доступу: https://www.britannica.com/topic/extraterritoriality
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Екстериторіальний статус мають дипломатичні установи, які відповідно до статті 22 Віденської конвенції 
про дипломатичні зносини від 18.04.1961 та статті 31 Віденської конвенції про консульські зносини від 
24.04.1963 є недоторканними. Утворюючи виборчі дільниці та приміщення (місця) для голосування на 
базі екстериторіальних дипломатичних установ, країна мінімізує безпекові ризики та здатна повною 
мірою здійснювати повноваження щодо організації та проведення виборів на їх території.

Виборчі дільниці, утворені поза межами дипломатичних представництв, відповідного статусу не 
мають, що зумовлюватиме виникнення цивільних або приватноправових відносин щодо оренди 
приміщень чи майна, купівлі майна, залучення організацій для виконання робіт. Крім того, існуватиме 
суттєва невизначеність щодо відповідальності за забезпечення безпеки виборчого процесу, а також 
підсудності у випадку розгляду правопорушень та вирішення виборчих спорів.

Як приклад, скупчення людей, які прагнуть проголосувати та очікують своєї черги, в одному місці під час 
організації країною голосування за кордоном може порушувати законодавство країни перебування 
щодо:

 y санітарно-епідеміологічного благополуччя населення (в частині протидії поширенню 
захворювань на кшталт COVID-19, обмеження рівня шуму);

 y свободи пересування (перешкоджати доступу до окремих приміщень громадянам);

 y правил дорожнього руху (черга може виходити за межі тротуару);

 y мирних зібрань (проведення яких в окремих країнах вимагає повідомлення або отримання 
дозволу від уповноважених органів влади);

 y контрольно-наглядових заходів (перевірки з боку різного роду державних та муніципальних 
служб);

 y спеціальних правових режимів (наприклад, Угорщина запровадила на своїй території правовий 
режим надзвичайного стану 25 травня 2022 року у зв’язку з війною в Україні, крім того, багато 
країн можуть використовувати спеціальні правові режими для впровадження обмежувальних 
карантинних заходів) та ін.

Пандемія, порушення законодавства, політично напружена обстановка в окремих країнах та велике 
скупчення вимушених мігрантів можуть призводити до різного роду спорів (як приватно-правових, 
так і публічно-правових), які обумовлюватимуть діяльність правоохоронних і судових органів 
країни перебування. Тому всі ці питання потребуватимуть міжурядових перемовин та укладання 
домовленостей. При цьому форма укладання домовленостей буде визначатись в індивідуальному 
порядку в залежності від правової системи та соціально-політичної ситуації.

Для прикладу, Республіка Молдова створює додаткові виборчі дільниці поза межами своїх 
дипломатичних установ з 2010 року. Під час проведення глибинного інтерв`ю з Центральною виборчою 
комісією Республіки Молдова та Міністерством закордонних справ та євроінтеграції Республіки 
Молдова стало відомо, що процес погодження проведення голосування поза межами дипломатичних 
установ не формалізований будь-якими міжурядовими офіційними угодами.

Після того як Парламент призначає дату наступних виборів, Міністерство починає вести перемовини 
з урядами інших країн про можливість відкриття на їх території позаекстериторіальних ЗВД. Процес 
комунікації відбувається шляхом обміну дипломатичними нотами. Спочатку Міністерство ставить 
питання про наявність згоди у країни перебування закордонних виборців, на яке просить надати 
відповідь «так» чи «ні». У випадку отримання позитивної відповіді Міністерство проводить консультації 
з Центральною виборчою комісією для визначення кількості та місць розташування ЗВД у відповідній 
країні, після чого повторно звертається до неї із запитом на дозвіл на відкриття конкретних ЗВД. Перед 
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відкриттям ЗВД також здійснюються консультації з місцевою владою країни перебування. Комунікація з 
країнами перебування забезпечується через дипломатичні установи. Тривалість процесу погодження 
залежить від кожної країни, але в цілому Міністерство не мало проблем зі строками погодження.

Деякі великі міста, такі як Нью-Йорк, Париж та Лондон, мають спеціальні муніципальні відділи, що 
займаються іноземними запитами щодо проведення голосування або навіть створення ОАВ, але міста 
середнього розміру в Польщі чи Німеччині, де розміщуються українські вимушені мігранти, не мають 
досвіду роботи з такими запитами. Їм знадобиться час, щоб ухвалити рішення та виконати запит.

Афганські та іракські біженці були зосереджені в конкретних областях обмеженої кількості 
приймаючих країн, і тому було легко скласти карту їх розміщення та охоплення. Українські мігранти 
через війну були рівномірно розподілені Польщею та Німеччиною серед муніципалітетів з міркувань 
розподілу ресурсів та навантажень. Щоб забезпечити розумну близькість до центрів персонального 
голосування, ОАВ доведеться майже відтворити систему виборчих дільниць на польських та німецьких 
національних виборах.

Під час ухвалення рішення про ефективніше забезпечення права голосу вимушених мігрантів шляхом 
організації додаткових виборчих дільниць необхідно враховувати, що деякі країни з обережністю 
відносяться до можливості відкриття на їх території позаекстериторіальних ЗВД. Так, наприклад, 
відкриття додаткових ЗВД Республікою Молдова у Німеччині потребувало тривалої політичної дискусії, 
а Канада у 2019 році взагалі відмовила Республіці Молдова у відкритті додаткових ЗВД.

Інший приклад – парламентські вибори 2006 року в Болгарії. Під час цього виборчого процесу 
Туреччина та деякі інші країни дозволили голосувати болгарським виборцям поза дипломатичними 
представництвами, а Греція, Північна Македонія та Німеччина – ні. Канада також заборонила 
голосування за межами дипломатичних представництв, натомість вважаючи за краще, щоб болгарські 
«закордонні» виборці голосували поштою93.

Крім того, деякі країни, наприклад, Китай, узагалі не дозволяють відкривати на своїй території 
позаекстериторіальні ЗВД.

Країни, які не організовують голосування за кордоном для своїх громадян, наприклад, Мальта, Корея, 
Албанія, Чорногорія чи Уругвай, як правило, не дозволяють або суворо обмежують на своїй території 
голосування інших країн, оскільки вони не хочуть, щоб їх звинувачували у сприянні волевиявленню 
іноземців, в той час як вони обмежують виборчі права власних громадян за кордоном. Наприклад, 
тривалий час Демократична Республіка Конго (ДРК) відмовляла в організації розширеного 
персонального голосування біженцям з Центральноафриканської республіки, оскільки до 2022 року 
ДРК не організовувала голосування за кордоном для власних громадян.

Підтримка України по боротьбі проти російської агресії є безпрецедентною у світі, однак наведені 
приклади сигналізують про те, що у випадку прийняття українською владою рішення про необхідність 
відкриття позаекстериторіальних ЗВД необхідно публічно висловити бажання відкрити відповідні ЗВД 
задовго до дати проведення виборів та досягнути попередніх домовленостей з іншими країнами до 
початку виборчого процесу як на національному, так і на субнаціональному рівні.

Утворення дільничних виборчих комісій

Утворення виборчих комісій за кордоном ускладнене низкою різних факторів, про що зазначено 
вище у звіті. Ухвалення рішення про створення додаткових виборчих дільниць призведе до 

93 За даними, наведеними в статті DRI «Out-of-Country Voting: Principles and Practices». Режим доступу: https://www.eods.eu/library/
DRI.Out-of-Country%20Voting.%20Principles%20and%20Practices.pdf . В статті також зазначається, що Канада іноді давала 
дозвіл іншим країнам на організацію голосування на своїй території поза межами дипломатичних установ, наприклад, під 
час вищезгаданих виборів в Іраку та під час референдуму у Південному Судані в 2011 році.
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збільшення кількості комісій, а отже, й до необхідності подачі більшої кількості кандидатур. Оскільки 
основний тягар пошуку кандидатур до складу ДВК ЗВД лягає на плечі МЗС та підпорядкованих йому 
дипломатичних установ, законодавцям варто передбачити зниження мінімальної кількості членів ДВК 
на ЗВД, наприклад, до 8 осіб.

Оскільки підбір кандидатур до складу комісій видається проблемою для органів адміністрування 
виборів багатьох держав, країни застосовують різні способи укомплектування комісій. Наприклад, 
доволі часто до складу комісій призначають працівників дипломатичних установ – державних 
службовців або ж узагалі відряджають членів комісій, які мешкають в країні, що організовує вибори, 
працювати за кордоном. Оскільки перший підхід в опитаних під час технічної оцінки стейкхолдерів 
викликав побоювання щодо використання владою адміністративного ресурсу під час виборів, а 
другий є доволі вартісним, Україна має спиратись на українців, що мешкають за кордоном та стоять 
на консульському обліку. Крім того, Україна може розглянути можливість залучати до роботи ДВК 
ЗВД «закордонних українців» – осіб, що є громадянами іншої держави або особами без громадянства, 
проте при цьому мають українське етнічне походження або є походженням з України94.

Враховуючи, що члени комісій на додаткових виборчих дільницях, скоріш за все, будуть брати участь в 
організації голосування вперше, вони мають обов’язково пройти онлайн навчання під егідою ЦВК. ЦВК 
має організувати консультаційно-методичну підтримку членів ДВК ЗВД з урахуванням часових поясів 
держав, де ці додаткові виборчі дільниці знаходяться. Оскільки у членів ДВК ЗВД можуть виникати не 
тільки питання процедурного характеру, але й непорозуміння з місцевими органами влади, ЦВК має 
тісно співпрацювати з МЗС для вирішення відповідних проблем. Цим кандидатам також необхідно буде 
платити на рівні, відповідному країні перебування, щоб залучити їх до роботи в якості адміністраторів 
виборів. Звичайні працівники дільниць у Нідерландах, наприклад, отримують 300 євро/день.

Створення підрахункових комісій є простим для країн, які мають постійні великі зосереджені 
емігрантські спільноти в певних густонаселених районах, наприклад, домініканська громада в Нью-
Йорку або громада Кабо-Верде в Лісабоні чи Бостоні. Ці громади зберігають інституційну пам’ять, а 
ОАВ цих країн ведуть постійні реєстри членів комісій за кордоном. І навпаки, для спільнот нещодавно 
переміщених біженців все ще потрібно ідентифікувати та заохочувати людей, які мають бажання 
працювати у комісіях.

Безпека на виборчій дільниці

Виборчі бюлетені (бюлетені для голосування у випадку референдумного процесу) є виборчою 
документацією суворої звітності. Згідно з українським законодавством, виборчі бюлетені мають 
зберігатись у приміщенні ДВК в закритому сейфі чи окремій кімнаті, які були опечатані у присутності 
більше половини членів відповідної комісії. З моменту доставки виборчих бюлетенів на виборчу 
дільницю вони мають цілодобово охоронятись поліцейським. На ЗВД охорону виборчих бюлетенів 
здійснюють коменданти дипломатичних установ, однак не всі дипломатичні установи України мають 
комендантів. Малоймовірно, що Україна матиме можливість відрядити поліцейських на створені поза 
межами дипломатичних установ ЗВД, і так само малоймовірно, що уряди іноземних країн дозволять 
здійснювати охорону правопорядку поліцейським з України на своїй території.

Так, під час інтерв’ю державний службовець, відповідальний за запити на проведення голосування 
інших країн у Парижі, розповів, що лише французька поліція може охороняти виборчі дільниці за 
межами дипломатичних установ. Така практика притаманна й іншим країнам.

94 Закордонний українець – це особа, яка є громадянином іншої держави або особою без громадянства, а також має українське 
етнічне походження або є походженням з України. Українське етнічне походження – це належність особи або її предків до 
української нації та визнання нею України батьківщиною свого етнічного походження. Регулюється статус закордонних 
українців ЗУ «Про закордонних українців», а повноваженнями щодо надання, відмови або припинення відповідного статусу 
наділена Національна комісія з питань закордонних українців, яка створюється при Кабінеті Міністрів України.
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Загалом, великі міста, такі як Лондон, Брюссель, Амстердам, Мадрид, Нью-Йорк і Лісабон, добре 
підготовлені до того, щоб задовольнити українські запити щодо розширення виборчих приміщень і 
напевно зможуть запропонувати навіть обладнання для голосування, тому що велика кількість інших 
країн також організовує там голосування. Навпаки, регіональні міста Польщі, Німеччини, Чехії, які 
приймають велику кількість українських вимушених мігрантів, але не мають українських дипломатичних 
представництв, ймовірно, погано підготовлені або принаймні не звикли відповідати на запити про 
проведення виборів.

Досвід Республіки Молдова показує, що безпекові заходи під час виборчого процесу за кордоном 
забезпечуються переважно місцевою поліцією. Інколи місцева влада навіть надає спецтранспорт для 
транспортування виборчої документації. Адміністратори виборів Республіки Молдова також просять 
членів ДВК перевіряти приміщення ЗВД на наявність будь-яких підозрілих предметів та факторів, що 
можуть поставити під загрозу процес голосування.

Серед складнощів забезпечення безпеки на ЗВД під час глибинного інтерв’ю відповідальні посадові 
особи Республіки Молдова називали те, що місцева поліція іноді нехтує отриманням згоди ДВК 
для доступу в приміщення ЗВД. Крім того, виборці, які перебувають у країні нелегально, бояться 
голосувати (або з’являтись у дипломатичні представництва для зміни виборчої адреси), якщо бачать 
біля приміщення представників місцевої поліції, тому їх просять зазвичай не стояти біля входу95. 
Загалом, у Міністерства закордонних справ та євроінтеграції Республіки Молдова не було особливих 
проблем із забезпеченням безпеки ЗВД, окрім 2016 року, коли через нестачу виборчих бюлетенів на 
декількох виборчих дільницях сталися заворушення, які вдалося припинити без серйозних наслідків.

Враховуючи, що безпекові інциденти на ЗВД є доволі рідкими, а також беручи до уваги досвід Республіки 
Молдова, Україна може зберігати виборчу документацію на позаекстериторіальних ЗВД у закритому 
сейфі чи кімнаті, які будуть опечатані більше ніж половиною членів комісії, а також перебуватимуть 
під постійним відеонаглядом. Для підвищення безпеки та довіри відео з камер спостережень мають 
бути доступними для широкого загалу в режимі онлайн. Україна також повинна завчасно звернутись 
до органів охорони правопорядку через Міністерство закордонних справ країни перебування 
виборців з проханням забезпечити охорону приміщень ДВК та приміщень для голосування під час 
організації виборів. При цьому Україна має надати прості та чіткі інструкції для поліцейських щодо 
основних виборчих процедур, а також перелік прав та обов’язків членів комісії, виборців, офіційних та 
міжнародних спостерігачів, медіа, кандидатів та їх представників.

Що стосується поїздок виборців до додаткових виборчих дільниць, декілька приймаючих країн 
дозволили українським вимушеним мігрантам користуватися своїми системами громадського 
транспорту безкоштовно, включаючи міжміські поїздки. З тими країнами, які відмінили цю преференцію 
або ж не вводили її для українців зовсім, Україна може спробувати домовитись про звільнення від плати 
на день виборів. У Бразилії, наприклад, у день виборів увесь громадський транспорт безкоштовний.

Доставка виборчих бюлетенів

Доставка виборчої документації суворої звітності, в першу чергу виборчих бюлетенів, до виборчих 
дільниць за кордоном є доволі проблематичною для адміністраторів виборів. Вона потребує значних 
зусиль з планування, оскільки одночасно використовуються різні способи доставки, це вартує 
значних коштів і має здійснюватись у короткі терміни. При цьому можливостей гарантувати безпеку 
такої документації менше, ніж під час доставки всередині країни.

95 Деякі громадяни Туреччини, наприклад, втратили австрійське громадянство, оскільки було доведено, що вони голосували 
на турецьких виборах і тим самим порушили австрійську заборону на подвійне громадянство. Австрійські праві діячі 
якимось чином отримали список закордонних виборців Туреччини і тому вимагали доказів того, що виборці з подвійним 
громадянством не тільки зберегли турецьке громадянство, але й активно користувались правами за своїм турецьким 
громадянством.
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Наразі законодавство про вибори передбачає централізовану передачу всіх виборчих бюлетенів 
для голосування у ЗВО від ЦВК до МЗС, яке займається організацією безпосередньої доставки за 
кордон. При цьому в МЗС є доволі велика дискреція щодо способу доставки виборчих бюлетенів 
та іншої виборчої документації за кордон. При створенні додаткових виборчих дільниць законодавці 
можуть не змінювати відповідні норми, дозволивши МЗС самостійно вирішувати, яким чином 
«розвозити» бюлетені по ДВК ЗВД. Однак виникає питання, чи буде в МЗС спроможність організувати 
та координувати суттєво ускладнену логістику транспортування виборчої документації.

Іншим варіантом доставки виборчих бюлетенів до позаекстериторіальних виборчих дільниць може бути 
доставка всієї виборчої документації до приміщення посольства чи консульства у відповідній країні з метою 
подальшої організації її доставки до приміщень додаткових виборчих дільниць. Такий підхід дозволить 
полегшити координацію доставки для МЗС та створить проміжний етап для перевірки цілісності упаковок 
виборчих бюлетенів і кількості пакетів з бюлетенями. Однак перетворення дипломатичних установ на 
«хаби» для подальшої доставки виборчої документації всередині країни вимагатиме створення на їх 
базі окружних виборчих комісій та/або залучення дипломатичних працівників до отримання, перевірки 
цілісності пакування виборчих бюлетенів, їх зберігання та інших дій.

У зв’язку з цим постає питання, чи мають дипломатичні установи України складські приміщення для 
зберігання виборчих матеріалів для десятків, якщо не сотень виборчих дільниць у таких країнах 
як Польща та Німеччина. Зважаючи на те, що зараз у Польщі перебуває більше двох мільйонів 
українців, потрібно було б створити та забезпечити десятки або сотні виборчих дільниць96, щоб 
відповідати розміру українського електорату. До прикладу, дипломатичні представництва Бразилії 
були переповнені в жовтні 2022 року через те, що за останні 10 років кількість бразильських виборців 
за кордоном подвоїлась і становить 697 000 виборців у всьому світі (з яких, до речі, до посольств 
прийшло менше половини). Проте спрогнозувати явку особливо важко для вимушених мігрантів та 
біженців, на відміну від постійних емігрантів.

Створення окружних комісій дозволить зменшити вплив «адміністративного ресурсу» на виборчий 
процес за кордоном та зменшить навантаження на дипломатичних працівників. Крім того, відповідні 
комісії також можуть займатись підготовкою до створення ДВК ЗВД, зокрема шукати відповідні 
приміщення, здійснювати інформування виборців та інші функції. Однак це означатиме необхідність 
розміщення одразу двох комісій у дипломатичній установі – ОВК та ДВК ЗВД, які потребуватимуть 
окремих приміщень. І враховуючи, що підбір кандидатур до складу виборчих комісій за кордоном є 
доволі проблематичним, а рівень підготовки поданих кандидатур, як правило, не високий, пошук людей, 
охочих за дуже невисоку оплату два місяці працювати над надзвичайно складними та відповідальними 
завданнями, може бути значним викликом для суб`єктів подання кандидатур до складу ДВК ЗВД.

Залучення до процесу передачі виборчих бюлетенів та іншої документації представників дипломатичних 
установ, з одного боку, нівелює ризики, пов`язані з неможливістю укомплектувати виборчі комісії за 
кордоном, однак, з іншого, створює додаткове нетипове для дипломатичних співробітників робоче 
навантаження. Можна було б сказати, що такий підхід збільшує ризик використання адміністративного 
ресурсу під час організації виборів за кордоном, однак за результатом аналізу проведених інтерв’ю 
можна констатувати, що дипломатичні співробітники де факто є глибоко залученими у чинний процес 
організації голосування за кордоном – від пошуку та підбору кандидатур до складу ДВК ЗВД та 
передачі заяв виборців до ВВА ДРВ МЗС і до надання членам комісій різного роду підтримки в процесі 
виконання своїх обов’язків, що раніше не створювало ґрунту для зловживань з боку влади.

Варто підкреслити, що створення додаткових виборчих дільниць буде збільшувати витрати на доставку 
виборчої документації. А за умови поганого планування доставки може збільшувати її вартість суттєво. 
Деякі додаткові виборчі дільниці можуть бути створені на кордоні з іншими країнами, і доставка 

96 У залежності від географії розселення українських виборців.
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виборчих бюлетенів через столицю країни перебування може виявитись нераціональною з точку 
зору маршруту.

Ще один можливий підхід полягає у переході від доставки виборчих бюлетенів до доставки спеціальних 
захисних марок, які можуть клеїтись на роздруковані на звичайному папері за місцем розташування 
ЗВД виборчі бюлетені. Відповідні марки є більш компактними, а отже, не потребуватимуть використання 
для доставки великого наземного транспорту. Незначна вага партії марок дозволить перевозити 
їх командирською поштою. Вартість відповідних марок буде значно нижчою за вартість виборчих 
бюлетенів. Однак такий підхід також вимагатиме «реформатування» дизайну виборчого бюлетеня з 
метою розміщення всієї необхідної інформації на папері розміром А4. Враховуючи традиційно велику 
кількість кандидатів у Президенти України та політичних партій, які змагаються у парламентських 
виборчих перегонах, підхід з використанням марки та паперу розміру А4 можливий лише за умови 
друку номерів кандидатів чи політичних партій (без друку їх назви) з метою окреслення одного з них 
виборцем як прояву волевиявлення97.

Виборча система матиме вирішальне значення для того, наскільки складною буде доставка бюлетенів 
на додаткові виборчі дільниці. Доставка різних моделей бюлетенів на тисячі додаткових виборчих 
дільниць є серйозною проблемою, тому Афганістан, Ірак і Сьєрра-Леоне тимчасово змінили виборчу 
систему на пропорційну систему із закритими списками на післявоєнних виборах. Однак за умови 
використання пропорційної виборчої системи з відкритими списками, наразі передбаченої ВКУ, 
українські мігранти через війну можуть прагнути голосувати у своїх регіональних округах, оскільки 
вони виїхали з країни вимушено і хочуть зберегти зв’язок зі своєю громадою (регіоном). Те, що було 
прийнятним для постійних виборців-емігрантів, з багатьох причин не може вважатися задовільним для 
тимчасових вимушених біженців, які мають намір повернутися до рідних земель.

Вартість

За свідченням організаторів розширеного персонального голосування для Афганістану та Іраку 
15 років назад, вартість цього способу залежить від багатьох факторів, у тому числі й від виборчої 
системи та того, чи надаватиме вона право голосу в окрузі. Для прикладу, вартість закордонного 
голосування під час виборів в Іраку 2005 року склала 72 дол. США на одного виборця98. Вартість для 
України може бути підрахована лише після створення операційного плану виборчої кампанії, але в 
середньому може становити близько 20 доларів на один голос.

Спостереження

Також варто зазначити, що в разі створення додаткових виборчих дільниць поза межами дипломатичних 
установ здійснення спостерігачем заходів, передбачених ВКУ, з припинення протиправних дій під час 
голосування та підрахунку голосів виборців на ЗВД може порушувати вимоги законодавства країни 
перебування у разі вчинення таких дій поза межами дипломатичних установ. При цьому зберігається 
порядок позбавлення права присутності спостерігача – так, у разі здійснення протиправних дій 
спостерігачем відповідна виборча комісія може прийняти у порядку, встановленому ВКУ, мотивоване 
рішення про позбавлення такого права. Водночас можуть виникнути труднощі з виконанням такого 
рішення у разі проведення засідань ДВК у приміщеннях поза дипломатичними установами.

97 У разі внесення відповідних законодавчих змін такий підхід також міг би дати можливість для голосування виборцем за 
кордоном за конкретного кандидата з регіонального списку політичної партії шляхом вписування прізвища кандидата, 
що наразі не передбачено ВКУ. Однак для здійснення підрахунку голосів виборців необхідно буде створювати рахункові 
центри в країнах перебування або передавати виборчі бюлетені до рахункового центру в Україні.

98 Дані з сайту ACE Project. Режим доступу: https://aceproject.org/ace-es/focus/fo_core/cre/cry_iq
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Висновки

Розширене особисте голосування має ті самі переваги, що й особисте голосування виключно в 
дипломатичних установах, – процедура голосування прозора, висвітлена в медіа та зрозуміла для 
всіх суб’єктів виборчого процесу. Цей спосіб дозволяє реалізувати право голосу більшій кількості 
виборців за кордоном, значною мірою нівелюючи перепони, пов’язані з вартістю та тривалістю дороги 
до виборчої дільниці у дипломатичній установі. Зміна способу голосування з особистого на розширене 
особисте не потребує внесення змін в Конституцію України, а лише у ВКУ, ЗУ «Про Державний реєстр 
виборців» та нормативні акти ЦВК.

В експертній літературі можна знайти думку, що «організація голосування за кордоном поза межами 
дипломатичних установ може бути особливо актуальною для виборів у постконфліктних країнах або під 
час перехідних періодів»99. Такий спосіб голосування використовувався під час перших поствоєнних 
виборів до законодавчого органу Іраку у 2005 році або в Афганістані у 2004 році. Однак у світі є 
приклади застосування й інших способів голосування в післявоєнних умовах, наприклад, поштового 
голосування в Боснії і Герцеговині після укладення Дейтонських угод 1995 року. Не всі постконфліктні 
країни запроваджують розширене персональне голосування – Грузія, наприклад, не зробила цього 
у 2008 році.

Розширене особисте голосування вимагає проведення завчасних перемовин з урядами та місцевою 
владою інших країн. У результаті таких перемовин не всі країни можуть дозволити організацію 
позаекстериторіальних виборчих дільниць на своїй території, що ставить під загрозу реалізацію 
принципу рівного виборчого права. Крім того, виникає значна невизначеність із правозастосуванням, 
наприклад, право якої з країн слід застосовувати у разі здійснення правопорушення на виборчій 
дільниці?

Розширене особисте голосування збільшує проблему укомплектування виборчих комісій за кордоном, 
суттєво здорожчує виборчий процес через необхідність транспортування виборчих бюлетенів 
складними й далекими маршрутами, спричиняє збільшення фонду оплати праці членів виборчих 
комісій, іноді необхідність орендувати приміщення для голосування та інші витрати. Відкритим питанням 
залишається забезпечення безпеки під час транспортування виборчих бюлетенів до додаткових 
виборчих дільниць, їх зберігання на місцях. Воно також потребує значних зусиль з інформування 
виборців за кордоном про місцерозташування виборчих дільниць, до яких вони були «прикріплені».

Можливо, найбільшою складністю розширеного персонального голосування є картографування та 
віднесення високомобільного населення українських вимушених мігрантів до додаткових виборчих 
дільниць. Розширене персональне голосування у Болгарії та серйозні судові процеси з негативним 
розголосом, які воно викликало, ілюструють репутаційні ризики, які несе цей варіант, особливо в світлі 
зауважень ОБСЄ щодо нього. Той факт, що Російська Федерація вирішила створити в окупованих 
областях України імпровізовані додаткові виборчі дільниці з виборчими скриньками, схожими на ті, які 
використовує українська ЦВК, може призвести до неправильного сприйняття будь-якого майбутнього 
українського процесу, оскільки ці псевдорефрендуми висвітлювались у медіа. Будь-які адміністративні 
помилки чи невдачі можуть також мати негативний вплив у процесі перемовин про приєднання України 
до Європейського Союзу.

У разі ухвалення рішення про зміну способу голосування на розширене особисте голосування ЦВК та 
МЗС має завчасно почати підготовку до виборчого процесу, а також продумати способи зменшення 
вартості виборчого процесу (наприклад, через відмову від виборчих бюлетенів та перехід до 
використання захисних марок). Крім того, ЦВК має організувати масштабну кампанію з інформування 
виборців щодо місця розташування додаткових виборчих дільниць.

99 “Out-of-Country Voting: Principles and Practices,” Democracy Reporting International. Режим доступу: https://www.eods.eu/library/
DRI.Out-of-Country%20Voting.%20Principles%20and%20Practices.pdf
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18. Поштове голосування за кордоном
Голосування поштою – це спосіб голосування, за якого доставка та/або повернення бюлетеня 
здійснюється за допомогою оператора поштового зв’язку. Багато країн використовують цей метод при 
організації голосування за межами країни, і дедалі більша кількість країн дозволяє всім або принаймні 
певним категоріям виборців використовувати цей спосіб голосування всередині країни (військові, ВПО, 
літні люди чи люди з інвалідністю). При цьому процедури, пов’язані з голосуванням поштою, значно 
різняться між країнами, а правила пересилання міжнародної кореспонденції підпорядковуються 
нормам Всесвітньої поштової конвенції.

Запровадження поштового голосування у ЗВО дозволить віднести виборця до його округу в Україні 
та надати кастомізований бюлетень. Воно сприятиме розширенню можливостей голосування осіб 
з інвалідністю і підвищенню доступності виборчого процесу для всіх виборців за кордоном у країні 
перебування, а не лише тих, хто живе у столиці чи великому місті з консульством. Одночасно з тим, 
запровадження голосування поштою, скоріш за все100, вимагатиме внесення змін до Конституції 
(легалізації дочасного голосування), до виборчого законодавства, а також (найімовірніше) до щойно 
ухваленого ЗУ «Про поштовий зв’язок»101.

Голосування поштою є складним для адміністрування, оскільки воно вимагає надзвичайно добре 
спланованої координації між ОАВ, МЗС, відповідними дипломатичними місіями та поштовими службами 
у кожній країні. На відміну від розширеного персонального голосування, запровадження поштового 
голосування не потребує переговорів та згоди країни або налагодження логістичної співпраці з 
муніципалітетами інших країн. Вартість поштового голосування залежить від рівня обраної поштової 
служби та від форми відправки кореспонденції (проста чи рекомендована відправка). Оскільки не 
всі українські закордонні виборці довіряють поштовій службі, мають бути передбачені альтернативні 
варіанти голосування, зокрема персональне голосування в дипломатичних установах.

Під час впровадження поштового голосування необхідно глибоко проаналізувати низку питань для 
того, щоб обрати серед модальностей процедур поштового голосування саме ті, що будуть відповідати 
українським потребам та контексту, зокрема:

 y який орган чи установа здійснюватиме відправку виборчих бюлетенів (ЦВК, виборча комісія 
при дипломатичній установі чи безпосередньо дипломатична установа);

 y який орган чи установа буде отримувати заповнені виборчі бюлетені та здійснюватиме 
підрахунок (ЦВК/спеціально створений рахунковий центр при ЦВК, виборчі комісії при 
дипломатичних установах чи закордонний рахунковий центр);

 y як і де здійснюватиметься друк виборчих матеріалів (в Україні чи за кордоном, хто буде 
пакувати виборчі матеріали тощо);

 y яка буде форма відправки (простий чи рекомендований лист, якщо рекомендований, то в одну 
чи дві сторони);

 y якого розміру та ваги будуть виборчі бюлетені та конверти (що суттєво вплине на вартість 
виробництва та поштових відправлень);

 y яка вартість відправки та як здійснювати оплату за послуги (чи це будуть прямі договори з 
поштовими операторами інших країн або ж через АТ «Укрпошта» тощо);

 y чи буде надано виборцям можливість отримати бюлетені для голосування електронною 

100  Конституційний Суд України, наприклад, може вирішити, що поштове голосування не порушує норму статті 77 КУ.

101  Даний закон не містить положень про організацію поштового голосування, однак і не містить заборони.
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поштою або завантажити їх у форматі PDF, і чи буде ця модальність пропонуватись як загальна 
можливість або лише у випадку, якщо доставка поштою не вдасться;

 y наскільки потрібно змінити строки виборчого процесу та якими мають бути терміни дочасного 
голосування;

 y як ЦВК може забезпечити, щоб виборці могли відстежувати доставку своїх виборчих бюлетенів;

 y яким буде вміст пакету з виборчими документами та формат виборчого бюлетеню;

 y як українці, які змінюють місце проживання за кордоном у період між реєстрацією виборців і 
моментом відправлення/отримання бюлетенів, зможуть повідомити ЦВК про зміну адреси до 
того, як будуть надруковані ярлики виборчої пошти;

 y як відбуватиметься вирішення виборчих спорів та спостереження за виборчим процесом;

 y які засоби захисту прав матимуть зареєстровані виборці, якщо вони не отримають свій 
бюлетень для голосування;

 y якими будуть роль і ступінь доступу у представників партій та громадських спостерігачів, 
особливо з точки зору прозорості потоку пошти та статистики доставки; чи можуть вони 
спостерігати за приміщеннями для сортування пошти;

 y інші питання.

Відправник виборчих бюлетенів

Для дизайну системи поштового голосування для виборців за кордоном важливо визначити, чи має 
пакет з виборчими матеріалами надсилатись такому виборцю з України або ж безпосередньо з країни 
перебування виборця.

Перший варіант – відправка з України – передбачає залучення оператора поштового зв’язку в Україні; 
це може бути і державна, і приватна компанія. Наприклад, ОАВ Боснії і Герцеговині організує тендер 
на закупівлю послуг, в якому беруть участь різні поштові оператори та виграють на основі найкращої 
запропонованої ціни. В Україні поштові послуги державного оператора є дешевшими за послуги 
приватних поштових компаній, а приватні оператори більше спеціалізуються на доставці посилок і 
бандеролей, аніж листів. АТ «Укрпошта» має досвід доставки виборчих бюлетенів іноземним виборцям 
в Україні,102 до того ж здійснює доставку пенсій, а також офіційної кореспонденції (наприклад, подача 
позовної заяви до суду може бути направлена рекомендованим або цінним листом АТ «Укрпошта»). З 
огляду на вищевикладене, у разі ухвалення рішення про відправку виборцям за кордоном виборчих 
бюлетенів з України видається доцільним до цього процесу залучати державного оператора.

У разі відправки виборчих бюлетенів поштою ЦВК має забезпечити друк виборчих бюлетенів та 
дизайн, друк і формування зовнішніх конвертів з іншою виборчою документацією, які міститимуть 
поштову адресу виборця та, бажано, номер телефону виборця для зв’язку. В ідеалі зовнішні поштові 
конверти з виборчою кореспонденцією повинні мати штрих-код та видиме кольорове забарвлення, 
щоб полегшити маршрутизацію, ідентифікацію та визначення пріоритетності передвиборчої пошти в 
потоці кореспонденції. Вихідна виборча документація має бути розсортована у спеціальну тару – мішки 
чи коробки – по 15-20 кг103 по країнах слідування та передана до установи обміну пошти (місця для 

102 За даними представників АТ «Укрпошта» під час тристоронньої зустрічі основної команди з технічної оцінки, ЦВК та АТ 
«Укрпошта».

103 Така підготовка дозволить забезпечити процес запакування депеш за 48-72 години навіть при обсягах в 2-3 млн листів. До 
відома: депеша – мішок або декілька мішків з письмовою кореспонденцією, періодичними виданнями, поштою у великій 
кількості, дрібними пакетами, відправленнями з оголошеною цінністю, посилками і порожніми мішками (або група посилок, 
не запакованих у поштову тару), що відправляються водночас з місця міжнародного поштового обміну однієї країни до 
відповідного зарубіжного місця міжнародного поштового обміну іншої країни.
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міжнародного обміну поштою) АТ «Укрпошта». Таким чином, виборча документація буде передаватись 
АТ «Укрпошта» в запакованому вигляді безпосередньо перед відльотом (від’їздом) до інших країн.

Перед відправкою поштова кореспонденція проходить митний контроль, який забезпечується рентген-
апаратами. Після авіатранспортування виборча кореспонденція потрапить до установи обміну пошти 
іншої країни, після чого буде посортована у сортувальному центрі та передана на відділення, звідки 
врешті-решт потрапить до адресата («доставка останньої милі»). До 24 лютого 2022 року експорт пошти 
з України відбувався 50 рейсами на добу. Під час дії правового режиму воєнного стану та «закритого 
неба» в Україні експорт пошти здійснюється автомобілями до європейських країн для подальшого 
транспортування літаками за потреби.

АТ «Укрпошта» є членом «Всесвітнього поштового союзу», до складу якого входять 192 інші національні 
оператори. Члени Союзу повідомляють один одного в офіційному циркулярі про поштове голосування 
та наводять приклади конвертів з виборчими бюлетенями.

Строки доставки з України відрізняються залежно від територіальної віддаленості та рівня якості 
поштових послуг в обраній країні. До прикладу, за даними АТ «Укрпошта», терміни доставки листів 
та бандеролей (від прийому у відділенні до обробки104 в країні призначення) з урахуванням митних 
формальностей у вересні-жовтні складали:

Країна слідування До 14 діб 14 -21 доба 21-28 діб Більше 28 діб

Польща 96% 3% - 1%

Німеччина 87% 11% - 2%

Чехія 84% 15% - 1%

Італія 15% 73% 9% 3%

Канада 16% 46% 23% 15%

Сполучені Штати Америки 19% 56% 22% 3%

Отже, відправка виборчих бюлетенів з України вимагатиме зміни строків виборчого процесу, зокрема 
реєстрації кандидатів та політичних партій, а також складання списку виборців для поштового 
голосування. Одним із варіантів зменшення впливу терміну доставки поштової кореспонденції на 
строки виборчого процесу є відправка захищених марок для голосування, які клеяться на самостійно 
роздрукований з сайту виборчої комісії виборцем бюлетень. Відповідний захисний елемент буде 
надіслано виборцям заздалегідь, разом із зовнішнім конвертом з унікальним штрих-кодом (для 
унеможливлення голосування двічі) і чистим внутрішнім конвертом. Сам же бюлетень буде розміщено 
згодом на сайті для завантаження та самостійного роздрукування після реєстрації кандидатів чи 
політичних партій та, відповідно, його формування. Однак, не у всіх виборців за кордоном є доступ 
до принтера, а сама необхідність робити додаткові дії для волевиявлення може демотивувати 
виборців. Зокрема, Нова Зеландія, серед іншого, дозволяє виборцям роздруковувати виборчий 
бюлетень з Інтернету після реєстрації для голосування. Варто зауважити, що Нова Зеландія не 
вимагає використання жодних додаткових захисних елементів виборчого бюлетеня, а повернення 
заповненого бюлетеня можливе різними способами – від факсу та пошти до особистої доставки 
бюлетеня до консульської установи. Унікальний штрих-код на конвертах гарантує, що жоден виборець 
не зможе віддати більше одного голосу, що робить зайвими функції захисту бюлетенів.

104  Строки доставки після обробки вже в країні перебування залежать від поштового оператора іншої країни.
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У цілому, АТ «Укрпошта» висловлювала зацікавленість в організації поштового голосування для 
виборців за кордоном, а також зазначила, що рівень втрати та компенсації рекомендованих листів 
сягає всього лиш 0,23% від загального потоку всіх експортних відправлень. Однак слід зазначити, 
що визначення «втрат» різниться: поштові служби, як правило, вважають бюлетень втраченим, лише 
якщо він безслідно зник, тоді як для виборців, кандидатів та ОАВ виборча кореспонденція вважається 
«втраченою», якщо її доставили після закінчення терміну прийому бюлетенів. Слід пам’ятати, що скарги 
1-2% закордонних виборців, які не отримали свій бюлетень через 28 днів (або навіть раніше), можуть 
легко розлетітися в соціальних мережах. Має бути законодавчо унормовано, який відсоток втрачених 
бюлетенів дає підстави для анулювання результатів голосування та проведення повторних виборів.

Повертаючись до визначення відправника, другим варіантом може бути відправка виборчих 
бюлетенів з країни перебування. Цей спосіб доставляє кореспонденцію всередині країни швидше, 
однак «не виграє час» для виборчого процесу, як може здатися з першого погляду, оскільки виборчі 
бюлетені якимось чином все одно мають бути доставлені до країни перебування, за винятком випадку, 
коли країна дозволить своїм дипломатичним установам замовляти друк бюлетенів на місці. Останнє 
малоймовірно через низку очевидних причин – від збільшення нетипового логістичного навантаження 
на дипломатичних працівників до потенційного отримання виборчих бюлетенів різного типу друку.

Відправка з дипломатичної установи є більш доречною в разі низької якості функціонування та довіри 
до поштового оператора всередині країни, що організовує вибори. Для здійснення відправки конверта 
з виборчим бюлетенем з дипломатичної установи потрібно буде:

 y або залучення представників дипломатичних установ до цього процесу;

 y або завчасне утворення виборчих комісій, на які буде покладено відповідний обов’язок, при 
дипломатичних установах;

 y або дозвіл виборцям завантажувати всю виборчу документацію, включаючи внутрішні та 
зовнішні конверти, з вебсайту ЦВК105.

Якщо відправка бюлетенів буде обов’язком виборчих комісій при дипломатичних установах, то мають 
бути переглянуті строки утворення таких комісій, що породжуватиме низку інших питань, пов’язаних з 
роботою виборчих комісій:

 y які обов’язки будуть у членів виборчих комісій у період після відправки виборчих бюлетенів 
поштою;

 y чи буде ця комісія здійснювати підрахунок голосів виборців;

 y яка це буде комісія – окружна, дільнична, або ж буде законодавчо закріплений новий тип 
виборчої комісії у ЗВО;

 y яким буде розмір оплати роботи члена виборчої комісії, задіяного такий тривалий період часу;

 y чи буде виборча комісія видавати новий виборчий бюлетень замість зіпсованого або 
втраченого документа;

 y які повноваження будуть у виборчої комісії щодо розгляду скарг;

 y інші питання.

Незалежно від того, хто відповідатиме за відправку виборчих бюлетенів – дипломатична установа чи 
виборча комісія при дипломатичній установі, постане питання організації оплати послуг зв’язку.

105 До прикладу, штат Нью-Йорк вимагає від виборців роздрукувати 4-5 сторінок і самостійно скласти та заклеїти конверти 
скотчем.
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Отримувач заповненого виборчого бюлетеня

Україна також буде повинна визначитись, який орган чи установа будуть відповідальні за отримання 
заповнених виборчих бюлетенів106:

 y ЦВК та/або спеціально створений рахунковий центр ЦВК;

 y дипломатична установа в країні перебування виборця;

 y закордонний рахунковий центр (центри).

Заповнені виборчі бюлетені можуть повертатись безпосередньо до ОАВ у країні, що організовує 
вибори. Строки імпорту поштових відправлень з виборчими бюлетенями різнитимуться між країнами. 
За даними АТ «Укрпошта», виборчі бюлетені можуть бути пріоритезованими і доставленими з таких 
країн як Польща та Німеччина приблизно за тиждень (за умови використання міжнародного конверту з 
відповіддю), однак кореспонденція з віддалених країн, наприклад, Нової Зеландії, може йти до місяця, 
оскільки вона має здійснити декілька авіаперельотів і пройти декілька установ поштового обміну та 
митниць.

Варто зауважити, що ЦВК не має повноважень здійснювати підрахунок голосів виборців, а також 
(скоріш за все) спроможності здійснити підрахунок значної кількості голосів виборців107. У зв’язку 
з цим видається, що відправка заповнених виборчих бюлетенів до ЦВК можлива лише за умови 
створення рахункового центру при Комісії. Такий підхід наразі використовує Боснія і Герцеговина 
для опрацювання поштових бюлетенів. У Німеччині на рівні окружних комісій використовуються 
спеціальні рахункові центри бюлетенів, але ці центри в країні підраховують відкріпні голоси, а не 
голоси закордонних виборців.

Для того, щоб заповнені виборчі бюлетені швидше доставлялись до органу, відповідального за 
підрахунок, може бути обраний підхід з відправкою кореспонденції на адресу дипломатичної установи. 
Україна має відкриті посольства в 109 країнах світу. Для доставки бюлетенів на конверті для зворотної 
доставки має бути зазначена їх адреса. Відповідні листи мають збиратись та передаватись108 виборчій 
комісії, що буде функціонувати при посольстві чи консульстві. Відправка заповнених бюлетенів 
рекомендованою поштою уповільнюватиме й ускладнюватиме цей процес, оскільки дипломатичні 
представництва повинні будуть розписуватись за кожен отриманий бюлетень для зворотного 
голосування.

Відправка заповнених бюлетенів дозволяє здійснювати підрахунок голосів безпосередньо в країні 
їх перебування. Однак у контексті післявоєнних виборів кількість виборчих бюлетенів у Польщі, 
Німеччині чи Чехії може бути настільки великою, що зробить безперервний підрахунок неможливим. 
Для пришвидшення підрахунку можуть використовуватись високошвидкісні сканери бюлетенів (як у 
США), але для сканування складені поштові бюлетені спочатку потрібно розгладити вручну.

Дипломатична установа повинна буде забезпечити тривале збереження виборчої документації суворої 
звітності, оскільки листи не приходитимуть одночасно. Дипломатичні установи мають різний рівень 
спроможності брати участь в організації голосування за кордоном – у країнах з великою популяцією 
української діаспори посольства мають великий штат, зручні приміщення та комендантів, в інших же 
випадках – це малі приміщення з невеликою кількістю співробітників та без охорони.

106 Будь-який варіант відправки може бути скомбінованим з будь-яким варіантом отримання в залежності від потреб країни.

107 Навіть якщо не всі виборців зареєструються для голосування за кордоном, підрахунок 35  000 голосів (відповідно до 
попередньої середньої явки по ЗВО) є значним викликом для однієї установи.

108 Ще одне питання до розгляду – коли кореспонденція має передаватись ОАВ – одразу після її отримання чи централізовано, 
після закінчення строку прийому виборчих бюлетенів?
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Існує і третій варіант отримувача, а саме закордонний рахунковий центр чи навіть декілька таких 
установ. Серед переваг рахункового центру – невтручання представників виконавчої гілки влади в 
підрахунок голосів виборців, менша кількість задіяного персоналу, навчений персонал, відсутність 
потреби використовувати пошту країни, що організовує вибори, більш швидкий підрахунок, 
можливість «складного» підрахунку (бюлетенів різних виборчих перегонів), можливість організації 
незалежного спостереження за підрахунком голосів виборців, простіша логістика транспортування 
виборчих бюлетенів та іншої документації до архівів в Україну. Головним викликом цього підходу буде 
необхідність домовитись про створення рахункового центру на території іншої суверенної держави та 
безпечна і вчасна доставка виборчих бюлетенів до нього поштовими службами інших країн та країни 
розміщення центру.

Інші держави, які забезпечують поштове голосування, можуть комбінувати способи отримання 
виборчих бюлетенів. Так, Австралія, Канада та Нова Зеландія надають виборцям можливість 
надсилати свої бюлетені поштою безпосередньо до місцевого виборчого округу в своїй країні або 
до дипломатичних представництв і консульств за кордоном. Зокрема, австралійські виборці свої 
заповнені поштові бюлетені можуть надіслати до найближчої дипломатичної чи консульської установи 
або навіть доставити туди їх особисто. Австралійська виборча комісія в такому випадку організує 
послугу пріоритетного повернення таких бюлетенів до Австралії. Водночас виборець може надіслати 
бюлетень безпосередньо до Австралійської виборчої комісії в Австралії через відповідну закордонну 
поштову службу.

Є ще декілька питань щодо отримання заповнених бюлетенів, важливих для дизайну системи 
поштового голосування, на які потрібно відповісти до запровадження цього способу голосування:

 y Який рівень контролю над процесом та доступу до нього матимуть представники політичних 
партій і кандидатів, медіа та спостерігачі, в тому числі як представники політичних партій 
і кандидатів та спостерігачі можуть переконатися, що визначені законом дати закінчення 
прийому бюлетенів дотримані та що бюлетені, які надійшли із запізненням, не вважаються 
дійсними?

 y Чи всі дипломатичні представництва мають робочі та архівні місця, щоб прозоро обробити до 
кількох сотень тисяч голосів?

 y Чи можуть виборці особисто опустити свої заповнені бюлетені для голосування в 
дипломатичних установах України, і якщо так, чи встановлять дипломатичні представництва 
спеціально розроблені та захищені скриньки для голосування, до яких можна буде отримати 
доступ у неробочий час?

 y Чи можуть українські закордонні виборці проголосувати на території України особисто, 
використовуючи свій поштовий бюлетень, якщо повернуться до дня виборів?

Хоча згадані складності є невід’ємними для будь-якої з перелічених опцій, їх можна пом’якшити за 
допомогою необхідного законодавства та належного планування. Крім того, прийняття рішення 
має ґрунтуватись на ретельному аналізі ризиків кожного з варіантів, і слід запровадити стратегії 
пом’якшення на випадок матеріалізації ризиків, наприклад, політичної нестабільності в приймаючій 
країні.

Строки дочасного голосування

Поштове голосування не може бути здійснено в один день. Часу потребує як відправка виборчих 
бюлетенів до адресату, так і їх повернення до установи, що буде здійснювати підрахунок голосів 
виборців. Експорт пошти до інших країн з України, як правило, займає 1-2 тижні, з невеликими 
відхиленнями щодо кількості кореспонденції, що доставляється до одного місяця. Імпорт пошти у разі 
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її пріоритезації з ближніх країн з хорошим поштовим сервісом може бути здійснено за 1-2 тижні, однак 
доставка з віддалених територій триватиме до місяця.

Відправка всередині країни перебування може бути трохи швидшою. Важко назвати конкретні 
строки, але можна навести приклади: італійські консульські установи відправляють виборцям виборчі 
матеріали не пізніше 18 днів до дати голосування109. Польські консули надсилають виборчі пакети 
виборцям не пізніше ніж за 6 днів до дня голосування.

Важливим питанням є, коли мають прийти бюлетені, щоб бути підрахованими, – до дня голосування, 
в день голосування включно чи також і у певний період після дня голосування. Країни можуть 
зобов’язати надсилати виборчі бюлетені заздалегідь до дня голосування. В Італії заповнені бюлетені 
надсилаються поштою не пізніше ніж за 10 днів до дня виборів. У Таїланді заповнені бюлетені 
повинні бути отримані дипломатичними представництвами та консульствами принаймні за 6 днів до 
дня виборів. У випадку Фінляндії бюлетень має надійти до ОАВ не пізніше 19:00 п’ятниці перед днем 
виборів (вибори проходять у неділю). «Поштові голоси» мексиканських закордонних виборців мають 
надійти до ОАВ принаймні за 24 години до дня виборів. З іншого боку, в Австралії бюлетені є дійсними 
й підраховуються, якщо вони отримані впродовж 13 днів після дня виборів. Окремі штати Сполучених 
Штатів Америки підраховують поштові бюлетені, отримані впродовж 15 днів після дня виборів, але 
вони мають бути проставлені штемпелем до дня виборів.

Крім того, врегулювання потребуватиме питання строків отримання виборчих бюлетенів виборцями, 
зокрема визначення «останнього строку», після якого виборець має забити на сполох та звернутись 
до ОАВ з проханням продублювати його бюлетень. Наприклад, громадяни Італії, що проживають за 
кордоном і голосують поштою, мають право звернутись до глави консульської установи, якщо не 
отримали виборчі матеріали за 14 днів до дати голосування. Консул робить відмітку у відповідному 
реєстрі й видає нове виборче посвідчення зі спеціальною печаткою та новий бюлетень.

Українському законодавчому органу буде потрібно визначити, які бюлетені з тих, що запізнюються, 
вважати недійсними – всі чи тільки ті, що були відправлені після закінчення законодавчо визначеного 
строку. Слід зазначити, що не всі поштові служби проставляють штемпелі на всій кореспонденції.

Форма відправки та вартість

Доставка виборчих бюлетенів може здійснюватись простим чи рекомендованим відправленням. 
Перше не передбачає відстеження та ідентифікації адресата при отриманні, а друге має трекінг-
номер, і для його отримання необхідно пред’явити певний документ, що ідентифікує особу. Деякі 
країни, наприклад, Німеччина, пропонують штрих-коди відстеження також для незареєстрованої 
пошти. Реєстрація пошти вимагається законом, наприклад, в Австрії, але не в Німеччині. Перелік 
таких документів є ширшим за перелік документів, які дають право отримати виборчий бюлетень за 
кордоном, і включає, наприклад, посвідчення водія та посвідку на постійне проживання. Перелік може 
варіюватись у різних країнах.

Рекомендоване відправлення вручається виключно особисто адресату. У разі відсутності адресата 
за вказаною адресою йому буде залишено або друковане повідомлення, або SMS-повідомлення 
(цей спосіб використовується частіше), що його лист знаходиться в поштовому відділенні. Вочевидь, 
таке повідомлення буде мовою країни перебування. У деяких країнах буде зроблена друга або третя 
спроба доставки. Термін зберігання рекомендованого відправлення у відділенні складає 30 днів. У 
разі, якщо адресат так і не забрав кореспонденцію, вона обов’язково має бути повернута до країни 
походження. Таким чином, рекомендоване відправлення уможливлює ідентифікацію виборця перед 
врученням виборчого бюлетеня.

109  Італійські виборці на останніх парламентських виборах часто скаржились у соціальних мережах на те, що не отримали 
поштою бюлетені вчасно або взагалі ніколи їх не отримали.
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Зворотна доставка може відбуватись за рахунок виборця (наприклад, у Словаччині) або ж бути 
передплаченою. За рекомендацією АТ «Укрпошта», у разі організації передплаченої зворотної доставки 
має використовуватись міжнародний комерційний купон з відповіддю, який, зокрема, пріоритезує 
відповідну кореспонденцію для інших країн110. Крім того, є можливість відправки виборчого бюлетеня 
також із ідентифікацією особи виборця у відділенні, яка робить відправку виборчого бюлетеня іншою 
особою (не виборцем) неможливою. Проте така форма відправки є більш складною і для пошти, і для 
виборця. Вона також не гарантує, що голос не буде «продано» у контрольованому середовищі та що 
була збережена таємниця голосування. Одночасно з тим, така проблема може бути більш гострою для 
вимушених мігрантів, які проживають скупчено чи у таборах для біженців, а не індивідуально.

Варто зазначити, що більшість країн, які використовують поштове голосування, відправляють бюлетені 
звичайною поштою, і лише одиниці, наприклад, Австрія та вже згадувана Боснія і Герцеговина, – 
рекомендованими листами. В першу чергу на це впливає висока вартість такої форми відправки. У 
випадку Боснії і Герцеговини – це 6 євро за один пакет з виборчими матеріалами111. За попереднім 
приблизним підрахунком (який може змінюватись в залежності від обсягів, ваги відправлення, 
технічного завдання тощо), вартість доставки в один бік рекомендованим відправленням листа 
авіатранспортом вагою до 250 г складатиме приблизно 7,3 дол. США.

Формат виборчих бюлетенів та іншої виборчої документації

У конверті з виборчою документацією, як правило, надсилається:

 y виборчий бюлетень;

 y конверт для таємного голосування (без ідентифікаційних даних виборця);

 y конверт для відправки на адресу комісії/установи з підрахунку з унікальним штрих-кодом для 
виключення виборця зі списку виборців та іншим штрих-кодом для відстеження зворотного 
бюлетеня в потоці пошти112.

Опціонально в комплекті може йти інструкція щодо процедури голосування, брошура з кандидатами 
чи інші виборчі матеріали. Сукупна вага та об’єм такого відправлення впливатимуть на вартість 
доставки, однак механізм активної реєстрації виборців має зменшити кількість виборчих бюлетенів, 
що друкуються, до реальної потреби.

Заповнений виборчий бюлетень спочатку кладеться у конверт для таємного голосування (непідписаний 
конверт), а потім конверт для таємного голосування та інші виборчі матеріали, наприклад, копія 
документа, що посвідчує особу, кладуться у більший конверт для зворотної доставки. Конверт для 
зворотної доставки містить ім’я виборця та адресу ОАВ.

Специфіка організації поштових відправлень впливатиме на формат виборчого бюлетеня. Вочевидь, 
Україна не зможе відправляти в пакеті з виборчими матеріалами метрові бюлетені, надруковані на 
товстому спеціальному папері. Формат та вага бюлетенів мають бути зменшеними. Крім того, для 
спрощення логістики та зменшення витрат на доставку під час виборів Президента Україна може 
направляти виборцям за кордон відразу два бюлетеня – один для першого туру з іменами кандидатів, 

110 Більше про міжнародний комерційний купон з відповіддю: https://www.ukrposhta.ua/ua/news/57539-mizhnarodnij-kupon-dlja-
vidpovidi-zrazka-abidzhan

111 Загалом, на поштове голосування на одних виборах у Боснії і Герцеговині витрачається близько 400 000 євро (при тому, що 
направлення зворотного поштового відправлення на адресу рахункового центру з заповненим бюлетенем здійснюється за 
рахунок виборців).

112 Виборці повинні мати можливість відстежувати статус своїх заповнених бюлетенів у режимі онлайн, щоб дізнатись про 
перебіг відправки та статус отримання. Штрих-код відстеження пошти має бути розташований так, щоб він взаємодіяв із 
зчитувачами штрих-кодів сортувальних машин відповідної поштової служби країни перебування. Зовнішній конверт може 
також містити поле для індивідуального номера виборця та/або поле для підпису виборця, якщо потрібно засвідчувати, що 
виборець заповнив бюлетень таємно.
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а другий – для вписування імені кандидата в разі організації другого туру голосування. Так, зокрема, 
робить Австрія. Австрія також вкладає до пакету обидва конверти для другого туру.

Можливість надати виборцю право голосу в окрузі, до якого належить його виборча адреса 
всередині країни, є важливою перевагою поштового голосування. Друк різних виборчих бюлетенів 
можна організувати, надавши підприємству, що їх виготовлює, макети «регіональних бюлетенів» та 
списки виборців, що будуть поділені за цими регіонами для кожної іноземної країни. Вочевидь, те ж 
саме підприємство має друкувати й конверти з адресами виборців, в які запаковувати всю виборчу 
документацію відповідно до наданих списків виборців. Усе це вказує на те, що замовлення друку 
виборчих бюлетенів для поштового голосування має бути надзвичайно продуманим процесом.

Спостереження

Спільними викликами для всіх альтернативних методів голосування є необхідність забезпечення 
спостереження впродовж тривалого періоду часу, збір репрезентативних даних з «перших рук» та 
фіксація порушень на всіх етапах виборчого процесу. Країни намагаються забезпечувати можливість 
спостереження найрізноманітнішими способами. Наприклад, у Сполучених Штатах розпечатування та 
підрахунок голосів поштою записується та транслюється в режимі онлайн.

У випадку запровадження голосування поштою за безпосереднім волевиявленням спостереження 
може не здійснюватись, але інші процеси, такі як ведення реєстрів «закордонних» виборців, форма 
листів, які розсилаються виборцям, супровідні документи для надсилання виборчих бюлетенів, 
перевірка їх справжності та процес підрахунку, можуть бути об’єктом спостереження. Ці процеси 
можуть відбуватись упродовж певного періоду часу, який може бути важко охопити кампанією 
спостереження. Також за поштового голосування важливе місце займає вибір поштового оператора, 
адже як державного, так і приватного оператора може бути звинувачено у впливі на вибори та 
поставлено під сумнів їх результат.

У 2016 році Конституційний суд Австрії скасував другий тур президентських виборів і призначив 
повторне голосування113. Фаворит переміг у другому турі з перевагою в 33  000 голосів, але суд 
встановив, що понад 70 000 голосів, поданих поштою, були підраховані за відсутності представників 
партій. Оскільки ці голоси поштою вже були змішані з голосами, поданими особисто, усі вибори, а 
не лише голосування поштою, мали бути анульовані та повторені. Клей на зовнішніх конвертах для 
повторного голосування зіпсувався, тому довелося друкувати нові конверти та розсилати їх виборцям. 
Незважаючи на цей прикрий досвід, майже половина зареєстрованих австрійських виборців зараз 
голосує поштою також і всередині країни. Австрія (як і Нова Зеландія) дозволяє виборцям опускати 
свій бюлетень поштою на будь-якій виборчій дільниці на території країни в день виборів. Потім кожен 
такий бюлетень має бути «репатрійований» до відповідної ОВК, що спричиняє непомірні витрати та 
затримку оголошення результатів виборів в обох країнах.

Парламенту та ЦВК потрібно буде подумати про розробку системи встановлення результатів 
голосування поштою, беручи до уваги здатність представників партій і кандидатів та спостерігачів 
стежити за процесом. 

Безпека поштових відправлень

При відправці виборчих бюлетенів поштою зацікавлені сторони будуть піднімати питання забезпечення 
безпеки виборчої пошти від підробки, викрадення, навмисного чи ненавмисного знищення. Хоча 
безпека поштових відправлень гарантується законом, а будь-які маніпуляції з ними є карним 
злочином, доставка поштою буде набагато більш децентралізованою і передбачатиме залучення 
великої кількості людей (в тому числі й іноземців за кордоном), ніж залучається зараз під час доставки 
виборчої документації МЗС за кордон.

113 Більше про кейс за посиланням: https://www.vfgh.gv.at/downloads/VfGH_W_I_6-2016_EN.pdf
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Серед аспектів, які потрібно оцінити, є й фізична безпека терміналів поштового зв’язку. Враховуючи 
приклад знищення російською ракетою терміналу ТОВ «Нова пошта» на Миколаївщині, термінали з 
виборчими матеріалами також можуть стати мішенню навіть після припинення воєнних дій.

Після випадків залякування працівників дипломатичних установ України за кордоном листами з 
вибухівкою та з вирізаними очима тварин114 дипломати можуть обґрунтовано протестувати проти 
надсилання їм значних обсягів виборчої кореспонденції, яка може містити подібні послання.

Виборчі спори та відповідальність за порушення виборчого законодавства

Виборчі спори є особливим викликом під час організації голосування за кордоном. Вирішення 
виборчих спорів під час організації поштового голосування вкрай складне – незрозумілим є питання 
підсудності, якщо, наприклад, виборчий бюлетень був втрачений поштовим оператором третьої 
країни? Або яким чином притягати до відповідальності осіб за спробу підкупу виборців за кордоном? 
Такі питання потребують окремого дослідження.

Висновки

Поштове голосування успішно використовується країнами115 для забезпечення волевиявлення своїх 
громадян як усередині держави, так і за кордоном. Однак важливо розуміти, що його запровадження 
відбувалося здебільшого поступово. Поштове голосування розширює можливості виборців, роблячи 
голосування більш інклюзивним. Воно дозволяє надати виборцям за кордоном право голосу в округах, 
до яких вони віднесені всередині країни, що важливо в умовах післявоєнних виборів. При цьому під 
час голосування поштою зберігається паперовий слід, що дозволяє верифікувати результати виборів 
незалежними зацікавленими сторонами шляхом проведення перерахунку.

Одночасно з тим, голосування поштою вимагає значних координаційних зусиль між різними 
державними органами – ЦВК, МЗС, дипломатичними установами – та поштовим оператором. 
Запровадження поштового голосування теж потребуватиме внесення докорінних змін до всього 
виборчого законодавства, а також, скоріш за все, до Конституції для зміни термінів голосування. 
Терміни доставки поштових відправлень суттєво впливають на строки виборчого процесу – особливо 
оголошення результатів виборів. Поштове голосування можливе після запровадження механізму 
активної реєстрації за кордоном, оскільки ОАВ потребуватиме актуальних адрес проживання та 
номерів телефонів виборців за кордоном. Після реєстрації для поштового голосування в разі 
залишення можливості проголосувати особисто в дипломатичній установі відповідні виборці мають 
бути вилучені зі списків виборців для унеможливлення кратного голосування.

ЦВК має дуже ретельно підходити до планування друку всієї виборчої документації. Формат бюлетеня 
однозначно має бути зменшеним для поштового голосування, а розмір зовнішнього конверта має 
підходити до стандартного формату сортування пошти. Додатково треба вивчити питання вирішення 
виборчих спорів та відповідальності за порушення виборчого законодавства під час поштового 
голосування.

Успіх поштового голосування великою мірою залежатиме від просвітницьких зусиль ОАВ та рівня 
довіри до пошти в цілому (як до конкретного оператора всередині країни, так і загалом до ідеї 
залучення когось ще крім ОАВ до процесу організації голосування). Перед ухваленням відповідного 
рішення варто провести незалежне соціологічне дослідження щодо рівня довіри українців, у тому 
числі вимушених мігрантів за кордоном, до пошти в цілому та конкретного оператора зокрема. Не 
менш важливим є проведення роз’яснювальної роботи серед політичних партій та отримання широкої 

114 До прикладу: https://tsn.ua/svit/posolstvo-ukrayini-v-madridi-znovu-otochila-policiya-scho-vidomo-2214886.html

115 За даними International IDEA 53 країни забезпечують поштове голосування для виборців за кордоном (часто поряд з іншими 
способами голосування). Режим доступу: https://www.idea.int/data-tools/question-view/130352
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суспільної згоди щодо нового способу голосування, оскільки сторона, що програє вибори, може 
почати звинувачувати ЦВК та/або, наприклад, АТ «Укрпошта» у непрофесіоналізмі чи навіть махінаціях.

Україна не повинна відкидати варіант впровадження поштового голосування тільки через незвичність 
цього способу для українців, однак перед ухваленням цього рішення потрібно буде у відкритій та 
інклюзивній манері відповісти на цілу низку окреслених вище технічних та операційних питань, 
запросивши до обговорення широке коло зацікавлених сторін.

19. Інтернет-голосування за кордоном
Країни та їх громадяни дедалі більше використовують технології у всіх сферах життєдіяльності, адже 
в сучасному світі різноманітні операційні процеси активно переводяться у цифровий формат. Вибори 
не є винятком – комп’ютери, планшети, смартфони та інші технології стали незамінними засобами для 
пришвидшення підрахунку голосів виборців, полегшення доступу до «виборчих послуг», як-то реєстрація 
кандидатів та подання скарг, чи повного переходу в онлайн-формат у вигляді Інтернет-голосування.

Інтернет-голосування – це спосіб голосування, за якого виборець отримує електронний бюлетень 
(форму для голосування з варіантами можливих відповідей) на сайті чи у певному застосунку. 
Інтернет-голосування все ще залишається новою технологією з поодинокими успішними випадками 
використання як всередині країні, так і під час організації голосування за кордоном. Інтернет-
голосування іноді використовується для голосування під час загальнонаціональних виборів за 
кордоном (наприклад, у Вірменії, Естонії, Франції, Намібії, Новій Зеландії, Мексиці) та іноді для 
голосування за кордоном на федеральних або муніципальних виборах (наприклад, в Австралії, США, 
Панамі)116. Інтернет-голосування частіше пілотувалось саме для виборців за кордоном або навіть для 
певних категорій виборців за кордоном (наприклад, військові у США чи працівники дипломатичних 
установ Вірменії).

В Україні Інтернет-голосування широко використовується для голосування за кандидатів до 
громадських рад при державних органах, за розподіл коштів між проєктами в рамках партисипативного 
бюджету, керівних органів деяких державних установ тощо. Вже деякий час в українському суспільстві 
точаться дискусії щодо можливості впровадження Інтернет-голосування і для загальнонаціональних 
виборів. Зокрема, Президент України Володимир Зеленський117 підтримує ідею Інтернет-голосування 
в Україні, а представники Міністерства цифрової трансформації України118 неодноразово заявляли про 
готовність його впроваджувати. При цьому ЦВК119, деякі парламентарі120 та інші зацікавлені сторони 
виборів121 є набагато більш обережними в своїх висловлюваннях щодо можливості повної діджиталізації 
виборчого процесу та говорять про неготовність України до впровадження голосування онлайн122.

116 Є кілька інших прикладів, але вичерпний список скласти важко, оскільки є країни, які внесли зміни до законодавства, однак 
так ніколи і не впровадили інтернет-голосування (наприклад, Бахрейн) або ж, навпаки, які ухвалюють зміни блискавично 
(наприклад, Республіка Ель Сальвадор, яка готувалася до впровадження онлайн-голосування під час здійснення цієї 
технічної оцінки).

117 «Вибори наступного Президента мають бути електронними – Зеленський», Укрінформ, 22.04.2020. Режим доступу: https://
www.ukrinform.ua/rubric-polytics/3010948-vibori-nastupnogo-prezidenta-maut-buti-elektronnimi-zelenskij.html

118 «Онлайн-вибори в Україні: в Мінцифрі оцінили реалії та перспективи», РБК-Україна, 15.11.2021. Режим доступу: https://www.
rbc.ua/ukr/news/onlayn-vybory-ukraine-mintsifre-otsenili-1636961265.html

119 «Голова ЦВК Олег Діденко: «Рівень розвитку суспільства ще недостатній, щоб запроваджувати голосування в Інтернеті», 
ЦВК, 03.01.2020. Режим доступу: https://cvk.gov.ua/zmi-pro-tsvk/golova-tsvk-oleg-didenko-riven-rozvitku-suspilstva-shhe-
nedostatniy-shhob-zaprovadzhuvati-golosuvannya-v-interneti.html

120 «Немає спільного знаменника». У Мінцифри та профільних комітетах Ради розповіли, чому в Україні поки що не вводять 
електронне голосування», НВ. Режим доступу: https://nv.ua/ukr/ukraine/politics/chomu-v-ukrajini-ne-vvodyat-cifrove-
golosuvannya-eksperti-novini-ukrajini-50208107.html

121 «КВУ назвав головні ризики запровадження е-голосування в Україні», Укрінформ, 17.01.2022. Режим доступу: https://www.
ukrinform.ua/rubric-society/3386401-kvu-nazvav-golovni-riziki-zaprovadzenna-egolosuvanna-v-ukraini.html

122 «Міф про прогрес». Голова правління мережі ОПОРА виступила проти онлайн-голосування на виборах, НВ, 15.01.2022. Режим 
доступу: https://nv.ua/ukr/ukraine/politics/olga-ayvazovska-proti-elektronnogo-golosuvannya-na-viborah-novini-ukrajini-50208143.html
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У світі є багато прикладів організації розширеного персонального та поштового голосування, що 
дозволяє багато говорити про потенційні труднощі з метою їх уникнення в майбутньому, що і було 
зроблено в попередніх двох главах. Набагато складніше зробити такий самий ґрунтовний аналіз 
для Інтернет-голосування, тому що воно є набагато менш «протестованим» способом забезпечення 
виборчих прав, а отже, може таїти (і таїть) виклики, про які адміністратори виборів, виборці та розробники 
можуть навіть не здогадуватись. Перед ухваленням рішення про впровадження Інтернет-голосування 
як у цілому, так і для виборців за кордоном зокрема, незалежно від конкретного технічного рішення, 
необхідно оцінити актуальність впровадження Інтернет-голосування як такого – принаймні за низкою 
наведених нижче параметрів. Однак цей перелік не є вичерпним.

Кібербезпека та фізична безпека

Безпека – як, власне, і впевненість суспільства у можливостях гарантувати достовірність результатів 
виборів – має бути ключовим фактором, який слід враховувати перед впровадженням системи 
Інтернет-голосування. Виборчий бюлетень може бути підроблено на пристрої виборця, на шляху до 
сервера або на сервері виборчого органу. Ворожі іноземні країни чи інші організовані групи можуть 
таємно змінити голоси до їх підрахунку.

Деякі країни відмовились від програми впровадження Інтернет-голосування після пілотних випробувань 
на місцевому рівні (серед них Нідерланди та Норвегія) саме з міркувань безпеки. Країни, які зазнають 
частих і часом руйнівних кібератак123, повинні вжити усіх необхідних заходів для посилення стійкості 
своєї виборчої інфраструктури, що вимагає наявності відповідних фахівців, а також значних коштів.

Окрім кібератак, проблемним питанням є забезпечення фізичної безпеки серверів, на яких 
зберігатимуться результати волевиявлення, у разі здійснення ракетного обстрілу, оскільки не існує 
гарантій того, що навіть після завершення воєнних дій обстріли не почнуться знов. Одним із варіантів 
є децентралізоване сховище для аварійного відновлення (у тому числі в хмарі), яке має забезпечити 
функціонування системи у разі знищення декількох серверів за рахунок роботи інших.

Навіть якщо ракети не поцілять безпосередньо у приміщення із серверами, суттєвою проблемою для 
збереження даних може стати аварійне відключення електроенергії у зв’язку зі знищенням об’єктів 
критичної енергетичної інфраструктури. Для прикладу, Пакистан відмовився від планів запровадити 
Інтернет-голосування саме через постійні відключення електроенергії124.

Розміщення частини серверів на території дипломатичних установ України за кордоном може стати 
одним зі способів пом’якшення негативних наслідків відповідних дій. Однак таке рішення може 
потребувати перемовин з урядами інших країн. Сервери можуть стати заручниками політичної 
ситуації, а ЦВК не матиме контролю над відповідним обладнанням, яке перебуватиме під наглядом 
представників дипломатичних установ, котрі які не є адміністраторами виборів, а також буде знаходитись 
територіально далеко від місця дислокації Комісії. Виникає питання, чи зможуть дипломатичні установи 
розмістити у себе відповідне досить об’ємне обладнання. Врешті-решт, навіть добре схований сервер 
не буде надійним, якщо не забезпечити належний рівень конфіденційності даних належними методами 
криптографії.

Виборча система та зміни до законодавства

Перевагою Інтернет-голосування є те, що воно дозволяє виборцям голосувати у їх виборчих округах, 
перебуваючи на відстані. Хоча поштове голосування також надає таку можливість виборцям, 

123 Хоча українська система кіберзахисту державних органів досить непогано показала себе під час повномасштабного 
вторгнення Російської Федерації на територію України, ЦВК неодноразово повідомляла про велику кількість спроб 
атакувати ІТ-системи Комісії у виборчий період.

124 Станом на листопад 2022 року Пакистан знову розглядав деякі модальності Інтернет-голосування.
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Інтернет-голосування є легшим для адміністрування за умови побудови надійної та простої системи. 
Національний виборчий інститут Мексики під час робочої зустрічі з IFES зазначив, що саме складність 
адміністрування поштового голосування зумовила необхідність впровадження Інтернет-голосування 
для виборців за кордоном.

Хоча стаття 18 ВКУ передбачає можливість впровадження інноваційних технологій, технічних та 
програмних засобів під час організації та проведення виборів у формі проведення експерименту або 
пілотного проекту, однак така можливість існує лише щодо:

1) голосування виборців на виборчій дільниці за допомогою технічних засобів та програмних засобів 
(машинне голосування);

2) проведення підрахунку голосів виборців за допомогою технічних засобів для електронного 
підрахунку голосів;

3) складання протоколів про підрахунок голосів, підсумки та результати голосування з використанням 
інформаційно-аналітичної системи.

Отже, впровадження Інтернет-голосування потребуватиме внесення змін до виборчого законодавства, 
в тому числі ВКУ. Водночас ЗУ «Про всеукраїнський референдум» (стаття 116) вже містить положення 
про порядок електронного голосування на всеукраїнському референдумі та встановлення його 
результатів.

Конституція України чітко визначає, що волевиявлення має відбуватись в один день, однак країни, 
що організовують Інтернет-голосування для виборців за кордоном, забезпечують можливість 
проголосувати достроково та впродовж певного періоду часу (щонайменше п’ять днів). За відсутності 
політичної волі змінювати Конституцію може бути розглянутий варіант проведення голосування одним 
днем, коли платформа чи застосунок для голосування буде приймати голоси лише з 8 ранку до 8 
вечора у загальнонаціональний день голосування.

ЗУ «Про всеукраїнський референдум» вже передбачає відповідний порядок, закріпивши в статті 116, 
що «дата і час електронного голосування мають збігатися з датою і часом голосування бюлетенями 
у паперовому вигляді на звичайних та закордонних дільницях з всеукраїнського референдуму». З 
цієї статті також випливає, що система для електронного голосування має підлаштовуватись до 
часових поясів інших країн та враховувати зміну зимового та літнього часу для деяких країн, оскільки 
голосування на загальнонаціональних виборах відбувається в останню неділю жовтня та березня. 
Однак на практиці це означатиме, що країна потребуватиме значної потужної та об’ємної серверної 
інфраструктури, здатної витримати навантаження, спричинене голосуванням мільйонів виборців за 
кордоном одночасно. Якщо система дасть збій у день голосування, то в адміністраторів виборів, скоріш 
за все, не буде можливості відновити її роботу. Це призведе до необхідності організації перевиборів 
та зниження довіри до системи зокрема та результатів виборів у цілому.

Ідентифікація виборців

Головною попередньою умовою для впровадження електронних виборів є надійний інструмент 
електронної ідентифікації – як платформа чи застосунок для голосування «знатиме», що авторизований 
користувач є а) людиною (а не шкідливою програмою), б) має право голосу. Країни, що впровадили 
Інтернет-голосування, використовують різні способи ідентифікації – від двофакторної аутентифікації 
за допомогою номера мобільного телефону до цифрового підпису чи навіть цифрового підпису, 
вбудованого в ID-картку, як в Естонії.
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Перший варіант використовується, наприклад, у Мексиці. Після того як виборці зареєструються125 
онлайн у списку виборців, які проживають за кордоном (LNERE), і оберуть електронне голосування 
як бажаний спосіб віддати свій голос, вони отримують електронного листа з темою «Акаунт для 
доступу до системи електронного голосування». Електронний лист містить посилання, яке має бути 
використано для першого доступу до платформи для голосування SIVEI. Для безпеки виборців, після 
натискання на посилання доступу SIVEI продемонструє таємне запитання. Щоб відповісти на запитання, 
виборцю необхідно ввести останні чотири цифри номера мобільного телефону, зазначеного при 
реєстрації у списку виборців, які проживають за кордоном. Після того виборці повинні отримати свій 
код підтвердження, для якого слід вибрати між отриманням його за допомогою SMS-повідомлення чи 
за допомогою QR-коду.

Зазначений варіант ідентифікації виглядає менш надійним для українських виборців за межами країни, 
оскільки:

 y не всі з мігрантів чи вимушених мігрантів користуються українськими мобільними операторами 
за кордоном;

 y SIM-карти в Україні не прив’язані до конкретної людини (для купівлі не потрібні документи);

 y двофакторна аутентифікація через SMS у цілому є не найбільш надійним способом перевірки.

Для ідентифікації Україна може розглянути використання цифрового підпису або кваліфікованого 
електронного підпису (далі – КЕП), який прирівнюється до власноручного підпису, однак для цього 
підходу дещо бракує стандартизації та розповсюдженості використання даного інструменту.

Щоб отримати КЕП, необхідно звернутись до акредитованого спеціального центру сертифікації ключів. 
Ці установи можуть бути як державними, так і приватними126. Наскільки ці різні установи забезпечують 
надійне зберігання ключів та в цілому гарантують надійність даних інструментів, є окремим питанням. 
Деякі аспекти використання КЕП були висвітлені у аналітичному документі IFES «Дослідження 
доцільності запровадження нових виборчих технологій», опублікованому в 2020 році. Звичайним 
виборцям зручніше отримати КЕП у банківський установі (технологія BankID) чи використовуючи 
державний застосунок «Дія» (технологія PhotoID)127. Однак перелік банків, які є кваліфікованими 
надавачами довірчих електронних послуг, дуже обмежений. Крім того, викликає побоювання те, як 
українці зберігають КЕП, – так, за деякими даними, у 2019 році лише 8% зберігали свої підписи на 
захищених носіях, а за 2020 рік цифра зросла до 11%128.

Для повноцінного ж використання застосунку «Дія» необхідний паспорт у вигляді ID-картки (видається 
з 2016 року) або закордонний паспорт з біометричними даними (видається з 2015 року) та смартфон129. 
Обмін документів старого зразка до закінчення строку їх дії не є обов’язковим. Таким чином, 
питання легкості отримання та поширення КЕП може стати на заваді реалізації свого права голосу 
закордонними виборцями шляхом Інтернет-голосування.

125 Активна реєстрація виборців відбувається перед кожною виборчою подією.

126 Перелік кваліфікованих надавачів довірчих електронних послуг доступний за посиланням: https://czo.gov.ua/ca-registry

127 Онлайн-голосування в Естонії здійснюється за допомогою цифрового підпису та «розумних» ID-карток для ідентифікації, 
а також технології MobileID, однак Україна ще декілька років відмовилась від використання технології MobileID через її 
непопулярність.

128 «Кількість користувачів електронних підписів зросла на 69%», EDIN. Режим доступу: https://edin.ua/kilkist-koristuvachiv-
elektronnix-pidpisiv-zrosla-na-69-2/

129 Цікаво, що в Естонії ID-картка, яка містить цифровий підпис, є обов’язковим документом для естонців, що проживають 
усередині країни (у цілому, понад 90% населення виборчого віку мають ідентифікаційну картку), але не так багато громадян, 
які проживають за кордоном, звертаються за її отриманням та продовжують користуватись старими документами. Більше за 
посиланням: https://aceproject.org/ace-en/topics/va/annex/country-case-studies/estonia-more-options-for-external-voting/mobile_
browsing/onePag
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Явка, зручність для виборців та інклюзія

Явка виборців буде надзвичайно важливою для перших післявоєнних виборів. Якщо велика 
кількість виборців, у тому числі вимушених мігрантів, не зможуть реалізувати своє право голосу, то 
легітимність новообраної влади буде поставлена під сумнів. Інтернет-голосування може здаватись 
дуже привабливим рішенням для збільшення явки, але, як показує практика впровадження Інтернет-
голосування іншими країнами, зазвичай цього не відбувається. Спосіб голосування не є вагомим 
фактором виборчої мобілізації в цілому. Наприклад, молодих виборців більше хвилює питання, чому 
вони взагалі повинні голосувати130, аніж у який спосіб.

Бувають і винятки. У Франції запровадження поштового та онлайн-голосування у 2022 році підвищило 
явку порівняно з виборами 2017 року (без онлайн-голосування) з 19,1%131 до 22,51% у 2022 році132. 
Переважна більшість виборців, які прийшли у 2022 році, проголосували онлайн – понад 75%, менше 
чверті проголосували в посольствах, і менше 5% проголосували поштою. Уже в 2012 році більше 
половини (55%) французьких виборців за кордоном віддавали перевагу голосуванню через Інтернет, 
а не іншим доступним методам133.

Одночасно з тим, інтернет-голосування може виявитися зручнішим для виборців, які голосують. 
Зокрема, представники Національного виборчого інституту Мексики під час робочої зустрічі зазначали, 
що запровадження Інтернет-голосування не підвищило явку виборців за кордоном, однак підвищило 
зручність виборів, оскільки більша кількість виборців (більше половини) обирали саме цей спосіб 
голосування за кордоном.

Інтернет-голосування дозволяє гарантувати реалізацію права голосу для виборців, які не можуть 
прийти на виборчу дільницю з різних причин (інвалідність, вік, госпіталізація, наявність малолітніх 
дітей, робочий графік тощо)134. Та водночас воно може просто виключити з виборчого процесу інших 
громадян, які не мають гаджета та/або доступу до Інтернету, а також мають низький рівень володіння 
комп’ютерною технікою та/або смартфонами.

Зазвичай цей негативний аспект непропорційно позначається на виборцях старшого віку, виборцях, 
що проживають у сільській місцевості, та в деяких країнах – на жінках. Однак у контексті голосування 
за кордоном України це видається меншим викликом, оскільки люди, що виїжджають за кордон 
працювати чи навчатись, як правило, мають принаймні мобільний телефон і користуються Інтернетом 
для спілкування з близькими й рідними через месенджери та інші застосунки.

Оскільки вимушені мігранти перетинали кордон, рятуючись, взявши лише саме необхідне, їх доступ 
до комп’ютерів може бути обмеженим. Однак станом на середину вересня 2022 року за кордоном 
перебувало близько 3,76 млн абонентів українських операторів, що означає, що принаймні у 
половини з вимушених мігрантів є мобільні телефони. Крім того, в перші місяці війни існувало багато 
волонтерських та благодійних ініціатив у приймаючих країнах щодо забезпечення вимушених мігрантів 
мобільним зв’язком та Інтернетом.

130 “How Parties Mobilize Youth,” The Samara Center for Democracy. Режим доступу: https://www.samaracanada.com/research/
political-leadership/how-parties-mobilize-youth

131 “Élections législatives 2017 : les résultats du premier tour pour les Français de l’étrangerhttps,» Ministère de l’intérieur et des 
outre-mer, 6.06.2017. Режим доступу: //www.interieur.gouv.fr/Archives/Archives-elections/Elections-legislatives-2017/Elections-
legislatives-2017-les-resultats-du-premier-tour-pour-les-Francais-de-l-etranger

132 “Élections législatives – Résultats du 1er tour pour les Français de l’étranger,” Ministère de l’intérieur et des outre-mer. Режим 
доступу: 

 https://www.diplomatie.gouv.fr/fr/services-aux-francais/voter-a-l-etranger/resultats-des-elections/article/elections-legislatives-
resultats-du-1er-tour-pour-les-francais-de-l-etranger

133 Дані за посиланням: https://www.parliament.uk/globalassets/documents/speaker/digital-democracy/FR_Successcase.pdf

134 Це було підтверджено під час робочої зустрічі з представницею ГО “Fight For Right,” яке займається забезпечення прав осіб 
з інвалідністю, в тому числі й у виборчому процесі.
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Для прикладу, компанія Deutsche Telekom у Німеччині видавала постраждалим від війни українцям 
безкоштовні SIM-карти з передплаченим мобільним Інтернетом135. Так само волонтери з телефонних 
компаній, включаючи Polkomtel і T-Mobile, роздавали SIM-карти на вокзалах у Польщі136. Тому при 
впровадженні Інтернет-голосування обов’язково необхідно передбачити кросплатформенну систему, 
яка адаптуватиметься до формату смартфона137, оскільки саме це дозволить забезпечити можливість 
реалізувати право голосу максимальній кількості виборців.

Свобода від примусу

Одна з причин, через яку інші країни роблять Інтернет-голосування дочасним, – це протидія 
контрольованому голосуванню. Виборець може змінити свій вибір, переподавши виборчий бюлетень 
пізніше, якщо вибір було здійснено під чиїмось впливом чи примусом. Рахується тільки останній голос. 
Наприклад, в Естонії для цього програмний фільтр у системі відстежує всі голоси з одного «акаунту». У 
крайньому випадку виборець може прийти на виборчу дільницю в день голосування та проголосувати, 
скориставшись фізичним бюлетенем. Голосування на виборчій дільниці анулює результати онлайн-
голосування виборця.

Однак не всі країни дозволяють виборцям змінити свій онлайн-вибір. До прикладу, Національний 
виборчий інститут Мексики відмовився від запровадження такої практики, оскільки було важко 
пояснити виборцям, як працює цей запобіжник, і те, що виборці за кордоном насправді не мають 
«багато» голосів, а як і всі інші виборці, мають лише один.

Оскільки Україна має значний досвід забезпечення персонального голосування і ніколи не 
використовувала альтернативних способів волевиявлення, ЦВК та іншим зацікавленим сторонам 
виборів в Україні теж може бути важко роз’яснити виборцям механізм роботи відповідного 
запобіжника, однак іншого способу гарантувати, що ніхто не змушує виборця голосувати за того чи 
іншого політичного гравця, немає.

Таємне голосування

Таємне голосування є одним із міжнародних стандартів виборів, закріплених у статті 25 Міжнародного 
пакту про громадянські і політичні права. Вочевидь, ОАВ не можуть проконтролювати, чи дотримуються 
виборці відповідної вимоги, коли голосують онлайн138. Тому деякі штати США, які запровадили Інтернет-
голосування для певних категорій виборців, вимагають підписання афідевіту про дотримання таємниці 
голосування. Відповідальність за нерозголошення в цілому має лежати на плечах виборців, однак 
виникає питання, що робити у разі несанкціонованого доступу до комп’ютера виборця іншої людини 
(наприклад, за допомогою шкідливого програмного забезпечення).

Громадяни надаватимуть велику частину своєї особистої інформації системам ідентифікації та 
верифікації виборців, що зумовлюватиме необхідність забезпечення таємності голосування також і 
з боку ОАВ. За жодних обставин не повинно бути можливим визначити, як проголосував конкретний 
виборець, для інших зацікавлених осіб або зловмисників. Для вирішення даної проблеми може 
використовуватись технологія блокчейн, хоча серед наявних фахових публікацій в Інтернеті можна 
знайти і сумніви щодо її надійності в процесі забезпечення конфіденційності виборів139. Не існує 100% 
гарантії, що зловмисники не зможуть «зламати систему» тим чи іншим способом і все-таки оприлюднити 
результати «поіменного голосування».

135 “Tech firms provide free internet for Ukrainians,” DW, 04.06.2022. Режим доступу: https://www.dw.com/en/tech-firms-provide-free-
internet-for-ukrainians/a-61364467

136 “Smartphones Are a Lifeline for Ukrainian Refugees,” Bloomberg, 7.03.2022. Режим доступу:  
https://www.bloomberg.com/news/newsletters/2022-03-07/smartphones-are-a-lifeline-for-ukrainian-refugees

137 До прикладу, проголосувати онлайн в Естонії зі смартфона неможливо.

138 Чи то поштою.

139 Дивіться, наприклад, D. Jefferson “The Myth of “Secure” Blockchain Voting.” Режим доступу: https://www.usvotefoundation.org/
blockchain-voting-is-not-a-security-strategy
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Наскрізне шифрування може анонімізувати голосування в Інтернеті без використання блокчейну. 
Наскрізне шифрування широко використовується програмами для обміну повідомленнями, такими як 
WhatsApp чи Signal, а також електронними машинами для голосування в найбільших демократичних 
країнах світу, включаючи Сполучені Штати Америки, Індію та Бразилію.

Вартість

Попри те, що вартість електронних виборів у цілому може виявитись меншою в порівнянні з 
традиційним голосуванням, для належного впровадження системи знадобляться декілька виборчих 
циклів, враховуючи значні потреби у закупівлі ліцензій нового програмного забезпечення, проведенні 
навчання та інформаційної кампанії, а також заходах безпеки. Часто Інтернет-голосування вимагає 
неврахованих витрат, наприклад, розвиненої інфраструктури для ідентифікації виборців – виготовлення 
карток виборців, смарт-ID з ключами ідентифікації тощо, – яка може бути зовсім недешевою, особливо 
якщо починати «з нуля». Саме з такими витратами, очевидно, належить зіткнутися й Україні у разі 
запровадження онлайн-голосування для виборців за кордоном.

Для прикладу, за даними основної команди, зібраними під час технічної оцінки, приблизна вартість 
контракту (в залежності від кількості виборчих подій, обладнання, ліцензій, послуг тощо) з розробки 
системи для Інтернет-голосування з одноразовим паролем буде коштувати:

 y для 10 мільйонів виборців – від 10 до 15 мільйонів доларів США;

 y для 30 мільйонів виборців – від 24 до 36 мільйонів доларів США.

Приблизна вартість контракту з розробки системи для Інтернет-голосування з біометричною 
аутентифікацією через смартфон можу бути:

 y для 10 мільйонів виборців – від 12 до 18 мільйонів доларів США;

 y для 30 мільйонів виборців – від 29 до 46 мільйонів доларів США.

Дані цифри не містять витрат щодо просвіти виборців.

Довіра

При запровадженні електронного голосування через мережу Інтернет основним викликом буде 
відсутність паперового сліду, який часто виступає запобіжником від фальсифікацій (наприклад, 
під час проведення повторного підрахунку голосів виборців). Належно організоване незалежне 
спостереження за процесом підрахунку паперових бюлетенів дає гарантію виборцям та іншим 
суб’єктам виборчого процесу, що виборчі бюлетені дійсно підраховуються за тих кандидатів чи партії, 
за яких вони були подані. При здійснені Інтернет-голосування основна увага має бути приділена 
забезпеченню наскрізної перевірки – як універсальної, так і індивідуальної.

Універсальна перевірка повинна дозволяти дешифрувати голоси так, щоб у спостерігачів та всіх 
зацікавлених осіб була можливість перевірити без встановлення змісту волевиявлення конкретного 
виборця, що:

 y у системі немає «зайвих» голосів;

 y голоси, подані за певних кандидатів чи партії, зараховуються саме їм;

 y у системі немає непідрахованих поданих голосів.

Оскільки технологія, що забезпечує систему Інтернет-голосування, є надзвичайно складною і 
спирається на інструменти вищої математики та криптографії, для здійснення такої перевірки незалежні 
спостерігачі мають бути належно підготовленими та розуміти функціонування системи.
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У виборців також має бути можливість здійснення індивідуальної перевірки, що їх голос поданий та 
зарахований. Наприклад, у Мексиці виборець може отримати електронну квитанцію про голосування з 
назвою виборів, у яких він брав участь, і з кодом, що дозволить йому переконатись у тому, що його голос 
зберігається в системі для Інтернет-голосування SIVEI і буде підрахований. Крім того, виборці можуть 
перевірити, чи знайдено їхню квитанцію про голосування у списку кодів квитанцій для голосування, 
опублікованому ОАВ, однак це не вирішує питання, чи дійсно голос виборця зарахований за того, за 
кого він був поданий, інакше виборці можуть бути більш вразливими до примусу. Крім того, переважна 
більшість виборців просто не буде розуміти, як працює система для голосування «всередині», і таке 
нерозуміння може підірвати довіру громадськості до виборів.

Деякі платформи для голосування в Інтернеті тепер дозволяють виборцям робити індивідуальну 
наскрізну перевірку також, зокрема:

 y чи подано голос;

 y чи підраховано голос;

 y за кого зарахувався голос (вибір виборця).

Однак технічна можливість не знімає проблеми свободи від примусу.

Країни, що організовують Інтернет-голосування, як правило, забезпечують можливість проведення 
контрольного аудиту (як, наприклад, в Мексиці чи Швейцарії), а також надають зацікавленим сторонам 
достатньо інформації, що дозволятиме їм повною мірою зрозуміти послідовність операцій і механізм 
процесу голосування, однак і це не гарантує довіру до такої системи з боку як виборців, так і політичних 
партій.

Оскільки голосування в Інтернеті навряд чи буде запропоновано як єдиний спосіб, але завжди в 
поєднанні з іншим варіантом, додатковою перевіркою може бути порівняння результатів особистого 
голосування, голосування поштою та через Інтернет для виявлення відхилення результатів або 
аномалій. Таке порівняння, наприклад, викликало довіру до Інтернет-голосування для закордонних 
виборців у Франції 2022 року.

Відсутність довіри до виборчого процесу може спричинити драматичний вплив на визнання легітимності 
обраної влади всередині суспільства. Слід уважно розглянути питання щодо сприйняття такої системи 
широкою громадськістю, і в разі впровадження – така система вимагає широкої інформаційної та 
просвітницької кампанії для всіх зацікавлених сторін.

Висновки

Початковим етапом у процесі розгляду можливостей використання електронних технологій для 
голосування і підрахунку голосів має бути повноцінне техніко-економічного обґрунтування та апробація 
нової технології на невеликому виборчому окрузі, перш ніж вона буде застосовуватись у масштабі 
загальнодержавних обов’язкових виборів. Технології можуть стати інструментом забезпечення 
більшої доброчесності виборів у країні, тому важливо, щоб Україна продовжувала рухатись у цьому 
напрямку. Однак варто пам’ятати, що поспішне й неправильне використання новітніх методів може 
загрожувати демократичному прогресу України.

Попри потенційне поширення дистанційного Інтернет-голосування у майбутньому, натепер воно 
залишається новим підходом з поодинокими прикладами успішної реалізації. Зважаючи на необхідність 
гарантувати безпеку та довіру до результатів виборів, технології для онлайн-голосування потребують 
подальшого удосконалення; саме через наявність цих двох проблемних питань багато країн 
вирішили відмовитись від застосування такого способу або за результатами техніко-економічного 
обґрунтування, або після реалізації пілотного проекту.
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Враховуючи значне зростання корпусу виборців за кордоном і потенційний вплив такого голосування 
на результати виборів у країні, видається занадто ризикованим здійснювати пілотні випробування 
Інтернет-голосування на українських виборцях за кордоном в цілому, в тому числі й тому, що їх 
результати можуть бути атакованими зловмисниками з країни-агресора.

Оскільки впровадження Інтернет-голосування, скоріш за все, вимагатиме залучення приватних 
компаній для розробки ІТ-рішення, ОАВ варто завчасно провести попереднє «маркетингове 
дослідження» ринку, офіційно запросивши зробити презентації своїх технологічних рішень всі основні 
компанії з розробки систем для Інтернет-голосування. Розробка та впровадження подібного рішення 
займатиме значний проміжок часу, якого, скоріш за все, не буде в України після припинення воєнного 
стану та оголошення виборчого процесу.
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ВИСНОВКИ

У той час як Збройні Сили України продовжують надихати світ своєю мужністю, силою та майстерністю, 
а звичайні українці – витривалістю та відданістю цінності свободи, дуже важливо, щоб безперервний 
розвиток демократії не зупинявся ні на хвилину. Саме цей прогрес буде основою для післявоєнної 
відбудови України, реалізації євроатлантичних амбіцій держави, продовження важливої економічної 
та військової підтримки з боку західних партнерів, а також для надихання демократій у всьому світі.

Враховуючи те, що мільйони українців були вимушено переміщені всередині країни або перетнули 
кордон, рятуючи життя від неспровокованої та невиправданої російської агресії, одним із перших 
серйозних випробувань демократичної стійкості України після припинення правового режиму 
воєнного стану (хоч би коли це сталося) будуть перші загальнонаціональні вибори. Наскільки добре 
буде організований цей виборчий процес, стане маркером для західної спільноти щодо справжньої 
готовності чи неготовності доєднатись до Європейського Союзу. Причому під час перших післявоєнних 
виборів постануть як старі, так і абсолютно нові виклики перед адміністраторами виборів та іншими 
зацікавленими сторонами. Щоб здати цей екзамен, Україна вже зараз має вирішувати, як буде 
організовано волевиявлення і всередині країни, і за кордоном.

Вочевидь, процес організації голосування Україною за кордоном потребує реформи, щоб включити 
експоненціальну кількість виборців за межами національної території. Така реформа, в першу чергу, 
має торкатись питання реєстрації виборців. Щоб організувати вибори, Україна має знати, куди та скільки 
бюлетенів треба доставляти. Опитані під час технічної оцінки зацікавлені сторони висловлювались, 
що для закордонного виборчого округу має бути задіяний «заявний принцип» включення до виборчих 
списків. Перехід від пасивної до активної реєстрації виборців за кордоном потребує відповідей на 
низку супутніх питань – якими будуть строки активної реєстрації, які документи будуть потрібні для 
включення до списків виборців за кордоном, яким чином можна буде подати заяву, чи залишаться у 
списку виборців громадяни, які стоять на консульському обліку, або ж вони також будуть зобов’язані 
подати заяву, чи залишиться процедура тимчасової зміни місця голосування без зміни виборчої 
адреси, і якщо так, то які будуть строки.

Другий пункт реформи – це спосіб голосування, оскільки більша кількість виборців за кордоном де 
факто позбавлені можливості проголосувати через необхідність подорожувати до виборчої дільниці 
(іноді навіть до сусідньої країни). У той час як надання можливості проголосувати трудовим мігрантам 
є хорошою практикою, але не обов’язковим міжнародним стандартом виборів, надання права голосу 
вимушеним мігрантам після війни є можливістю реінтегрувати цих людей у суспільно-політичне життя 
Батьківщини та посприяти їх швидшому поверненню додому. Важливо, що соціологічні опитування 
вимушених мігрантів з України показують надзвичайно високий рівень бажання повернутись назад. 
Однак ДВК ЗВД при дипломатичних установах у країнах, які прийняли найбільшу кількість українських 
вимушених мігрантів, просто не зможуть «обслужити» всіх охочих проголосувати.

Таким чином, Україна має оцінити можливість запровадження також і альтернативних способів 
голосування за кордоном – розширеного особистого голосування на виборчих дільницях поза 
межами дипломатичних установ, поштового голосування та Інтернет-голосування. У кожного з цих 
способів є свої переваги та недоліки. Зокрема, в цьому звіті було зроблено акцент на практичних 
викликах, з якими доведеться зіткнутись адміністраторам виборів під час впровадження кожного із 
них, саме для того, щоб зацікавлені сторони виборів могли всебічно оцінити власну спроможність, 
ризики та необхідні ресурси для організації голосування за кордоном в інший спосіб, аніж було до 
війни. Видається, що найкращим варіантом для забезпечення права голосу найбільшої кількості 
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виборців за кордоном може бути комбінація з різних способів голосування для виборців за кордоном, 
у залежності від контексту кожної приймаючої країни.

Вибір має бути виключно за державою Україна, однак важливо, щоб ухваленню цього рішення 
передувало створення майданчика на базі ЦВК та Верховної Ради України для проведення прозорих 
та інклюзивних консультацій із залученням усіх зацікавлених сторін.
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Додаток 1 

Забезпечення рівного виборчого права та 
недискримінації при визначенні обсягу виборчих 
прав виборців у закордонному виборчому окрузі 
та способів їх реалізації
Принципи рівного виборчого права та рівності перед законом/недискримінації закріплено не лише у 
статтях 24 та 71 Конституції України, але й у низці міжнародних документів обов’язкового характеру, 
в тому числі – Міжнародному пакті про громадянські та політичні права (статті 25, 26), Європейській 
конвенції про захист прав людини і основоположних свобод (далі – ЄКПЛ; стаття 14, Протокол 12 до 
ЄКПЛ), які є частиною національного українського законодавства.

У міжнародних документах відсутнє загальне визначення поняття дискримінації, однак це 
поняття визначається в контексті окремих форм дискримінації, наприклад – расової дискримінації, 
дискримінації жінок тощо. Так, відповідно до статті 1 Міжнародної конвенції про ліквідацію всіх 
форм расової дискримінації, расова дискримінація визначається як розрізнення, виключення, 
обмеження чи переваги за ознакою раси, кольору шкіри, походження, метою або наслідком яких є 
скасування або применшення визнання, використання чи здійснення на рівних умовах прав людини 
та фундаментальних свобод. Подібним чином визначено і поняття дискримінації щодо жінок у статті 1 
Конвенції ООН про ліквідацію всіх форм дискримінації щодо жінок.

Законодавством багатьох країн часто встановлюються відмінності у статусі (обсязі прав, процедурах 
їх реалізації) певних осіб. До прикладів можна віднести встановлення різного терміну досягнення 
пенсійного віку для жінок і чоловіків, закріплення за жінками певних трудових або соціальних прав, 
які при цьому не надаються чоловікам, певних майнових, спадкових та інших фактичних обмежень для 
ЛГБТІ-спільноти, люстраційних та інших обмежень щодо працевлаштування у зв’язку з попередньою 
роботою (наприклад, членством у певних партіях або роботою в спецслужбах, як у випадку Латвії). 
Відповідно, виникає питання про те, чи є встановлення таких вимог, пільг та обмежень формою 
дискримінації у розумінні зазначених положень міжнародного права.

Чинний Виборчий кодекс України також містить ряд положень, які передбачають нерівність прав 
та можливостей певних суб’єктів. Наприклад, далеко не будь-яка громадська організація має право 
здійснювати спостереження на виборах, а лише та, яка відповідає встановленим Кодексом вимогам. 
У закордонному виборчому окрузі виборці не голосують за окремих кандидатів у виборчих списках 
і регіональні списки кандидатів, оскільки висування кандидатів у такому окрузі не здійснюється. 
Натомість виборці в Україні голосують як за регіональні виборчі списки, так і за окремих кандидатів 
у них. На території окремих держав (Російська Федерація) закордонні виборчі дільниці закрито, що 
ускладнило можливості реалізації виборцями своїх виборчих прав порівняно з виборцями в інших 
державах та на території України, а також порівняно з виборами, на яких ці дільниці функціонували. 
Гранична кількість виборців для кожної закордонної виборчої дільниці не встановлюється, тоді як 
для виборчих дільниць на території України кількість виборців (за окремими винятками) обмежується 
2  500 особами. Різна кількість виборців на виборчих дільницях і відсутність обмежень граничної 
кількості виборців на закордонних виборчих дільницях прямо впливає на можливості реалізації 
виборчих прав, адже на закордонній виборчій дільниці з майже 14 000 виборців (Посольство України 
в Ізраїлі) чи навіть 5  000 виборців (Посольство України в Молдові) реалізувати право голосу значно 
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складніше (зокрема внаслідок наявності черг, обмеженого складу ДВК, обмеженості відведеного 
для голосування часу), ніж на звичайній, спеціальній виборчій дільниці з 1 500-2 500 виборців чи на 
закордонній виборчій дільниці при Посольстві України в Північній Македонії (80 виборців). «Закордонні» 
виборці також не мають тих можливостей в отриманні інформації щодо суб’єктів виборчого процесу 
та інших пов’язаних з виборами питань, які мають виборці на території України, – адже здійснення 
передвиборної агітації за межами України заборонене, а доступ до друкованих та аудіовізуальних ЗМІ 
для «закордонних» виборців може бути суттєво ускладненим, а то й взагалі неможливим (наприклад, 
унаслідок трансляції українських теле/радіопрограм). Про нерівність обсягу прав і можливостей можна 
говорити і в контексті положень Виборчого кодексу, які визначають різні переліки документів для 
отримання виборчих бюлетенів у день голосування залежно від виду виборчої дільниці, закріплюють 
широкі дискреційні повноваження ДВК при формуванні витягу зі списку виборців (наприклад, право 
проведення ДВК вибіркових перевірок підстав для голосування за місцем перебування виборців), 
закріплюють додаткові права за виборцями з інвалідністю, які не надаються іншим категоріям 
виборців, передбачають автоматичне включення до списків виборців на дільниці членів ДВК (іншим 
категоріям виборців таке право не надається).

Чи в усіх цих випадках можна стверджувати, що відповідні положення Виборчого кодексу порушують 
принцип рівного виборчого права, запроваджують/передбачають нерівність або дискримінацію у 
розумінні статті 24 Конституції, статті 26 Міжнародного пакту про громадянські та політичні права і 
статті 14 ЄКПЛ? Зміст поняття рівного виборчого права розкрито у Загальному коментарі 25 Комітету 
ООН з прав людини до статті 25 Міжнародного пакту про громадянські та політичні права та Кодексі 
належних практик у виборчих справах Венеційської комісії. В узагальненому вигляді він передбачає: 1) 
рівність виборчих прав – кожен виборець повинен мати таку ж кількість голосів, що і будь-який інший 
виборець; 2) рівність ваги голосів, необхідних для отримання депутатського мандата в окрузі/округах; 
3) рівність можливостей для суб’єктів виборчого процесу в реалізації виборчих прав, що включає 
неупереджене ставлення до них з боку держави, забезпечення можливості оскарження порушень і 
належного поновлення виборчих прав, встановлення рівних правил гри для партій і кандидатів тощо; 4) 
вжиття позитивних заходів, спрямованих на запобігання дискримінації вразливих/недопредставлених 
у політиці соціальних груп, у тому числі жінок та національних меншин.

Таким чином, встановлення певних особливостей реалізації виборцями у ЗВО активного виборчого 
права, у тому числі альтернативних способів реалізації такого права, саме по собі не суперечить 
принципу рівного виборчого права – звісно, за умови збереження рівності/рівної ваги голосів 
таких виборців.

Що ж стосується дискримінації, то Європейським судом з прав людини було сформульовано позицію, 
відповідно до якої держави можуть по-різному визначати статус різних груп для усунення «фактичної 
нерівності». Ця позиція сформульована, зокрема, у рішенні ЄСПЛ у справі Andrie v. the Czech Republic 
(встановлення нижчого пенсійного віку для жінок, які мали на утриманні дітей, і невжиття аналогічних 
заходів щодо чоловіків, які мали на утриманні дітей, не порушує ст. 14 ЄКПЛ, оскільки спрямоване на 
усунення нерівності жінок, які отримували нижчі зарплати та пенсії порівняно з чоловіками). З точки 
зору ЄСПЛ, встановлення певних пільг не порушує статтю 14 ЄКПЛ, якщо різні підходи в регулюванні 
статусу певних груп базуються на «обґрунтованих та об’єктивних» (objective and reasonable) критеріях 
(справи Lindsay v. the United Kingdom, Molla Sali v. Greece; Fabris v. France; D.H. and others v. the Czech 
Republic; Hoogendijk v. the Netherlands). Для визначення наявності або відсутності ознак дискримінації 
у розумінні статті 14 ЄКПЛ, ЄСПЛ використовує наступний тест: 1) чи мали місце відмінності у визначенні 
прав для певних категорій осіб в аналогічних або подібних ситуаціях; 2) якщо так, то чи була така 
відмінність або її відсутність об’єктивно обґрунтованою, тобто: а) чи мала вона легітимну мету; б) чи 
є засоби, які використовуються для досягнення мети, обґрунтовано пропорційними такій меті? Під 
легітимною метою в рішеннях ЄСПЛ розуміється, наприклад, забезпечення національної безпеки 
(справа Konstantin Markin v. Russia), забезпечення правової визначеності (справа Fabris v. France), 
відновлення миру (справа Sejdić and Finci v. Bosnia and Herzegovina), захист жінок (справа Khamtokhu 
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and Aksenchik v. Russia). Під пропорційністю розуміється досягнення балансу між необхідністю захисту 
інтересів спільноти і повагою до прав окремого індивіда. При цьому при визначенні такого балансу 
та, відповідно, відмінних підходів у визначенні статусу окремих груп держави мають певний рівень 
дискреції (справи Molla Sali v. Greece; Stummer v. Austria; Burden v. the United Kingdom; Carson and 
Others v. the United Kingdom).

У випадку надання виборцям у ЗВО додаткових можливостей для участі у голосуванні таке надання 
переслідує легітимну мету – тобто спрямоване на забезпечення принципу загального виборчого 
права, належну реалізацію права голосу, яке часто не може бути належним чином реалізоване такими 
виборцями шляхом реалізації його безпосередньо на дільниці в день голосування – через значну 
кількість виборців у списку виборців або віддаленість такої дільниці від місця проживання виборця. 
Якщо засоби для досягнення цієї мети є єдино можливими для усунення фактичної нерівності порівняно 
з виборцями, зареєстрованими на території України, то такі засоби є пропорційними поставленій меті. 
Таким чином, розширення можливостей для реалізації права голосу у ЗВО загалом не порушує 
вимоги статті 24 Конституції та статтю 14 ЄКПЛ.
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