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В.ШТЕФУЦА (Ужгород)
ОРГАНІЗАЦІЯ І ПРОВЕДЕННЯ ФЕДЕРАЛЬНИХ ВИБОРІВ В ФРН: ПОЛІТИКО-ПРАВОВИЙ АНАЛІЗ

Парламентські вибори – це один із найголовніших інституційних механізмів демократії, що забезпечує громадянам
безпосередній вплив на формування органів державної влади. Саме від виборчої системи залежить, наскільки дієвим буде
зв'язок між державою і суспільством. Здатність адекватно відображати політичну волю народу у владних структурах – це
підтвердження функціональності виборчих процедур, механізму розподілу місць у представницьких органах влади, складу
основних учасників виборчих перегонів.

Для України проблема вдосконалення виборчого законодавства, виборчої системи є важливою, зважаючи на гостру
необхідність розбудови стабільної партійної системи та дієвого парламентського представництва. В даному аспекті в нагоді
стане досвід Федеративної Республіки Німеччини (ФРН), яка володіє одним із найбільш детально розроблених у світі
комплексом правових норм, що детально регламентує виборчу діяльність. При цьому виборче законодавство, виборча
система Німеччини постійно вдосконалюється.

При аналізі правового регулювання виборчого процесу в ФРН базовими є наступні документи: Основний закон (ОЗ)
ФРН – Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland [5], Закон про політичні партії – Gesetz über die politischen Parteien
(Parteiengesetz) [4], Федеральний закон про вибори (ФЗВ) – Bundeswahlgesetz [2].

Основи демократичного виборчого права в ФРН встановлені конституцією. Основний закон ФРН проголошує в статті
20, абз. 2: «Вся державна влада йде від народу. Вона здійснюється народом шляхом виборів, голосування та через особливі
законодавчі, виконавчі та судові органи …» [5]. У відповідності зі ст. 28 (ч.2) Основного закону, народ, повинен мати виборне
представництво у федеральних землях Німеччини, а також в округах і муніципалітетах. Основоположним при цьому є
зафіксоване в ст.33 Основного закону рівність всіх німців в їхніх громадянських правах та обов'язках.

У якості базової норми федерального виборчого права Основний закон ФРН вказує в ст. 38-39, що депутати
Бундестагу обираються на основі загальних, прямих, вільних, рівних і таємних виборів, строком на чотири роки.

Правом на участь у виборах депутатів Бундестагу мають усі німці незалежно від віросповідання, раси, освіти, статі,
майнового стану. Активним виборчим правом (правом вибирати) володіють особи, які досягли вісімнадцяти років; пасивним
виборчим правом володіє той, хто досяг повноліття (ст. 38 ОЗ). Будь-який громадянин, що володіє виборчим правом,
вирішує самостійно, чи скористатися ним чи ні. Участь у виборах для громадян ФРН не є обов'язково. Але як показує досвід
виборів до Бундестагу німецькі виборці відзначаються досить високою електоральною активністю, порівняно з виборцями
інших розвинутих країн. Хоча останні федеральні вибори 27 вересня 2009 р., де явка виборців склала 70,8%, відзначилися
найнижчою електоральною участю за всю історію ФРН (Див.табл.1).

Таблиця 1.
Електоральна участь на виборах до Бундестагу (1990-2009 рр.) [3].

Вибори до Бундестагу Участь виборців у голосуванні
1990 р. 77,8 %
1994 р. 79,0 %
1998 р. 82,2 %
2002 р. 79,1 %
2005 р. 77,7 %
2009 р. 70,8 %

За організацію і проведення виборів в ФРН відповідають виборчі органи, члени яких повинні виконувати свої
обов’язки незалежно і об’єктивно. В систему виборчих органів на федеральних виборах входять: Федеральний керівник
виборів і Федеральна виборча комісія; земельний керівник виборів і земельна виборча комісія; керівник виборчого округу і
кружна виборча комісія; голова виборчої дільниці і правління виборчої дільниці та ін. На чолі цієї ієрархії органів стоїть
Федеральний керівник виборів (Bundeswahlleiter). Традиційно на посаду Федерального керівника виборів призначається
президент Федерального статистичного відомства (Statistisches Bundesamt). Федеральним керівником виборів з 1 серпня
2008 р. є президент Федерального статистичного відомства Родеріх Еґелер (Див. табл. 2).

Таблиця 2.
Федеральні керівники виборів в об’єднаній Німеччині [3].

Федеральний керівник виборів Термін повноважень
Р.Еґелер з 1.08.2008 р.
В.Радермахер 2007-2008 рр.
Й.Гален 1995-2007 рр.
Г.-Г.Мерк 1992-1995 рр.
Е.Гьолдер 1983-1992 рр.

День проведення виборів у Німецький Бундестаг визначає Федеральний президент. Вибори повинні доводитися на
неділю або на встановлений у законодавчому порядку святковий день.

Відповідно ст. 39 Основного закону вибори в Бундестаг повинні проводитися не раніше ніж через 46 місяців і не
пізніше ніж через 48 місяців після початку легіслатурного періоду. Чотирирічний легіслатурний період закінчується в день
скликання нового складу Бундестагу. У випадку розпуску Бундестагу нові вибори проводяться протягом шістдесяти днів.
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Відповідно до ст. 41 Основного закону перевірку дотримання порядку проведення виборів входить у компетенцію
Бундестагу. Рішення Бундестагу може бути оскаржене у Федеральному конституційному суді.

Законодавство ФРН встановлює кримінальну і адміністративну відповідальність за порушення виборчих процедур і
виборчих прав громадян. Норми адміністративної відповідальності містяться безпосередньо в Федеральному законі про
вибори, кримінальне переслідування здійснюється на підставі Кримінального кодексу ФРН. Зокрема, переслідуються:
перешкоджання здійсненню виборчого права, фальсифікація на виборах, порушення таємниці голосування, насильство над
виборцями, обман виборців, підкуп виборців, підкуп депутатів (ст. 107-108е) [9].

Виборча система базується на персонально-пропорційному принципі голосування, на основі комбінації мажоритарної
и пропорційної виборчих систем. Відповідно до цієї моделі німецький виборці повинні прийняти два рішення: т.зв. „першим
голосом” (Erststimme) вони голосують за кандидатів у депутати від одномандатного виборчого округу (мажоритарна система
відносної більшості), а „другий голос” (Zweitstimme) віддають за кандидатів у земельних списках партій, який складається
відповідною партією у кожній із 16 федеральних земель, – пропорційна система закритих списків (§4, 34 „Федерального
закону про вибори”) [2, с. 1290, 1296].

Поєднання мажоритарного та пропорційного принципу не має на меті рівного представництва в Бундестазі народних
обранців від округів та депутатів, обраних за списками. Вибір конкретних осіб від округів не повинен порушувати пропорції
між партіями. Тому система розподілу місць у парламенті орієнтується на партійне представництво.

Розподіл депутатських мандатів між окремими партіями здійснюється за методом математичної пропорції, який був
розроблений англійським адвокатом Т.Харе та німецьким математиком Х.Німайєром [7, с. 45]. Даний метод дозволяє
математично точно розподілити місця в Бундестазі відповідно до відданих голосів.

При розрахунку частки місць у парламенті для конкретної партії, беруться до уваги лише результати тих політичних
сил, які подолали виборчий поріг: отримали по всій території Німеччини не менше 5% голосів за земельними списками або
щонайменше три кандидати від партії перемогли в одномандатних округах (п.6 §6 ФЗВ) [2, с. 1291]. При розрахунку пропорції
і при розподілі мандатів за основу беруться голоси подані за список партії. Так, приміром, якщо партія здобула 20% голосів
за пропорційною системою і 20% мандатів за мажоритарною системою відносною більшості, а інша партія отримала лише
20% голосів за партійним списком і не здобула жодного прямого мандату, то вони отримують рівне представництво в
парламенті. Якщо ж партія в одній із земель здобула більше прямих мандатів, ніж їй належить за кількістю голосів, здобутих
за партійним списком, то у партії можуть виникнути т.зв. „надлишкові мандати” (Ьberhangmandate) (п.5 §6 ФЗВ), які
відповідно збільшують кількість представників партії в парламенті. Розподіл мандатів на рівні одномандатних округів є
диспропорційним, оскільки тут діє система відносної більшості. А розподіл половини мандатів за пропорційною системою
успішно компенсує диспропорційність представництва від одномандатних округів. Таке поєднання мажоритарної і
пропорційної виборчих систем є способом уникнення негативних наслідків застосування кожної з них окремо [14, с.13].

Починаючи з федеральних виборів 2002 р. (15-й легіслатурний період), загальна кількість виборчих округів нараховує
299 одиниць (Див. табл.3).

Таблиця 3.
Розподіл виборчих округів в 16 федеральних землях на виборах до Бундестагу 2009 р. [3].

Федеральна земля (номери виборчих округів) Кількість округів
Шлезвіг-Гольштайн (1-11) 11
 Мекленбург — Передня Померанія (12-18) 7
Гамбург (19-24) 6
Нижня Саксонія (25-54) 30
Бремен (55-56) 2
Бранденбург (57-66) 10
Саксонія-Ангальт (67-75) 9
Берлін (76-87) 12
Північний Рейн – Вестфалія (88-151) 64
Саксонія (152-167) 16
Гессен (168-188) 21
Тюрінгія (189-197) 9
Райнланд-Пфальц (198-212) 15
Баварія (213-257) 45
Баден-Вюртемберг (258-295) 38
Саар (296- 299) 4

 В даний час на один виборчий округ припадає в середньому 250.000 виборців. У Федеральному законі про вибори
визначено, що відхилення числа виборців у цьому виборчому окрузі від середнього значення по всій Німеччині не повинно
перевищувати 33,33 відсотка. Відповідно до цієї вимоги час від часу доводиться проводити реорганізацію виборчих округів.
Зокрема в контексті підготовки до виборів 2009 р. Бундестаг оновив межі 31 округу [3].

Право висувати кандидатів на виборах до Бундестагу мають політичні партії та особи, що володіють виборчим
правом (п.1 § 18 ФЗВ). Безпартійні особи можуть висувати свою кандидатуру тільки у виборчому окрузі. Подавати земельні
списки можуть тільки партії. Відбір і висунення кандидатів на рівні федерації і федеральних земель проводиться практично
лише партіями.

Для висунення одного кандидата необхідно зібрати лише 200 підписів виборців даного округу (пп.2-3 §20 ФЗВ). Однак
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політична практика свідчить, що тільки представники партій здобувають можливість перетворювати волю народу в рішення
державних органів. З 1990 по 2005 рр. жоден безпартійний кандидат не переміг у одномандатних округах на виборах до
Бундестагу. Таким чином, і при персональному голосуванні за кандидата партійність є необхідною. Але слід зазначити й те,
що елемент округу в системі пропорційного представництва допомагає забезпечити тісний зв'язок між депутатом та
виборцями, відсутність якого часто вбачають у „чистих” пропорційних виборчих системах [13, с. 171].

При голосуванні другим голосом виборець не може змінити черговість вказаних кандидатів у земельному списку
партії, що також підкреслює те, що депутат здобуває мандат лише завдяки успіху партії. Якщо депутат від партії вибуває зі
складу парламенту, його місце займає наступний кандидат із земельного списку партії. При заміщенні вакансії не
враховуються кандидати, які вибули зі складу партії після складення списку (п.1 §48 ФЗВ). Таким чином, утверджується
механізм, при якому партійна приналежність являє собою об'єктивну якість, якою повинен володіти кандидат, щоб увійти до
складу парламенту [13, с. 171-172].

Провідна роль партій, парламенту в формуванні політичної волі німецького народу зумовила досить детальну
правову регламентацію процесу висунення кандидатів політичними партіями. Відповідно до §17 “Закону про політичні партії”
порядок висунення регулюється як внутріпартійно (статути партій), так і виборчими законами. “Федеральний закон про
вибори”(§21) визначає: на яких партійних зборах висуваються кандидати; терміни проведення зборів; можливість
опротестування рішення виборів; вимоги до протоколів виборів кандидатів [2, с. 1294].

Метою законодавчого втручання у внутріпартійні відносини є забезпечення демократичного волевиявлення в партії,
але жодні формальні правила щодо процедури висунення кандидатів не можуть всебічно регулювати механізм відбору
кандидатів, хоча й надають процесу висунення більшої публічності та ускладнюють різного роду маніпуляції.

При висуненні кандидатів фахова парламентська кваліфікація відіграє лиш незначну роль. Більш важливим для
кандидатів є їх зв'язки з місцевими партійними організаціями, обізнаність із проблемами даного округу, заслуги перед
партією і сумлінна робота в партійних осередках [10, с. 7-9]. Свій мандат депутат отримує через партію, і саме від його
діяльності в парламенті залежить те, чи буде він включений у партійний список на наступних виборах. Тому процедура
виборів знецінює демократично високий зміст ст. 38 Основного закону, яка підкреслює незалежність депутата, зазначаючи,
що депутати є „представниками всього народу, підкоряються лише власній совісті і не зв'язані жодними наказами та
вказівками” [5].

Зміцнює залежність депутата від діяльності партії та суперечить його статусу представника всього народу зміст §46
Федерального закону про вибори: „Депутат втрачає мандат німецького Бундестагу якщо... Федеральний конституційний суд,
згідно ст. 21 Основного закону, проголосив партію чи партійну організацію, в яку входить даний депутат, антиконституційною”
[2, с.1299]. Таким чином, у Німеччині вільний мандат, проголошений Конституцією, вступає в суперечність не тільки з
реаліями партійної держави, але й із положеннями інших правових норм. „Право співучасті партій згідно ст. 21 і вільний
депутатський мандат згідно ст. 38 Основного закону перебувають у стані напруги, з цим згодні всі, – констатує політолог У.
фон Алеманн, і водночас риторично запитує: – Так, що ж важливіше: співучасть партій чи свобода депутатів?” [1, с. 86].

В умовах залежності політичної долі депутата від майбутнього партії, складно говорити не тільки про вираження
народними обранцями істинної волі своїх виборців, але й про чітке розмежування сфери діяльності парламенту, як
державного органу, і політики партії.

Іншою важливою проблемою, пов'язаною з виборчою системою і представництвом інтересів громадян в органах
влади, є обмеження кількості партій, представники яких допущені до виконання владних функцій.

Уже на етапі допуску партій до виборів існують законодавчі обмеження, які спрямовані на те, щоб запобігти участі у
виборах дрібних, випадкових і нестійких політичних утворень. “Федеральний закон про вибори” (п.2 §18) встановлює, що
партії, постійне представництво яких у Бундестазі чи в одному з ландтагів складає менш, ніж п’ять депутатів, можуть
висувати кандидатів лише після того, як не пізніше, ніж за 90 днів до виборів, повідомлять у письмовій формі керівника
виборів про свою участь у виборах і федеральний комітет визнає за ними якість “партії” [2, с. 1293].

У науковій думці існує не однозначне ставлення до виборчих бар’єрів у законодавстві про вибори. Позитивним
результатом введення високого п'ятивідсоткового виборчого бар'єру є представництво в органах влади найбільш впливових
партій, які можуть забезпечити створення парламентської більшості і гарантувати дієздатність уряду. Парламентська рада,
яка розробляла в середині ХХ століття основи виборчого законодавства ФРН, керувалася, в першу чергу, негативним
досвідом Веймарської республіки. Під час перших загальнонімецьких виборів до Бундестагу в 1990 р., із метою
максимального представництва інтересів східнонімецьких жителів у Бундестазі, діяла спеціальна постанова Федерального
конституційного суду, відповідно до якої виборчий поріг діяв окремо для східнонімецьких та західнонімецьких земель [11, с.
322]. У деяких аналітиків величезна кількість партій, що з'явилася після об'єднання ФРН та НДР, викликала побоювання
щодо можливості повернення до умов Веймарської республіки, мозаїчний склад парламенту якої послаблював ефективність
роботи парламентсько-урядової системи. Але п'ятивідсотковий поріг навіть у диференційованому варіанті дозволив
репрезентувати в Бундестазі 1990 р. ті партійно-політичні сили, які беруть участь у здійсненні влади і на сучасному етапі.
Тому виборче право шістнадцяти земель Німеччини орієнтується на взірець законодавчого регулювання на рівні федерацій:
п'ятивідсоткові бар'єри запроваджені у всіх землях.

Загороджувальний п’ятивідсотковий бар’єр було впроваджено для запобігання появі у парламенті екстремістських
партій та уникнення подрібнення партійної системи. Також позитивним наслідком високого виборчого порогу є, на нашу
думку, устремління політичних партій до організаційної єдності задля участі у здійсненні державної влади. Поєднання
внутрішньої фрагментарності і зовнішньої монолітності на виборах є характерним для всіх провідних німецьких партій, а
особливо для ПДС та партії „Союз 90/Зелені”. Як зазначає Й.Рашке, „при тривідсотковому бар'єрі були б дві „зелені” партії”
[8, с. 28].

З посиленням регіоналізації партійної системи в німецькій правовій думці звертається увага на те, наскільки
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отримання трьох прямих мандатів, тобто концентрація прибічників партії в трьох округах, повинна виправдовувати
реалізацію в органах влади інтересів інших прибічників партії, які розпорошені по всій території країни [12, с. 138-139].
Наскільки дійсним є припущення про те, що партія, яка має підтримку в кількох регіонах не може бути „уламковою”?
Більшість тих, хто займається даною проблематикою, вважають, що виборча обмовка залишилася нереалізованою і
суперечить Конституції [12, с. 139].

Основним аргументом противників п'ятивідсоткового порогу є теза про те, що виборчий бар'єр порушує принцип
рівності шансів, знижує можливості малих партій здобути місця в Бундестазі і закріплює вплив партій, які вже є
представленими в Федеральному парламенті. З понад трьох десятків партій, які брали участь у виборах до Бундестагу в
1990-2009 рр., лише п’ять політичних сил долали п'ятивідсотковий поріг: Християнсько-демократичний союз/ Християнсько-
соціальний союз (ХДС/ХСС), Соціал-демократична партія Німеччини (СДПН), Вільна демократична партія (ВДП), партія
„Союз 90/Зелені” і Партія демократичного соціалізму (ПДС, з 17.07.2005 р. нова назва – партія “Ліві”) (Див. табл.4).

Таблиця 4.
Результати виборів до Бундестагу в об’єднаній Німеччині [3].

Частка голосів за результатами виборів (у %)
Легіслатур

а Дата проведення виборів ХДС/
ХСС СДПН ВДП Союз 90/

Зелені ПДС Інші

12 2.12.1990 43,8 33,5 11,0 1,2 2,4 4,2
13 16.10.1994 41,5 36,4 6,9 7,3 4,4 3,5
14 27.09.1998 35,2 40,9 6,2 6,7 5,1 5,9
15 22.09.2002 38,5 38,5 7,4 8,6 4,0 3
16 18.09.2005 35,2 34,3 9,8 8,1 8,7 3,9
17 27.09.2009 33,8 23,0 14,6 10,7 11,9 6,0

Політолог Е.Йессе вважає, що завдяки діючій виборчій системі в сучасній німецькій демократії існує небезпека
фальсифікації волі виборця, оскільки електоральні результати трьох партій – ВДП, ПДС і Союз 90/Зелені – коливаються
навколо 5%. „Партія „А” зазнає невдачу з 4,9% голосів, а партія „Б” із 5,1% входить до парламенту і займає положення, яке
не підтримано волею виборців”, – доводить Е.Йессе [6, с. 53]. Кілька десятків інших партій, що брали участь у виборах до
Бундестагу в 1990-2009 рр., рідко навіть разом долали п’ятивідсоткову виборчу межу.

Не вдаючись у детальний аналіз аргументації щодо плюсів та мінусів п'ятивідсоткового порогу, слід відмітити, що
дана норма є важливим фактором стабілізації та прогнозованості державно-владних відносин, запобігає подрібненню
політичного ландшафту країни, залишаючи при цьому достатньо шансів для реалізації партійних уподобань виборців.

Система з двох голосів сприяє не тільки більш тісному зв'язку депутатів і виборців, але й дозволяє останнім певною
мірою впливати на формування урядової влади. У німецькій виборчій системі одній партії дуже важко одноосібно створити
уряд. Така можливість випала за 60 років лише один раз. Звичною ж є коаліція. Оскільки всі уряди на федеральному рівні і
більшість – на земельному є коаліційними, голосування за списком та за окремого кандидата дає можливість виборцям
розділити свої голоси між потенційними партнерами по коаліції, що вигідно, передусім, малим партіям. Виборці досить часто
використовують свої два голоси з певною тактикою: голосують у мажоритарному окрузі за представника великої партії – ХДС
чи СДПН, а „другий голос” віддають за список невеликої партії, щоб допомогти їй подолати п’ятивідсотковий виборчий
бар'єр. При цьому виборці беруть до уваги можливу коаліцію і вказують на свої коаліційні прагнення.

Щоб виборці знали, з яким партнером обрана ними партія збирається створювати уряд, партії ще до початку
передвиборчої боротьби приймають коаліційні заяви. Обираючи певну партію, громадянин висловлюється, з одного боку, за
перевагу об’єднанню партій, а з іншого – вирішує таким чином співвідношення сил між майбутніми бажаними партнерами в
уряді.

Крупним політичним силам система двох голосів вигідна в тому відношенні, що дозволяє дублювати важливі
кандидатури і в списку партії, і в окрузі. Система двох голосів призводить до високопропорційних результатів
представництва партій і сприяє формуванню коаліційної проурядової більшості у парламенті. Тому ситуація, при якій одна
партія здобуває більшість місць у Бундестазі, є практично не можливою, про що свідчить політичний досвід ФРН [13].

Депутати, що належать до різних партій об'єднуються в Бундестазі у фракції, які є працездатними групами в
парламенті, що служать для досягнення їхніх політичних цілей і здійснення програм. Фракції є не органами тієї чи іншої
партії, а частинами парламенту. Регламент Бундестагу дозволяє створювати фракції лише при дотриманні певних умов.
Фракції повинні бути об'єднаннями не менше п'яти відсотків членів Бундестагу, які належать до однієї і тієї ж партії або до
таких партій, які в силу своїх подібних політичних цілей не змагаються один з одним ні в одній з федеральних земель.
Запропонований мінімальний чисельний склад фракції відповідає бар'єру, які партії повинні подолати для отримання місць у
Бундестазі. Той, хто виходить зі своєї партії, одночасно покидає і свою фракцію. У Бундестазі можливі об'єднання не менш
ніж 26 депутатів, які називаються "групами", - наприклад при зміні фракцій протягом одного легіслатурного періоду. Проте
для утворення такої групи необхідна згода Бундестагу.

Таким чином, діюча в Німеччині т.зв. «персоніфікована» пропорційна система виборів (Personalisierte
Verhдltniswahl) дозволяє одночасно поєднувати як сильні сторони пропорційної системи з високим виборчим бар'єром, так і
системи представництва відносної більшості, а саме: запобігає подрібненню партійного ландшафту, оберігає
парламентсько-урядову систему від екстремістських партій, гарантує наявність у парламенті сильних партій, які, однак,
змушені діяти лише коаліційно й узгоджено з меншими партнерами, тим самим стабілізуючи урядову діяльність; запобігає
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послабленню зв'язків між депутатом та виборцями і гарантує представництво інтересів округу. Виборча система ФРН
забезпечує формування стабільної та ефективної партійної системи, залишаючи при цьому достатньо можливостей для
виборців у вираженні своїх інтересів.
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SUMMARY
Shtefuca V. THE ORGANIZATION AND THE HOLDING OF THE FEDERAL ELECTIONS IN THE FEDERATIVE

REPUBLIC OF GERMANY: THE POLITICAL AND LEGAL ANALYSIS
The article deals with the analysis of the main norms of the German electoral law. The influence of the electoral system on

the political parties representation in the Bundestag is described.
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