[image: image1.png]MHCTUTYT 3a
\@J CoumnanHa
P

UHTerpayns



                 [image: image2.jpg]FOUNDATION FOR EUROPEAN
PROGRESSIVE STUDIES

FONDATION EUROPEENNE
D'ETUDES PROGRESSISTES




„Граждански  наблюдатели за мониторинг – 
честни избори 2013“
Избори 2013 – тест за новите изменения в Изборния кодекс
Доклад на група юристи към Институт за социална интеграция 
с ръководител Тереза Станчева
София, март 2013 
I. Исторически преглед

Днес за демократична се счита онази страна, в която управляващите са избрани чрез всеобщи избори, възможно най-честни и свободни. Безспорно е, че изборите са акт, признат от законите и правилата на държавата, чрез които всички или повечето от гражданите имат възможност, след изпълнението на различни предварително разписани в закона условия да избират по-малка група от личности, които да изпълняват властнически функции в рамките на тези организации. В своята същност, чрез изборите гражданите осъществяват делегиране на власт, като суверенно изразяват своята воля за конституиране на изборни органи (институции). Това произтича от разбирането, че изборите са един от механизмите за вземане на колективно решение, основаващо се на индивидуални предпочитания в рамките на политическата система.
Донякъде парадоксално, но изборите са обща черта на всички политически системи по света независимо от типа политически режим, защото  като най-широка форма за участие на гражданите в политическия живот са политически отговор на електората към управляващия елит.

В България легитимната власт се упражнява от избрани политически представители, носители на мандат, получен чрез избори. Следователно, в нашата страна е утвърдено разбирането, че  изборите са акт, чрез който се конституира политическото представителство, т.е. гласуването е основна форма на политическо участие на гражданите, а изборите, не само като функции и значения в политическия живот, а и чрез въведените избирателни процедури и системи имат огромно значение за упражняването на това основно гражданско право. 

Веднага след възстановяването на българската държава принципно се поставя и въпросът за активното и пасивно избирателно право. В повечето страни през ХІХ век всеобщото избирателно право не се установява директно, а се предшества от предходната фаза на ограниченото избирателно право. 
II. Отговори ли Изборният кодекс на очакванията за прозрачност и демократичност на изборните процеси?

Конституцията на Република България (КРБ) прогласява принципа на народен суверенитет в чл.1, ал.2 „Цялата държавна власт произтича от народа“. Принципите, утвърдени още при буржоазните революции, са всеобщо, равно и пряко избирателно право при тайно гласуване. В началото на 2011 г. беше направен опит за кодификация на изборното законодателство. Кодификацията за законодателството като правно понятие представлява систематизиране на законите, регулиращи един правен отрасъл. Кодификацията премахва разпръснатостта на законите, отнасящи се до една правна материя и по този начин допринася за избягване на противоречия, несъответствия и нормативно третиране на едни и същи въпроси в няколко закона. Това не беше постигнато, тъй като в материята, регулирана от приетия Изборен кодекс не бяха уредени изборите за Велико Народно събрание. И до настоящия момент продължава да действа самостоятелен закон, уреждащ процедурата за избор на Велико Народно събрание. Така приетият „Изборен кодекс” не отговаря на утвърденото в правната доктрина определение за кодификация на съществуващите до момента текстове в тази област. 
В същото време, въпреки че беше натоварен с много очаквания, не успя да осигури прозрачност и демократичност на изборните процеси в страната. Напротив, той създаде предпоставки за манипулиране на резултатите от гласуването, пречки пред упражняването на пасивното и активното избирателно право, липса на прозрачност при вземане на решения от различните избирателни комисии. Доказателство за тези констатации е РЕШЕНИЕ №4/2011г. на Конституционния съд, с което някои от разпоредбите бяха отменени. Липсата на ясна регламентация в приетия Изборен кодекс и прилагането му от страна на Централната избирателна комисия създаде дезорганизация и доведе до хаос при провеждането на президентските и местни избори през 2011 г. Това даде основание за искане до Конституционния съд за касиране на изборите за президент и  вицепрезидент през 2011 г. Също така бяха касирани редица избори за общински съветници - Кюстендил, Белоградчик, Горна Оряховица и за кмет на Априлци, Бутан, Кнежа и други. Внимателното прочитане на разпоредбите поставя множество допълнителни въпроси, които заслужават внимание. 
Констатациите за дефицит на демократичност в разпоредбите на Изборния кодекс се подкрепят и от Доклада на ОССЕ, както и от последвалите изменения и допълнения на кодекса - предмет на настоящия анализ. Първоначално предложените изменения и допълнения бяха бламирани от опозиционните парламентарни групи в Народното събрание, тъй като основният доклад на правната комисия не отчете препоръките на мисията на ОССЕ. Последва допълнителен доклад на правната комисия, в който бяха приети голяма част от предложенията на опозицията.
1. Отпадането на преференциалното гласуване – крачка назад от първоначалната философия.
Приетите изменения и допълнения на Изборния кодекс със Закон за изменение и допълнение на Изборния кодекс (обн., ДВ, бр. 9 от 2011 г.; Решение № 4 на Конституционния съд от 2011 г. – бр. 36 от 2011 г.; изм., бр. 45 от 2011 г.; бр. 17 от 21.02.2013) обаче, бяха крачка назад от първоначалната философия по отношение на системата за избор на народни представители. Приетият през 2011 година Изборен кодекс предвиждаше преференциално гласуване за партии и коалиции от партии, което отпада чрез текста на § 1, който е със следната редакция: „В чл. 5, ал. 1, т. 1 думите „чрез преференциално гласуване“ се заличават.” Така се отнема възможността на гражданите да участват още по-активно в изборния процес, като  пренареждат кандидатските листи на политическите партии. По същество се отнема възможността на гражданското общество за влияние и засилен граждански контрол върху политическата система и политическия живот. Отпадането на преференциалното гласуване е крачка назад и издава притеснението на управляващите от възможността на избирателите да изразят отношение, а защо не и да осъществят контрол върху решенията на политическите централи.
2. „Уседналостта“ при пасивното избирателно право – ограничаване правото на избирателя да избира

С последните изменения и допълнения не отпадна изискването за "уседналост" при упражняването на пасивното избирателно право при произвеждането на местни избори. Условието, лицето да може да бъде избирано, ако е живяло в съответното населено място най-малко през последните 6 месеца, на практика е несъразмерно ограничение на конституционно признатите права на българските граждани. Стремежът за уеднаквяване на условията при активното и пасивното избирателно право по отношение на уседналостта ограничава ненужно правото на избор, с оглед характера на едното и другото право на гражданите. Подобно изискване не е популярно в европейската практика, за разлика от изискването при активното избирателно право. Няма причина, която да налага неговото въвеждане у нас. Ограничаването на кръга на избираемите лица, чрез предварително зададени законодателни критерии – ограничава и правото на избирателя да избира. Дали определен кандидат е подходящият за дадено населено място тежи на субективната преценката на избирателя. Той е този, който чрез своя вот решава кой най-добре ще защитава интересите на гражданите в съответното населено място. 

Въвеждането на такъв критерий на практика създава невъзможност гражданите да избират от повече кандидатури и следва да отпадне от Изборния кодекс. Още повече, че това условие не създава гаранции за ограничаване злоупотребите по време на осъществяването на изборния процес и по-скоро създава впечатлението, че се иска изкуствено ограничаване кръга от кандидати в някои населени места. Законодателят трябва да има за цел да дава максимално широки възможности за участие на гражданите в политическия живот и всякакви ограниченията са допустими само в името на по-висши интереси, които в случая не са налице.
3. Прозрачност в дейността на изборната администрация и обжалваемост на решенията 
Следва да се отбележат някои от разписаните разпоредби по отношение на избирателните комисии.  Начинът на взимане на решения в избирателните комисии е уреден в чл. 20 ал. 2. Мнозинството, с което се взимат решения е  2/3 от присъстващите. След доклада на Венецианската комисия от 5 януари 2012 през декември 2012 и с обнародвания законопроект в извънреден брой № 17 ДВ от 21 февруари 2013 липсата на необходимо мнозинство за вземане на решение се приравни на решение за отхвърляне, което подлежи на обжалване по реда на ИК. Обжалват се само решения на Централната избирателна комисия,  изрично изброени в чл.26, ал.8 ИК.Това е погрешен подход и следва да могат да се обжалват всички решения на ЦИК. 
Извън обхвата на обжалваемост попада и решението на ЦИК за определяне на методически указания за работата на избирателните комисии, от които на практика се ръководи цялата изборна администрация при провеждането на избори. И на провеждани вече избори сме били свидетели на своеобразно „дописване” на изборния закон от страна на ЦИК и именно затова обжалваемост на актовете следваше да бъде въведена за всички решения. Това би било дисциплинираща мярка по отношение на изборната администрация, скрепена с възможността за последваща санкция. 
Разпоредбата, с която ЦИК отказва регистрация на партия, чл.26 ал.1 т.12, е смущаваща. Решението на комисията може да се обжалва пред ВАС в срок до 24 часа от съобщаването на решението, а съдът е длъжен да се произнесе до 24 часа от получаването . Този изключително кратък срок за запознаване на съда и за вземане на решение ще се отрази до голяма степен и на качеството на неговата работа. На практика този инструктивен срок трудно ще бъде спазван, което го обезсмисля.Трябва да се предвиди по-дълъг срок за обжалване, например три дни, какъвто е определен за другите видове жалби. С последните изменения на Изборния кодекс от февруари 2013 г. към ЦИК се създава и постоянна администрация, като това е съобразено с докладите на ОССЕ.
С последните изменения се дава възможност копията от протоколите да се подписват и подпечатват с печата на съответната комисия. На законодателно ниво това е положителна стъпка. Проблем ще възниква с прилагането на тази разпоредба, тъй като времето за техническа подготовка за предстоящите избори е изключително кратко и не е сигурно дали всички секционни комисии ще могат да бъдат снабдени с необходимата техника.
Заслужава си да се постави акцент върху редакцията на §6 от ЗИД на ИК, в които е предвидена правната възможност чрез чл. 20а: „На заседанията на избирателните комисии могат да присъстват наблюдатели. Наблюдатели могат да присъстват и при получаването на изборните книжа и материали по чл. 187, при предаване на бюлетините, останалите книжа и материали на комисиите по чл. 233, ал. 7 и по чл. 242, ал. 7, включително и при въвеждането на данните от протоколите на секционните избирателни комисии по чл. 233, ал. 4 и чл. 242, ал. 4.“. Идеята е граждани да бъдат включени в изборния процес, което да гарантира по-голяма прозрачност. Остава ограничението за присъствие на наблюдатели и застъпници при повторното въвеждане на резултатите в ЦИК. Въпреки изричната препоръка в Доклада на ОССЕ за участие на наблюдатели на всички етапи от изборния процес тя не беше изпълнена докрай.
4. Забранителните списъци остават
За да може да гласува, всеки гражданин задължително трябва да е вписан в избирателните списъци. Чл.56 ИК предвижда граждани, които са заминали не по – малко от два месеца преди изборния ден извън Република България и не са се завърнали до предаването на списъците на секционните избирателни комисии, да могат да бъдат заличавани. Заличаването е възможно по служебен ред по данни, предоставени от Министерство на вътрешните работи и по заявление на напуснали страната граждани. Според Закона на Министерство на вътрешните работи данните, попадащи в масивите на МВР могат да се използват само за целите, свързани с опазването на националната сигурност, обществения ред и противодействието на престъпността. Използването им за други цели противоречи на принципа за правовата държава. Според КС заличаване от списъците за избори на народни представители и президент в чл. 56, ал.1 ИК е затрудняваща процедура. В направените изменения на Изборния кодекс през февруари 2013 не е предвидено изменение на тези текстове, което да дава възможност, заличаването да се осъществи само по заявление на напусналите страната, вместо служебно от администрацията, а такава е необходима, за да бъде спазван принципът за правовата държава.
5. „Закрепостените“ застъпници
Създават се регистри на застъпници, наблюдатели, жалби. С последните изменения беше направена крачка напред като бе намален броят на застъпниците, тъй като неограниченият им брой беше предпоставка за „легално” купуване на гласове. С последните изменения обаче, те бяха „закрепостени” към една избирателна секция, тъй като според чл. 101, ал. 2 от ИК "една кандидатска листа може да бъде представлявана от един застъпник в една избирателна секция в изборния ден". Това ще засегне малките партии, които трябва да регистрират застъпници в над 11 000 секции. По този начин се създава възможност за още по-крупни измами – за манипулация на цели секции и за създаване на фигурата на „контролирания застъпник”.
6. Необходимост от синхронизиране на сроковете

Друг проблем, който не намери решение с последните изменения на Изборния кодекс са сроковете за провеждане на предсрочни избори. С приемането на кодекса законодателят не предвиди докрай проблемите, които могат да възникнат при една ситуация като настоящото предсрочно разпускане на Народното събрание. Предишните закони за избор на народни представители предвиждаха 60-дневен срок за насрочване на избори от Президента и по този начин колизия между сроковете в Конституцията и изборния закон не съществуваше. В настоящата ситуация според Конституцията Президентът е длъжен да насрочи избори в двумесечен срок от предсрочното разпускане на НС. В същото време в Изборния кодекс този срок е 75 дни, като всички останали срокове, свързани с изборния процес са изчислени спрямо него. Съществува § 6 от Допълнителните разпоредби на ИК, който донякъде решава някои от проблемите. Въпреки това липсва цялостна синхронизация на сроковете, като например сроковете за консултации при областните управители за състава на РИК, които съвпадат със срока за насрочване на изборите. В тази ситуация, тъй като тези срокове са инструктивни, а не преклузивни те няма да бъдат спазени или ще стигнем до решение на ЦИК, с което на практика законът ще бъде „дописан”. Това ще създаде порочна практика, която превръща ЦИК в „квазизаконодател” и дава възможност за оспорване на резултатите от изборите. 
7. Достъпът до национален ефир остава платен
Сред незасегнатите текстове са свързаните с отразяването на предизборната кампания в националните медии – Българска национална телевизия и Българско национално радио. Според уредбата те нямат право да отразяват предизборната кампания извън предвидените клипове, хроники, диспути. Електронните медии, с изключение на БНТ и БНР, могат да предоставят време за отразяване на кампанията при едни и същи условия и цени, като тарифата за отразяване на предизборната кампания по БНТ и БНР се определя от Министерски съвет. Всичко това води до почти пълна липса на редакторска свобода и безпристрастно отразяване на кампанията в публичните и търговските медии. В доклада на ОССЕ е отразено, че е доминирало институционалното отразяване, което по същество е дало предимсто на управляващата партия на последните избори. Необходимо е въвеждане на задължение за обществените медии БНТ и БНР за безплатно отразяване на участниците в избори, което не е предвидено в измененията от месец февруари 2013. Още повече, платеният достъп до ефир в голяма степен нарушава и принципа на равнопоставеност на различните субекти, участващи в изборния процес. Няма как да бъдат равнопоставени парламентарно представените партии, получаващи държавна субсидия и Инициативните комитети, регистрирани за участие в изборите. За да бъде гарантирано свободното участие в изборите, а оттук и пасивното избирателно право на гражданите, е необходимо да отпадне платеният достъп до ефир в националните медии.
8. Електронното гласуване – повторен опит за експеримент
Повторно се предвижда експериментално електронно гласуване при произвеждане на избори за представители на Република България в Европейския парламент през 2014 г. Достатъчно е да се отбележи, че Конституционният съд отмени предишния опит да се въведе такова пробно гласуване, тъй като е свързано с твърде много въпросителни относно спазването на принципите на изборното законодателство. Като аргумент срещу електронното гласуване винаги е била възможността за манипулиране на изборния резултат, чрез пробив в информационните системи, както и улесняване купуването на гласове. Дистанционното електронно гласуване или гласуването по интернет не дава никакви гаранции за наличието на свободен вот. Като друг аргумент следва да се посочи оскъпяването на вота. Членовете на секционните избирателни комисии ще трябва да преминат допълнителни обучения за работа със системата. Същевременно ще се наложи възлагане на обществена поръчка за изработване на софтуер, сертифициран с изискванията за информационна сигурност. За съжаление България все още няма ефективно електронно правителство и няма установени практики по отношение на електронните процедури. Като пример за електронно глсуване в Европа е сочена Естония, но там подготовката за електронно гласуване е била три години между 2002 и 2005 година, когато системата е била изпробвана за първи път на местни избори. Естония е първенец по отношение на предоставянето на електронни услуги в Европа, докато България все още не е постигнала целите, заложени в Стратегията за развитие за електронното правителство от 2002г. Такива са качествени електронни услуги за гражданите и бизнеса, огранизационна, комуникационна и информационна среда за функциониране на държавната администрация и др. Преди постигането на тези цели експерименталното електронно гласуване е експеримент с вота на гражданите. 
III. Заключение
Като заключение може да се направи извод, че голямата част от  последните изменения са положителна стъпка за по-съвършена уредба, но следва подходът да се запази и доразвие. Остават нерешени проблеми в нормативната уредба относно „купуванто на гласове“, предаването и съхранението на изборните книжа и транспортирането им от секционните избирателни комисии. Тест за новите изменения и допълнения в Изборния кодекс ще бъдат предстоящите предсрочни избори за народни представители, след провеждането, на които е необходимо да бъде направен анализ, който да служи като отправна точка за следваща редакция на ИК.
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