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Одеської національної юридичної академії

Правове  регулювання участі  політичних партій у виборчому процесі в Україні
Роль та місте держави в організаційному, управлінському, фінансовому забезпеченні участі політичних партій у виборчих процесах, не отримала належного наукового висвітлення в межах юридичної науки. Окремі аспекти даної проблематики розглядалися у роботах Алекперова Ф.Т., Афанасьєвої М.В., Балабана Р.В., Гейди О.В., Грішина М.В., Гузенкової Т.С., Журавського В.І., Ковальчука О.Б., Кречмера Г., Лавріновича О.В., Мазура О.Г., Максакова Р.М., Олуйко В.М, Співака В.І., Ставнійчука М.І., Тодики О.Ю., [2]; [4]; [13] але комплексних наукових досліджень цієї проблематики немає. При цьому увага згаданому вкрай актуальному питанню приділяється насамперед з боку практиків – партійних функціонерів, депутатів, членів виборчих комісій та урядовців. Певний  сплеск інтересу до вказаної тематики був пов’язаним із розробкою нового законодавства про партії у 2001-2004 рр., але аналізу змісту, завдань, характеру та спрямованості державного регулювання партійної діяльності зокрема через узагальнення даних останніх парламентських виборів ще не відбулося. Отже, досліджуючи державне регулювання виборчої діяльності політичних партій, можна розкрити  історичний та зарубіжний досвід такого регулювання, його сучасні форми та значення для розвитку вітчизняної політичної системи.

Державний вплив у виборчу діяльність політичних партій можна відстежити в будь-якій політико-правовій системі, де відбуваються вибори за участю партій. Державний вплив яскраво проявляється в сфері інституціалізації політичних партій, що пов’язується з їх правовим регулюванням [3]. Така інституціоналізація відбувається шляхом ухвалення спеціальних законів про партії, відповідних норм виборчого законодавства, встановлення механізму легалізації політичної партії.

Г. Левицька виділяє чотири етапи правової регламентації партійної діяльності. Для першого етапу (до початку XX ст.) характерною є повна відсутність правової регламентації статусу політичних партій. Другий етап (до 50 рр. ХХ ст.) характерний наявністю правової регламентації політичних партій, насамперед саме у виборчому законодавстві. На третьому етапі (50 – 90ті рр. ХХ ст.) правова інституціоналізація політичних партій стала широкою та детальною, під неї підпадають не лише окремі сторони діяльності політичних партій (виборче право), а й увесь комплекс відносин, пов’язаних з їх утворенням, організацією та діяльністю [3]. На сучасному, четвертому етапі державна регламентація діяльності партій отримує окремі управлінські риси, додаткові повноваження в сфері контролю, насамперед фінансового. Ці аспекти є тісно пов'язаними із зростанням значення державного фінансування політичних партій, зокрема у виборчий період.

До кінця 50-х років спрямування бюджетних коштів на підтримку політичних партій не практикувалося. Починаючи з 70-х суспільне субсидіювання політичної діяльності набуло широкого розповсюдження і є вкрай важливим і необхідним елементом політичного життя. Причинами розповсюдження практики суспільних субсидій виступає бажання запобігти зловживанню в сфері збору коштів на політичні цілі та нерівні фінансові можливості партій у конкурентній боротьбі [5]. При цьому норми, які регулюють надання партіям і кандидатам державної фінансової підтримки, повинні забезпечувати рівні правила гри для всіх партій і громадян (як це зазначається в рішенні Верховного Суду Німеччини), а також свободу самовираження кожного громадянина (згідно з рішенням Верховного Суду США, прийнятим в справі Баклі проти Валео) [15].

Зауважимо, що історично політична культура країн Північної Америки значно більшою мірою спрямована на проведення окремих кампаній і просування окремих кандидатів, аніж на створення міцних організацій і забезпечення успіху політичних партій. Тому термін “фінансування політичної діяльності” ототожнюється з фінансуванням кампаній чи грошовими витратами з метою впливу на результати виборів. У країнах Західної Європи термін “фінансування політичної діяльності” часто вживається як синонім поняття “фінансування партій”, тобто не лише їхніх виборчих кампаній, а й повсякденної діяльності [5]. Саме це обумовлює наявність двох форм фінансового втручання держави у партійну діяльність.

Тривала відсутність певних загальновизнаних стандартів щодо ролі держави у партійному виборчому процесі призвела до чисельних спроб вирішення цієї проблеми у національних законодавствах, зміни яких стали перманентними. Так, у ФРН положення закону про політичні партії, які стосуються питань фінансування, виборчої та господарської діяльності за останніх 30 років змінювалися 5 разів (в 1969, 1979, 1984, і 1994 рр.). У Франції відповідне законодавство з 1988 року змінювалося чотири рази: 1990, 1993, 1994, 1995 рр. У США положення виборчого закону 1971 р. щодо фінансової діяльності політичних партій змінювалося тричі: у 1974, 1976 та 1979 рр. [12].

Сучасні стандарти в галузі державного впливу у партійну, зокрема виборчу діяльність містяться у Рекомендації Парламентської Асамблеї Ради Європи № 1516, 2001 р. та Правилах щодо фінансування політичних партій, прийнятих Венеціанською Комісією 9-10 березня 2001 р. Відповідно до цих актів, державне фінансування повинно, з одного боку, визначатися пропорційно до політичної підтримки, яку має партія, з урахуванням таких об‘єктивних критеріїв як кількість поданих голосів або здобутих місць у парламенті, а, з іншого боку, надавати новим партіям можливість з’являтися на політичній арені та на чесних умовах конкурувати з більш стійкими партіями [14]. При цьому державне фінансування повинно передбачатись для всіх партій, представлених у парламенті. Проте, з метою забезпечення рівності можливостей для різних політичних сил, державне фінансування може також виділятися політичним організаціям, які представляють істотну частину електорату та висувають кандидатів під час виборів [6].

Сучасні стандарти державного впливу у партійну виборчу діяльність визнані у законодавстві переважної більшості країн Європи. Так, Угорщина прийняла виборчий закон у 1989 р., чеський виборчий закон з першими елементами державного фінансування політичних партій був прийнятий в 1990 р., польський – в 1991. Естонія, Литва та Румунія прийняли закони про вибори в 1992, Латвія – в 1993 р. В 1994-96 рр. процес виборчого законотворення в Центрально-Східній Європі завершився прийняттям законів про вибори в Молдові, Македонії, Україні та Білорусії. Більше того, до 2002-го року практично всі країни змінили свої законодавства про вибори докорінно, і крім того постійно вводять нові поправки, котрі детально регламентують ту чи іншу частину виборчого процесу та постійно вдосконалюють форми державної участі у партійних виборчих процесах [12].

Як вважають аналітики лабораторії законодавчих ініціатив, політичні партії є ефективнішим інструментом участі громадян в управлінні державними справами та повинні виконувати важливі функції, закріплені в Конституції України, а саме сприяти формуванню й вираженню політичної волі громадян, брати участь у виборах (ст. 36 Конституції України). Оскільки ці функції мають загальнодержавну вагу, можливість їх виконання підтримується і гарантується державою, у тому числі й шляхом фінансової підтримки діяльності політичних партій. Негативною рисою все більшого впливу держави у партійну виборчу діяльність є те, що зв’язок між політичними партіями та громадянським суспільством (Панеб’янко А. називав його “виборчо-професійним” [16]) суттєво послабився.

Тому державний вплив у виборчу діяльність політичних партій, зокрема, шляхом їх фінансування має бути збалансованим, що сприятиме:

- посиленню суспільного контролю за державою внаслідок підвищення ролі опозиційних політичних партій;
- зростанню кількості ідеологічних партій;

- підвищенню якості державних рішень;

- запобіганню соціальним та іншим конфліктам у суспільстві завдяки перенесенню їх у сферу міжпартійних діалогів та міжпартійної конкуренції;

- піднесенню рівня політичної культури та політичної свідомості громадян;

- підвищенню прозорості партійних фінансів [11].

При цьому основний наголос треба робити на таких ключових аспектах:

- запобігання корупції; обмеження впливу фінансових інтересів; створення рівних можливостей для всіх конкуруючих партій; скорочення постійно зростаючих витрат;
- забезпечення нормального функціонування політичної та партійної систем, а також окремих партій в умовах постійного зростання витрат; забезпечення тісної й плідної співпраці політичних партій та їхньої відповідальності перед громадянами; гарантія прозорості політичних фондів;

- забезпечення незалежності політиків і партій; створення рівних можливостей для конкуруючих сторін; прозоре використання партійних фінансів; створення рівних можливостей для всіх громадян.

Взагалі існує декілька критеріїв, що визначають тип державної підтримки політичних партій: 

- підтримка грошами чи послугами (держава може субсидіювати політичні партії безпосередньо грішми, або надаючи безоплатно певні послуги); 

- загальне чи цільове фінансування (ресурси, надані державою, можуть використовуватись на власний розсуд політичної партії, або мати цільове призначення); 

- прямі вливання чи пільги, зокрема митні та податкові;

- підстави розподілу коштів (отримані партією голоси; отримані партією парламентські мандати; витрачені партією кошти; залучені партією кошти тощо) [12].

Відповідно до ст. 17-1 Закону України „Про політичні партії” за рахунок коштів Державного бюджету в Україні фінансується статутна діяльність політичних партій, не пов'язана з їхньою участю у виборах до органів державної влади, органів місцевого самоврядування, а також відшкодовуються витрати політичних партій, у тому числі й тих, що входили до виборчих блоків політичних партій, пов'язані з фінансуванням їхньої передвиборної агітації під час чергових та позачергових виборів народних депутатів України. У разі поділу Державного бюджету України на загальний та спеціальний фонди ці витрати провадяться із загального фонду Державного бюджету. 

Зауважимо, що відповідно до ст. 17-4 Закону України „Про політичні партії” політична партія має право на відшкодування витрат, пов'язаних з фінансуванням своєї передвиборної агітації, на підставах та в порядку, передбачених Законом України "Про вибори народних депутатів України”, якщо на останніх чергових виборах народних депутатів України виборчий список кандидатів у депутати від цієї партії отримав три і більше відсотків голосів виборців, які взяли участь у голосуванні, або якщо на час проведення останніх чергових виборів народних депутатів України політична партія  входила до складу виборчого блоку політичних партій, виборчий список кандидатів у депутати від якого отримав три і більше відсотків голосів виборців, які взяли участь у голосуванні, така політична партія має право  на відшкодування витрат на підставах та в порядку, передбачених Законом України „Про вибори народних депутатів України” [8].
Таким чином держава запроваджує фінансове стимулювання перемоги партії на виборах, це можна розглядати як своєрідний управлінський захід, спрямований на скорочення кількості політичних партій та блоків (оскільки політичні сили, що не увійшли до парламенту, залишаються без фінансової підтримки). При цьому окремі розпорядчі функції у цій сфері отримує Міністерство юстиції України та Центральна виборча комісія.

Зауважимо, що за ст. 18 Закону України „Про політичні партії” державний контроль за діяльністю політичних партій здійснюють:

- Міністерство  юстиції  України – за додержанням політичною партією вимог Конституції та  законів України, а також статуту політичної партії; 

- Центральна виборча комісія та окружні виборчі комісії – за додержанням політичною партією порядку участі політичних партій у виборчому процесі;

- Рахункова палата, Головне контрольно-ревізійне управління України – за використанням політичними партіями коштів, виділених із Державного бюджету України на фінансування їхньої статутної діяльності. При цьому політичні партії зобов'язані подавати на вимогу контролюючих органів необхідні документи та пояснення, а рішення цих органів можуть бути оскаржені у встановленому законом порядку.

Цікаво, що за ст. 17-8 вказаного Закону державний контроль за використанням політичними партіями коштів, виділених з Державного бюджету України, що  здійснюють Рахункова палата та Головне контрольно-ревізійне управління України відноситься лише до питань фінансування їхньої статутної діяльності. Зауважимо, що чинна редакція ст. 17-9 Закону України „Про політичні партії” вказує, що порядок відшкодування витрат політичних партій, партій, що входили до складу виборчих блоків політичних партій, пов'язаних з фінансуванням передвиборної  агітації під час виборів народних депутатів України, визначається Законом України „Про вибори народних депутатів України”, водночас відповідний Закон не встановлює порядку контролю за витрачанням вказаних коштів [8].

За ст. 98 Закону України ”Про вибори народних депутатів”, партії (партії, що входили до блоків), виборчі списки яких отримали три і більше відсотків голосів виборців, які взяли участь у голосуванні, отримують право  на  відшкодування за рахунок Державного бюджету України витрат, пов'язаних з фінансуванням своєї передвиборної агітації, у розмірі фактично здійснених витрат, але не більше ста тисяч розмірів мінімальних заробітних плат для кожної партії (блоку), розпорядником цих коштів є Центральна виборча комісія []. Зокрема, за підсумками парламентських виборів 2006 р. Партія регіонів має отримати з Державного бюджету 605,9 тис грн., Народний союз „Наша Україна” – 832,5 тис. грн., Соціалістична партія україни – 1008,5 тис. грн., Блок Юлії Тимошенко – 104,6 тис. грн., Комуністична партія України – 397,6 тис. грн. [1, с. 5]. Водночас ці суми не відповідають  кількісті голосів виборців, відданих за ці партії та кількістю мандатів народних депутатів, які вони отримали. Тому за одного виборця, що віддав свій голос на підтримку Блока Юлії Тимошенко, ця політична сила отримує 2,39 грн. компенсації, а Соціалістична партія – 24,44 грн. Така диспропорціональність свідчить про необхідність реформування механізму державної фінансової участі у вказаних процесах.   

Крім того, відповідно до ст.ст. 67, 69, 70 Закону „Про вибори народних депутатів” держава забезпечує для політичних партій безкоштовне виготовлення та надання інформаційних плакатів та матеріалів передвиборної агітації, надання ефірного часу для проведення передвиборної агітації, публікацію передвиборчої програми в газетах “Голос України” та “Урядовий кур'єр”, а також в одному з регіональних (місцевих) друкованих засобів масової інформації державної чи  комунальної форми власності кожного з регіонів. При цьому розпорядчі функції має Центральна виборча комісія та відповідні територіальні комісії, які укладають угоди з телерадіокомпаніями, поліграфічними підприємствами та редакціями зазначених видань, проводять жеребкування щодо черговості публікації (телерадіоефіру) [8].

Крім фінансування та матеріального забезпечення участі політичних партій у виборчому процесі державні органи виконують інші заходи впливу – зокрема, шляхом реєстрації кандидатів від політичних партій та взаємодії з їх офіційними представниками, представниками в Центральної виборчої комісії тощо. Дуже цікавим є робота членів виборчих комісій, які є представниками від політичних партій, оскількі ці особи, безумовно, є посадовими, отримують платню від держави за власну працю [10] та ін., що є дуже своєрідною формою участі держави у виборчому процесі.

При цьому ст. 82 Закону України „Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів” передбачає фінансування місцевих виборів депутатів за рахунок коштів відповідного  місцевого  бюджету, отриманих як цільова субвенція з Державного бюджету України, інших коштів відповідних місцевих бюджетів та коштів виборчих фондів місцевих організацій партій (блоків), але цей закон не передбачає надання державної або муніципальної фінансової підтримки організаціям політичних партій, що отримали перемогу на місцевих виборах [7]. Ця проблема набуває особливої гостроти для політичних партій, що ввійшли до Верховної Ради України, але перемогли на місцевому рівні. На жаль, проблема участі держави та муніципальних формувань у регіональної та місцевої виборчої діяльності політичних партії ускладнюється такими обставинами:

- виключно загальноукраїнським статусом політичним партій та відповідним суперечливим правовим положенням їх регіональних блоків (насамперед якщо їх формат не співпадає із національними);

- необов'язковим статусом юридичної особи для регіональних відділень політичних партій та невизначеністю цивільно-правового статусу їх місцевих осередків;

- недоліками в бюджетному законодавстві України, яке регламентує статус регіональних та місцевих бюджетів, обмеженістю компетенції у цій сфері для місцевого самоврядування;

- відсутністю традиції виборів до місцевих рад за пропорціональною системою.

Зарубіжний досвід у цій сфері не є вдосконалим, відсутні й відповідні єдині європейські стандарти. Водночас цікавим прикладом державного фінансування місцевої партійної виборчої активності є Швеція, де запроваджені додаткові субсидії регіональним партійним організаціям, які надають провінційні та місцеві органи влади [5]. 

Реформування форм та методів державної участі в партійній виборчій діяльності має відбуватися поступово, із використанням програмного управлінського підходу, прецедентом якого є зокрема, Концепція підвищення правової культури учасників виборчого процесу та референдумів в Україні, затверджена Указом Президента від 8 грудня 2000 р. [9].  Водночас аспекти державного фінансування виборчої діяльності політичних партій, державного та муніципального впливу у виборчу діяльність політичних партій на місцевому рівні мають стати тематикою наступних досліджень.

Анотація 

  Ролі та місто держави в організаційному, управлінському, фінансовому забезпеченні участі політичних партій у виборчих процесах, не отримала належного наукового висвітлення в межах юридичної науки. При цьому увага згаданому вкрай актуальному питанню приділяється насамперед з боку практиків – партійних функціонерів, депутатів, членів виборчих комісій та урядовців. 
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