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С.Сон

Правове забезпечення участі політичних партій у виборах депутатів  Верховної Ради Автономної Республіки Крим.
Побудова демократичного суспільства та розвиток системи реалізації в Україні колективних та індивідуальних політичних прав вимагає на дослідження системи розподілу компетенції, функцій та повноважень в сфері місцевих виборів не тільки в рамках системи державного управління, але й між структурними елементами державної влади, місцевого самоврядування та громадянського суспільства, зокрема, політичними партіями, їх місцевими організаціями, блоками, їх представниками. При цьому має бути урахованою специфіка місцевих виборчих процесів, які водночас є предметом конституційно-правових, політичних, фінансових, зокрема бюджетних, адміністративних, контрольних та правоохоронних правовідносин та невід’ємною частиною системи організації народовладдя.
Проблема правової регламентації участі політичних партій у виборах депутатів Верховної Ради (далі – ВР) Автономної Республіки Крим (далі – АРК) має певну специфіку та потребує на окремий розгляд. Ухвалення загального виборчого Закону України від 6 березня 2004 р. певною мірою приблизило відповідні правовідносини до тих, що виникають при формування представницьких органів місцевого самоврядування на рівні обласних рад та рад міст Києва та Севастополя.
Водночас роль партій у виборчих процесах у кримської автономії носить специфічний характер в силу історії розвитку статусу АРК, наявності у регіоні політичних сил, які до 1997 р. мали статус республіканських (кримських) політичних партій, політизованості міжнаціональних відносин та перманентному лобіюванню введення виборчих квот, що є обумовленими цими відносинами. Тому, спираючись на розглянутий нами базовий Закон України "Про вибори депутатів Верховної Ради АРК, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів”, ми намагатимемося проаналізувати підзаконні, зокрема, регіональні правові акти, а також законопроекти, які містять інші форми правового забезпечення участі партій у формуванні представницьких органів кримської автономії.

Питання участі політичних партій та інших об'єднань громадян у виборчих процесах в АРК досліджувалися насамперед у працях науковців, політиків, експертів та публіцистів автономії.

Водночас вітчизняні правники майже не займалися дослідженням відповідних нормативних актів, які регламентували виборчі процеси в АРК та відповідних політико-правових відносин, що існували в автономії; насамперед це стосується періоду 1992-1998 рр. Об'єктивні труднощі відповідних досліджень пов'язані насамперед із неспівпадінням законодавства України та нормативних актів Криму того періоду та політичними аспектами відповідної проблеми.

Так, до набуття чинності Конституцією України  повноваження  АРК щодо визначення порядку організації і діяльності об'єднань громадян та встановлення порядку формування представницьких органів автономії визначалися у ст. 75-1 Конституції (Основного Закону) України 1978 р., Законах України "Про статус автономної Республіки Крим" від 29 квітня 1992 р. та "Про АРК" від 17 березня 1995 р. (п. 3 ст. 8). Аналогічні положення були відтворені у  п. 4 ст. 98 Конституції АРК, прийнятої Верховною Радою АРК 1 листопада 1995 р. і затвердженої Законом України "Про Конституцію АРК" від 4 квітня 1996 р. .

Експерти визнають, що "досвід автономії говорить про те, що створення багатопартійної політичної системи із включенням партій у виборчий процес, як суб'єктів висування кандидатів у депутати й у президенти, і застосування змішаної мажоритарно-пропорційної системи при виборах парламенту, не приводить автоматично до досягнення цілей, які ставилися при прийнятті відповідних законів".
У спорі щодо шляхів та форм регулювання виборів до представницького органу автономії та діяльності політичних партій з кримським статусом представники Верховної Ради АРК зазначали, що Верховна Рада АРК, прийнявши нормативні акти у цій площині, "відповідно до ч. 3  ст. 22 Конституції України не звузила зміст та обсяг існуючих прав і свобод, а розширила їх", а відповідно до п. 11 ч. 1 ст. 92 Конституції України "виключно законами України визначаються "основи" утворення і діяльності політичних партій та інших об’єднань громадян", що нібито "не виключає, а передбачає регулювання особливостей чи подальшу регламентацію зазначених питань іншими уповноваженими на це органами".
Слід вказати, що з 1998 р. порядок виборів депутатів Верховної Ради АРК є предметом регламентації законодавства України, його визначення не відноситься до компетенції АРК. Це привело до того, що у Конституції АРК від 21 жовтня 1998 р. та Регламенті Верховної Ради АРК від 30 червня 1998 р. відсутні згадки про порядок формування представницького органу автономії, ці акти не закріплюють також особливості статусу республіканських осередків політичних партій, політичних об'єднань АРК та інших можливих суб’єктів виборчого процесу до Верховної Ради АРК за пропорційною системою. До повноважень представницького органу АРК належить лише призначення дати чергових виборів, формування виборчої комісії АРК та визначення її статусу.

Скасування повноважень кримської автономії щодо самостійного вирішення питань регламентації виборчих процесів та діяльності політичних партій поставили владу України перед необхідністю розроблення проектів відповідних окремих законів України. Про це свідчать Постанова Верховної Ради України від 10 грудня 1997 р. № 708/97-ВР та Розпорядження Президента України від 28 жовтня 1996 р. № 488/96-рп та від 28 грудня 1996 р. № 677/96-рп, в яких йшлося про необхідність створення Закону України "Про вибори Верховної Ради АРК" та розробку відповідних законопроектів. 

Одним з основних протиріч під час розробки відповідних проектів стало питання про характер майбутньої виборчої системи в АРК, про перелік та компетенцію суб'єктів виборчого процесу. 

Вибори у 1998 та 2002 рр. депутатів Верховної Ради АРК проводилися відповідно до Закону України “Про вибори депутатів Верховної Ради АРК” від 12 лютого 1998 р. № 118/98-ВР. Ці вибори відбувалися за мажоритарною виборчою системою відносної більшості по одномандатних виборчих округах. Висування кандидатів у депутати за цим Законом могло реалізовуватися шляхом самовисування, через місцеві осередки політичних партій, а також збори громадян і трудові колективи. Зазначимо, що визнання суб'єктами виборчого процесу саме місцевих в АРК осередків політичних партій, що легалізовані відповідно до законодавства України (а не політичних партій), та невизнання цього статусу за іншими об'єднаннями громадян мало, на нашу думку, підкреслювити неможливість участі у виборах колишніх кримських політичних партій. У виборах депутатів Верховної Ради АР Крим 29 березня 1998 р. прийняли участь 24 регіональні відділення українських політичних партій і організацій. 

Зауважимо, що починаючи з 1998 р. чергові вибори депутатів Верховної Ради АРК проводяться одночасно із виборами до Верховної Ради України, тому положення Закону від 12 лютого 1998 р. щодо формування окружних та дільничних виборчих комісій, зокрема, щодо участі в них представників місцевих осередків політичних партій, не вживалися, крім випадків дострокових виборів. 

Водночас, саме чисельні порушення законодавства членами виборчих комісій на дострокових виборах 2002 р. довели істотну недосконалість Закону України від 12 лютого 1998 р.
Фактично серед політичних сил, що лобіювали нові законопроекти про вибори депутатів Верховної Ради АРК у парламенті України, слід насамперед виділити народних депутатів-кримчан: комуністів, представників партії "Союз" та кримськотатарського руху. Найбільшою законотворча активність у цій сфері була напередодні виборів 1998, 2002 та 2006 рр., велику роль у ній зіграла діяльність "кримських" народних депутатів України II, III та IV скликань А.І.Дроботова, Ю.Я.Іоффе, Ю.Б.Ключковського, Л.Ю.Миримського, М.П. Штепи [5]; [6]; [9].
Так, за основу законодавцем приймалися проекти Закону України про вибори депутатів Верховної Ради АРК, внесені народним депутатом України  А.І.Дроботовим (реєстр. № 8334) [8] та народним депутатом України Л.Ю.Миримським  (реєстр. № 6033-2) [7], аналіз вказаних проектів та відповідних Постанов Верховної Ради України вiд 5 липня 2001 р. № 2609-III та вiд 13 грудня 2001 р. № 2897-III свідчить про неодностайність розуміння правотворцями ролі й місця політичних партій у виборчих процесах в АРК, що нагадує ситуацію із подібними законопроектами 1996-1998 рр. 

Як зазначав у 2002 р. голова Постійної комісії Верховної Ради АРК по правових питаннях, правопорядку й надзвичайним ситуаціям Ю.І.Коломійцев, основним завданням нового Закону України "Про вибори депутатів Верховної Ради АРК" повинна стати ретельна регламентація всіх виборчих процедур шляхом усунення пробілів у правовому регулюванні виборчих відносин і відпрацьовуванням механізмів реалізації закону після його прийняття [3].

Серед недоліків запропонованих законопроектів В.Притула називає насамперед відсутність їх широкого громадського обговорення, зокрема в АРК [4]. Головне науково-експертне управління Верховної Ради висловило думку, що "запропоновані представниками великих партій новації обмежують право АРК на самостійне рішення питань, зазначених у Конституції України" [2].

На думку Ю.І.Коломійцева, відповідний законопроект "повинен ураховувати специфіку статусу автономії, як невід’ємної частини України; завдання й повноваження її представницького органу, визначені Конституцією України й Конституцією АРК, законами України; найбільше повно забезпечувати конституційні права громадян вільно обирати й бути вибраними в органи державної влади, а також створювати належні правові умови для демократичного проведення виборів у представницький орган автономії" [3].

Проект Закону України про вибори депутатів Верховної Ради АРК № 355, внесений народним депутатом України А.І.Дроботовим у 2002 р. передбачав, що вибори депутатів мають здійснюватися за змішаною (пропорційно-мажоритарною) системою, при цьому половина (50 депутатів) мали обиратися за пропорційною системою у багатомандатному виборчому окрузі за виборчими списками від організацій політичних партій, та "об'єднань громадян, у статутні завдання яких входить реалізація прав та інтересів громадян у сфері національної культури, зареєстрованих територіальним органом Міністерства юстиції України в АРК в установленому законом порядку", виборчих блоків цих організацій. Зазначимо, що ці суб'єкти мали рівні права, зокрема, щодо висування кандидатур та формування виборчих блоків (ст.ст. 42, 43 проекту) [6].

Цікаво, що серед зауважень експертів Верховної Ради України до наведених проектів вказувалося про недоцільність пропорційної системи виборів представницького органу АРК. Також вказувалося, що статус національно-культурних об’єднань "взагалі невизначений в законодавстві", що нібито "може суттєво ускладнити проведення виборчої кампанії". Додамо, що наявність Закону "Про національні меншини України" від 25 червня 1992 р., де містяться відповідні положення, робить указане зауваження недоречним.

Як зазначав депутат Верховної Ради АРК В.М.Кличников, "Крим має свою природну й культурно-історичну специфіку, і кримське співтовариство також має право на свій вибір тих або інших ідей, які повинні бути представлені у вищому виборному органі автономії". Він зазначав, що збереження мажоритарної системи в АРК, на відміну від виборів депутатів Верховної Ради України та органів місцевого самоврядування "залишає Крим у вчорашньому політичному дні, осторонь від політичних процесів, що відбуваються на території України" [3].

В.М.Кличников висловлював думку, що для АРК "змішана пропорційно-мажоритарна система є компромісним варіантом перехідного періоду, дозволяє піти від крайностей і зробити впевнений крок на шляху до стійкого громадянського суспільства". Зазначимо, що в той же час С.І.Шувайников вказував про необхідність позбавлення тих кандидатів, "хто висувається організацією й партією", обов’язку збирати підписи та вносити виборчу заставу", навіть при мажоритарній системі виборів [3].

Не слід забувати, що важливою особливістю участі політичних партій у виборчих процесах з формування Верховної Ради АРК є вплив на ці процеси органів національної самоорганізації кримськотатарського народу, що компактно мешкає в АРК та складає приблизно 12,8 % від населення автономії. Правові форми такого впливу формуються у рішеннях Курултаю (національного з'їзду) та Меджлісу (представницько-виконавчого органу) кримськотатарського народу. 

Дослідник правового статусу етнічних груп Криму Б.В.Бабін вказує, що зміни у виборчий системі України 2004-2006 р. "призвели до цікавої ситуації в сфері представництва етнічних груп", оскільки "скасування на більшості рівнях одномандатних округів дещо згладжує питання представництва етнічної групи, яка є дисперсне розпорошеною по території декількох громад або регіону; водночас виникає питання про те, як вибори по партійних списках вплинуть на національний склад ... представницьких органів АРК". 
Цей автор вказує, що ситуація може загострюватися тим, що "формування „прохідної частини” виборчих списків функціонерами загальноукраїнських політичних партій без урахування міжетнічних відносин та етнічних процесів в окремих конфліктонебезпечних регіонах України не сприятиме міжнаціональному миру та злагоді, не забезпечить ефективне представництво етнічних груп у виборних органах" [1]. При цьому він пропонує на виборах до Верховної Ради АРК "дещо змінити перелік суб’єктів виборчого процесу" та надати право формування виборчих списків не лише республіканським представництвам політичних партій та республіканським виборчим блокам. але й "національним з’їздам етнічних груп та регіональним політичним громадським об’єднанням", що, на його думку "сприятиме більш повному урахуванню думки територіальних громад та населення регіонів, прозорості та чесності виборчих процесів в Україні" [1].
Як вказував з цього приводу С.І.Шувайников, "у нас своєрідна етнічна ситуація в Криму, і ми повинні надати право національним товариствам створювати блоки, вступати в блоки з партійними організаціями, скільки їх у нас є в Криму, таке право в них повинне бути" [3].

Зауважимо, що, підтримуючи пропорційний принцип виборчої системи в АРК як один з компромісних варіантів представлення кримськотатарського населення в парламенті автономії, Меджліс наполягає на тому, щоб суб’єктом виборчого процесу у новому законі було визначено і загальнонаціональний з’їзд кримських татар – курултай [4]. Р.А.Чубаров, аналізуючи виборчу систему автономії, зазначав, що, обираючи виборчу систему "дуже важливо при цьому, особливо для тих суспільств, де є така специфіка, ураховувати етнічні компоненти, які мають для цих суспільств істотне значення", згадуючи, стосовно ситуації в АРК, відповідні рекомендації ОБСЄ, зокрема, Верховного комісара ОБСЄ Ван дер Стула (т.зв. Ялтинські рекомендації 1995 р.) та Лундські рекомендації про ефективну участь національних меншостей у суспільно-політичному житті 1999 р. [3].

Втім, на думку З.Г.Катушевої "пропорційна ж система дозволяє найбільше точно відбити інтереси всіх ... етнічних груп суспільства й найбільш повно представити їх у парламенті", в умовах АРК ця система виборів "дозволяє вирішити проблеми етнічного представництва в парламент через політичні партії й блоки" [3]. Слід згадати, що ще 6 червня 2000 р. під тиском кримськотатарських акцій протесту Верховна Рада АРК ухвалила постанову № 1188 “Про невідкладні заходи щодо вирішення проблем депортованих громадян”, у якої йшлося про необхідність запровадження в автономії пропорційної виборчої системи, “виходячи з необхідності врегулювання міжнаціональних відносин і забезпечення представництва кримських татар та інших етнічних спільнот у Верховній Раді АРК”.

У постанові вказувалося, що Меджліс кримськотатарського народу, "зареєструвавшись у встановленому законодавством України порядку, міг би взяти участь у виборах депутатів Верховної Ради АРК нарівні з іншими кримськими регіональними відділеннями українських партій та громадськими організаціями”. Цей акт також пропонував обговорення цього питання "кримським регіональним відділенням українських партій, а також іншим громадським організаціям АРК, Координаційній раді регіональних відділень партій і рухів, після чого, визначивши офіційну позицію Верховної Ради АРК з цього питання, звернутися до народних депутатів України, обраних в АРК, з пропозицією про внесення необхідних змін і доповнень до Закону України “Про вибори депутатів Верховної Ради АРК”.

Ухвалення Закону України 2004 р. "Про вибори депутатів Верховної Ради АРК, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів" викликало на гостру реакцію політиків та експертів автономії. 
Верховна Рада АРК у рішенні від від 16 лютого 2005 р. № 1201-4/05, вказала, що "із моменту відтворення АРК вибори депутатів Верховної Ради АРК проводилися за окремим законом з урахуванням особливостей АРК", при цьому легіслатура автономії підкреслила, що "розділом Х Конституції України АРК є виведеною із системи місцевого самоврядування", а "відповідно до ч. 1 ст. 136 Конституції України Верховна Рада АРК є представницьким органом автономії й не ставиться до органів місцевого самоврядування". Представницький орган автономії в ухваленні Закону України від 6 квітня 2004 р. вибачав також порушення Конституції АРК (зокрема, ст. 9, п. 3 ч. 1 ст. 18, ст. 21 і п. 15 ч. 2 ст. 26), Закону України "Про Верховну Раду АРК" та Регламенту Верховної Ради АРК (п. 2 ст. 109) та вимагав ухвалити спеціальний Закон України "Про вибори депутатів Верховної Ради АРК".

Експерт Лабораторії законодавчих ініціатив Д.Ковриженко зазначав, що запровадження Законом України від 6 квітня 2004 р. пропорційної системи виборів депутатів ВР АРК "ускладнює представництво у представницькому органі АРК корінних народів Криму", до яких він відносить, зокрема, кримських татар, караїмів, кримчаків. З метою забезпечення представництва у ВР АРК корінних народів, цей дослідник пропонував запровадити “пропорційну систему виборів з голосуванням за списки місцевих організацій партій (блоків) не в одному, а в декількох багатомандатних виборчих округах, або змішану виборчу систему, за якою половина складу ВР АРК обирається за списками місцевих партійних організацій, а половина – в одномандатних округах, межі окремих з яких збігаються з межами компактного проживання корінних народів” [2].

 Статус політичних партій та їх виборчих блоків на виборах депутатів Верховної Ради АРК та на виборах до регіональних органів місцевого самоврядування за чинним законодавством є майже однаковим. Тому потребує дослідження передусім політико-правовий зміст, що вплинув на відповідні виборчі правовідносини в АРК та обумовив їх особливість. 

Зауважимо, що виборчий процес в АРК відбувався у 2006 р. в умовах зростання соціально-політичної напруженості в автономії. Влада автономії прямо пов’язувала ці процеси із "масовими виступами представників різних політичних партій та блоків – учасників виборчого процесу ... щодо чисельних порушень виборчого законодавства на території Криму, особливо під час підрахунку голосів, внесення змін в протоколи після підписання оригіналів". 

         Слід вказати, що розмір виборчих списків, запропонованих суб’єктами виборчого процесу у лютому 2006 р. був кількісно різним. 
Водночас вибори 2006 р. виявили недосконалість статусу виборчих комісій, зокрема, щодо встановлення відповідальності за вичинені правопорушення, недисциплінованість та саботаж виборчого процесу з боку членів комісій. Як вказувалося у Зверненні Верховної Ради АРК до Президента України від 30 березня 2006 р., "цілий ряд політичних сил, що не отримав підтримки кримських виборців, блокує роботу виборчих комісії, використовуючи для цього своїх представників у цих комісіях".

Цікаво дослідити партійний склад депутатів Верховної Ради АРК, що були обрані за пропорційною системою у березні 2006 р. До представницького органу автономії увійшли представники виборчих списків трьох республіканських організацій політичних партій.

Слід зауважити, що прохідна частина виборчих списків зазначених суб'єктів виборчого процесу мала досить різноманітну політичну забарвленість. 

Зазначимо, що внаслідок певної неузгодженості положень Закону від 6 березня 2004 р. та положень Регламенту Верховної Ради АРК не усі політичні сили, які пройшли до представницького органу автономії, змогли сформувати власні фракції. Це відбулося тому, що мінімальний склад фракції (10 осіб) є більшим, ніж реальна кількість новообраних депутатів від окремих політичних сил. Це обумовило перехід депутатів до складу фракцій, сформованих іншим суб'єктом виборчого процесу. 

Після реформи виборчого законодавства 2004 р. на виборах депутатів органів місцевого самоврядування була запроваджена пропорційна виборча система (крім виборів депутатів сільських та селищних рад). Сьогодні можна казати про наявність трьох форм муніципальних виборів та відповідних механізмів участі у них місцевих осередків політичних партій та виборчих блоків. 
Вибори 2006 р. довели необхідність обговорення питань розведення місцевих виборів та парламентських виборів за часом, що обумовлюється як наявністю високого інформаційного навантаження на виборців, так і обмеженістю трудових можливостей виборчих комісій та спостерігачів. Водночас виникає питання перегляду порядку формування виборчих комісій виключно з представників місцевих осередків політичних партій, оскільки досвід виборів 2006 р. свідчить про неефективність роботи таких комісій, схильність їх членів до зловживань, неналежному ставленню осередків політичних партій до обов’язку формування цих комісій.

Вимагає на вдосконалення механізм формування виборчих списків, оскільки виключна партійна компетенція у цьому процесі, разом із неможливістю для виборця змінювати порядок розташування кандидатів у списку та наявність відомостей у бюлетені лише про перші п’ять осіб, які є у виборчому списку сприяють корупційним діянням та ускладнюють механізми політичної відповідальності для обраних осіб, не сприяють адекватної кількості у виборчих списках жінок, молоді, інших соціально уразливих груп населення.

Роль партій у виборчих процесах в АРК носить специфічний характер в силу історії розвитку статусу кримської автономії, наявності у регіоні політичних сил, які до 1997 р. мали статус республіканських (кримських) політичних партій, політизованості міжнаціональних відносин та перманентному лобіюванню введення виборчих квот, що є обумовленими цими відносинами. Слід вказати, що вибори 1994 р. до Верховної Ради автономії були першими в історії незалежній України, що проводилися за змішаною системою, з обранням частини депутатів по партійним спискам, і частини – по спискам національних організацій та з’їздів. Слід визнати, що елементи пропорційної системи формування легіслатури автономії не сприяли ефективності її роботи та були скасовані після зміни статусу представницького органу автономії, та ліквідації у 1995-1997 рр. автономного законодавства Криму про вибори та про політичні партії.

Треба відмітити, що у період 1998-2006 рр. вибори до Верховної Ради АРК проводилися відповідно до спеціального законодавства України за мажоритарною системою відносної більшості. Водночас весь цей період точилися дискусії щодо запровадження в автономії елементів пропорційної виборчої системи, запровадження виборчих квот за національною ознакою та уточнення переліку колективних суб’єктів виборчого процесу. Зокрема, була розроблена велика кількість законопроектів, у яких містилися досить різні механізми участі політичних партій у виборах до Верховної Ради АРК.

Вибори депутатів Верховної Ради АРК 2006 р., які відбулися по пропорційній системі, сприяли підвищенню політичної структурованості легіслатури автономії та зміцненню у ній політичного плюралізму. Водночас практика довела можливість проходження до Верховної Ради АРК представників етнічних меншин без встановлення спеціальних квот.

Проблема правової регламентації участі політичних партій у виборах депутатів Верховної Ради АРК має певну специфіку та потребує на окремий розгляд, роль партій у виборчих процесах у кримської автономії носить специфічний характер в силу історії розвитку статусу АРК. Була розроблена велика кількість законопроектів, у яких містилися досить різні механізми участі політичних партій у виборах до Верховної Ради АРК. 
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