ПРЕДЛОЖЕНИЯ

ЗА  УСЪВЪРШЕНСТВАНЕ  НА  ИЗБОРНОТО  ЗАКОНОДАТЕЛСТВО
І. Изборен кодекс
Изборният кодекс (обн., ДВ, бр. 19 от 5 март 2014 г., посл. изм., бр. 61 от 02.08.2019 г.) е приет три години след приемането на предходния Изборен кодекс (обн., ДВ, бр. 9 от 28.01.2011 г., отм. бр. 19 от 05.03.2014 г.) и досега е изменян и допълван 18 пъти. Нормално е през изминалите шест години Централната избирателна комисия като правоприлагащ орган да установи в практиката си проблеми, произтичащи от несъвършенства в Изборния кодекс, някои от които вече са посочвани в предходни анализи на Комисията. 
Изборният кодекс съдържа императивна и детайлизирана уредба на етапите от изборния процес, но следва да отчетем, че той е структуриран по начин, че съдържа множество повторения на едни и същи разпоредби при уредбата на различните видове избори, което само затруднява прилагането му. Съществен недостатък е, че кодексът съдържа  разпоредби, свързани с определени обществени отношения, които според нас не се нуждаят от уредба на законово ниво, а могат да бъдат разрешавани с решения на Централната избирателна комисия като постоянно действащ държавен орган по организация на изборите. Прекомерната регламентация и въвеждането на множество ограничения и на конкретни императивни изисквания към организацията на изборите, към органите, организиращи изборите и към избирателите в определени случаи не води до подобряване на изборния процес, а по-скоро пречи. Конкретните примери за това са немалко, но като най-ярък може да бъде посочен нормативно въведеното изискване относно процедурата за отчитане на изборните резултати от секционните избирателни комисии и изискванията за попълване на секционните протоколи. На практика тези изисквания дават странични негативни ефекти, които Централната избирателна комисия констатира, но няма правната възможност да ги отстрани или намали, именно поради детайлната законова уредба. Едновременно с това се наблюдава и обратното – Изборният кодекс не урежда или урежда пестеливо и бланкетно обществени отношения, които като основни, задължително трябва да бъдат уредени със закон. Примери за това ще бъдат посочени по-долу.
1. Създаването на Централната избирателтна комисия като постоянен независим държавен орган имплицитно предполага и радикална промяна на сроковете в изборния процес, в които следва да се извършват поредица от регламентирани дейности. Вярно е, че редовни избори няма постоянно, защото те се произвеждат хронологично във времето в определена последователност и на съответни дати, които са напълно определяеми. Неслучайно в много държави на законово ниво е уреден изборен календар на различните видове избори и датите на произвеждането им не само са общоизвестни, но са и законово закрепени. 
Понастоящем при съществуващата уредба в Изборния кодекс Централната избирателна комисия може да извършва само подготвителни фактически действия, свързани с организацията на бъдещите два вида избори през 2021 г. Много важно е да се подчертае, че Комисията не може да извършва правни действия и да приема решения, свързани със съответния вид избори именно поради разпоредби на Изборния кодекс. Поради това и Върховният административен съд в Решение № 7341 от 18.06.2015 г. по адм. д. № 7021/2015 г. приема, че решението на Централната избирателна комисия, с което е приета Методика за определяне съставите на общинските избирателни комисии е незаконосъобразно поради нарушение на материалния закон и на административнопроизводствените правила, тъй като е взето преждевременно преди насрочване на изборите, за които се отнася, тоест преди настъпване на правопораждащия факт – указа на президента. 
Приемането на множество важни решения от Централната избирателна комисия е обвързано от Изборния кодекс неразривно с определени срокове в календарни дни спрямо изборния ден. Така например 57 дни преди изборния ден Централната избирателна комисия определя с методика размера на възнагражденията на членовете на избирателните комисии (чл. 57, ал. 1, т.1 ИК); 55 дни преди изборния ден Централната избирателна комисия утвърждава образците на изборните книжа и ги обнародва в Държавен вестник (чл. 6, ал. 1 и 4 ИК); 55 дни преди изборния ден Министерският съвет приема план-сметка, която предварително съгласува с Централната избирателна комисия (чл. 18, ал. 2 ИК); 55 дни преди изборния ден Централната избирателна комисия, съгласувано с Министерския съвет, определя условията и реда за изработването, доставката и съхранението на изборните книжа и материали, включително и за съхранението на техническите устройства за машинно гласуване (чл. 6, ал. 3 ИК); 55 дни преди изборния ден Централната избирателна комисия определя условията и реда за машинното гласуване (§ 39, ал. 2 ПЗР ЗИДИК – обн., ДВ, бр. 21 от 2019 г., изм., бр. 61 от 2019 г.) и др.
За отстраняване на посочения сериозен проблем и за осигуряване на условия за постоянна и ритмична работа по подготовка на изборите на Централната избирателна комисия, както и на районните и общинските избирателни комисии, в Изборния кодекс би могло да се включат от законодателя изрични разпоредби, които да предоставят компетентност на Комисията да извършва правни действия и да приема валидни решения относно съответния вид избори и преди обявяване на датата на произвеждането им, за да не се счита, че решенията са преждевременни и незаконосъобразни на това основание.
Този принципен въпрос е поставен на вниманието на законодателя и в заключението на доклада на Централната избирателна комисия относно организацията и произвеждането на изборите в периода 2015 – 2017 г. и още тогава е направено предложение „сроковете по Изборния кодекс да бъдат променени, така че да се осигури възможност комисията да подготвя избори и да излиза с актове целогодишно и по време на целия си мандат“. 
2. Същинска промяна в Изборния кодекс с оглед придаването на Централната избирателна комисия на статут на постоянно действащ орган, би било насрочване на изборите най-малко поне 3 месеца преди съответните избори, което да бъде съпътствано от съответната промяна в сроковете, предвидени за осъществяване на действията и приемане на решенията от Комисията. Подобна законодателна промяна би изиграла огромна роля най-вече за провеждане на машинното гласуване, за сертифициране и одитиране на машините, за обучение на избирателите за работа с машините и пр. За да не се затрудняват избирателите при упражняване на активното им избирателно право, тези промени следва да бъдат извършени в ориентировъчния разумен шестмесечен срок преди изборите, формулиран от Европейската комисия за демокрация чрез право (Венецианската комисия) към Съвета на Европа.
На фона на казаното по-горе разпоредбата на чл. 4 ИК, която урежда насрочването на изборите, създава сериозни затруднения за добрата им организация. Практиката показва, че предвиденият в нея срок не по-късно от 60 дни преди изборния ден е прекалено кратък и не е съобразен с обема на работа, която следва да извърши Централната избирателна комисия в активния изборен период, още повече с новите възложени правомощия на комисията, свързани с отпечатване на бюлетините. Считаме че понастоящем този срок е неразумно кратък и несъобразен с факта, че в изборите е предвидено провеждане на машинно гласуване. За пример ще посочим насрочването на изборите през 2019 г – изборите за членове на Европейския парламент от Република България, при които имаше и машинно гласуване, бяха насрочени 67 дни преди изборния ден, а изборите за общински съветници и за кметове бяха насрочени 102 дни преди изборния ден, като по-ранното им насрочване категорично допринесе за по-доброто организиране и произвеждане.
След като в чл. 160, ал. 2 от основния закон, към който препраща чл. 4, ал. 3 ИК, конституционният законодател е въвел 3-месечния срок, няма причини при по-усложнения понастоящем изборен процес Изборният кодекс да установява по-кратки срокове от този в Конституцията за всички останали избори, извън тези за Велико Народно събрание. Уеднаквяването на сроковете за всички видове избори най-малкото ще доведе до по-голяма стабилност, до синхронизиране на Изборния кодекс с Конституцията и до отстраняване на излишните разлики при видовете избори, които затрудняват най-вече избирателите. Подобна законодателна промяна на практика ще допринесе много за по-добрата организация на изборите, което нагледно беше показано на последните местни избори. Само за пълнота отбелязваме, че относно сроковете за насрочване на изборите Изборният кодекс направи отстъпление от предходния кодекс от 2011 г., който предвиждаше изборите за общински съветници и за кметове да се насрочват от президента не по-късно от 90 дни преди изборния ден (чл. 10, ал. 3 ИК) (отм.), а останалите видове избори – най-късно 75 дни преди изборния ден (чл. 10, ал. 1 и 2 ИК) (отм.).
3.  Голямо напрежение за органите по организиране на изборите и за печатниците, на които е възложено отпечатване на бюлетините, създава разпоредбата на чл. 452, ал. 4 ИК, съгласно която втори тур на изборите за кмет се произвежда не по-късно от 7 дни от датата на произвеждането на първия тур в неработен ден. В краткия срок между двата тура трябва да се приемат и обработят данните от протоколите, да се обяви изборният резултат, да се утвърдят новите бюлетини за втори тур, да се възложи отпечатването им, печатниците да ги отпечатат и бюлетините да се доставят под охраната на органите на Министерството на вътрешните работи до съответните секции поне един ден преди изборния ден. 
Срокът от 7 дни между двата тура намираме за прекомерно и необосновано кратък. Само за сравнение ще посочим, че в други държави – членки на Европейския съюз този срок е 14-дневен или едномесечен. Изборите за общински съветници и за кметове са най-сложните избори, които не могат да се сравняват с изборите за президент и вицепрезидент, за които е предвидено нов избор да се произвежда в седмодневен срок (чл. 93, ал. 4 от Конституцията и чл. 342, ал. 2 ИК). Ако се възприеме в нашето изборно законодателство по-дълъг 14-дневен срок между двата тура на местните избори, подобно законодателно разрешение ще доведе до ритмичност и нормалност в работата на Централната избирателна комисия, както и на общинските и секционните избирателни комисии и то във финалния най-важен и напрегнат етап на изборния процес.
4. Изборният кодекс почти изцяло е насочен към уредбата на начина на гласуване с хартиени бюлетини при произвеждане на всички видове избори, каквато е и традицията за гласуване в България от първите избори до сега. На машинното гласуване, като предвиден алтернативен нов начин на гласуване, при приемането на кодекса са посветени само Раздел ІІІ – Машинно гласуване в Глава четиринадесета, който раздел съдържа три законови разпоредби (чл. 212, чл. 213 и чл. 214). Инцидентно и в други раздели на кодекса се съдържат свързани с машинното гласуване разпоредби, като например: чл. 114, ал. 1, т. 11 ИК предоставя право на наблюдателите да извършат одит и проверка на системата за машинно гласуване; чл. 206, ал. 1 ИК предвижда в избирателната секция избирателят да може по свой избор да гласува с хартиена бюлетина или със специализирано устройство за гласуване, ако секцията е определена за машинно гласуване; чл. 268 ИК урежда произвеждане на гласуването с бюлетина за машинно гласуване; чл. 270 ИК урежда отчитане на машинното гласуване и др. В други случаи към основните законови разпоредби в кодекса, свързани с гласуването с хартиени бюлетини, е включено и машинното гласуване (чл. 18; чл. 57, ал. 1, т. 41; чл. 71, ал. 2; чл. 86; чл. 230, ал. 3 и др.) или данните от машинното гласуване е предвидено да се прибавят към данните от гласуването с хартиени бюлетини (чл. 281, ал. 3 и ал. 4; чл. 301; чл. 335, ал. 2 и ал. 3 и др.). 
Машинното гласуване за всички видове избори с изключение на изборите за общински съветници и за кметове е въведено с § 39, ал. 3 от Преходните и заключителни разпоредби на Закона за изменение и допълнение на Изборния кодекс (обн., ДВ, бр. 21 от 2019 г, изм., бр. 61 от 2019 г.) като единствен начин на гласуване в по-голяма част от секциите, независимо че в чл. 212, ал. 1 ИК гласуването от избирател чрез специализирани устройства за гласуване е уредено като възможен начин на гласуване. 
Израз на липсата на синхрон в разпоредбите на Изборния кодекс относно начините на гласуване с хартиени бюлетини и чрез специализирани устройства за гласуване е разпоредбата на чл. 269 ИК, която предвижда в случаите, когато поради възникнали непреодолими външни обстоятелства машинното гласуване се окаже невъзможно, секционната избирателна комисия да уведоми незабавно районната избирателна комисия и Централната избирателна комисия и гласуването да продължи с хартиени бюлетини. Същевременно обаче § 39, ал. 3 ПЗР ЗИДИК изрично предвижда, че на изброените в него избори не се допуска гласуване с хартиени бюлетини, както и липсва дефиниция на понятието „възникнали непреодолими външни обстоятелства“, които да дадат основание за преустановяване на машинното гласуване. 
5. Практиката на Централната избирателна комисия показа, че недействителните гласове на произведените през 2019 г. местни избори в определена степен се дължат и на уредените в Изборния кодекс законови правила за отчитането им. Както вече беше посочено, Изборният кодекс в тази му част е изключително формализиран и наситен с множество  изисквания към реквизитите на бюлетините, към тяхното изработване и транспортиране. Възможните причини за големия брой отчетени в анализа недействителни бюлетини в изборите за общински съветници са няколко. Основната причина е отбелязване от избиратели на преференция за определен кандидат, без да е гласувано за партия или коалиция. Друга съществена причина е неточната редакция на Изборния кодекс и въвеждането от него на множество изисквания относно действителността на гласовете, което води до затруднения както за избирателите, така и за членовете на секционните избирателни комисии. Поставянето на знаци върху бюлетината е трета причина. Като четвърта причина следва да се посочи неправилното отчитане на недействителните гласове от секционните избирателни комисии, като например: отбелязване на повече от една преференция; излизане на поставеното обозначение от квадратчето за отбелязване; повторно удебеляване на поставения знак; отчитане като недействителни на бюлетини, в които избирателят е посочил вота си в квадратчето „Не подкрепям никого“ поради сложната формулировка гласовете, отразени и в посоченото квадратче да бъдат действителни, но да не се вземат предвид при определяне на резултатите от гласуването и др.  
Ръководени от законоустановения принцип поставеният от избирателя знак в бюлетината да отразява по еднозначен начин волята му, намираме за необходимо да се прецизират изискванията към установения начин за попълване на бюлетината.
6.  Подобни проблеми в Изборния кодекс са свързани с изискванията за визуализацията на бюлетината и с нейното съдържание на различните видове избори. Предлагаме на законодателя нормативната уредба в тази част да съдържа само общи правила, а на Централната избирателна комисия да се предостави правомощие да определя реда и детайлите, свързани с визуализацията и съдържанието на бюлетините. Подобна промяна ще оптимизира в голяма степен процеса на предпечатната подготовка и отпечатването на бюлетините.
В случай че законовата уредба на гласуването и с хартиени бюлетини се запази, предлагаме в Изборния кодекс да бъдат уредени само основните положения, а на Централната избирателна комисия да се предостави правомощие да определя извън законоустановените задължителни реквизити съдържанието на бюлетините за отделните видове избори, както и броя на бюлетините. 

При произвеждането на частични и нови избори предлагаме Централната избирателна комисия да определя условията и реда за изработване на изборни книжа и материали, за отпечатване на бюлетините, както и контрола при отпечатването.

Намираме за целесъобразно изработката на книжата и материалите както и отпечатването на бюлетините при произвеждане на частични и нови избори да се възлага от кметовете на общини. Контролът при отпечатване на бюлетините да се осъществява от Министерството на финансите и Централната избирателна комисия по ред, определен с решение на Комисията.

7. Според чл. 275, чл. 330 и чл. 434 ИК бюлетините извън избирателната кутия се вписват на отделни редове в секционния протокол,  в който е необходимо да се впише и броят на неизползваните бюлетини. Следва да се подчертае, че броят на унищожените, сгрешените и трите вида недействителни бюлетини е пренебрежимо малък, поради което вписването им поотделно на самостоятелни редове е излишно и само утежнява секционния протокол, без да носи някаква информация. Наред с това практиката сочи, че някои секционни избирателни комисии не правят разлика между недействителни бюлетини извън избирателната кутия и бюлетините с недействителен глас в избирателната кутия. Поради това те погрешно вписват в протокола броя на недействителните бюлетини в избирателната кутия и в някой от редовете в протокола относно недействителните бюлетини извън избирателната кутия. 
Допусканите грешки могат да бъдат избегнати с промяна в Изборния кодекс, ако броят на недействителните бюлетини извън избирателната кутия се предвиди да се вписва само на два реда в секционния протокол, като на първия ред се вписва броят на неизползваните бюлетини, а на втория – броят на унищожените, сгрешените и недействителните бюлетини по чл. 227, ал. 2; чл. 228, ал. 2; чл. 265, ал. 5 и чл. 427, ал. 6 ИК. 
8. Изборният кодекс предвижда недействителните гласове да се разпределят по кандидатски листи и броят им да се вписва в протокола на секционните избирателни комисии. Практиката досега по всички видове избори показва, че това е неработещо, като аргументите за отпадане са няколко. На първо място, подобно разпределение на недействителните гласове няма никакво отношение към изборния резултат. На второ място, някои секционни избирателни комисии в действителност не извършват реално това разпределение и вписват нули във всички полета въпреки проведеното обучение. На следващо място, контролата в секционния протокол, свързана с разпределението на недействителните гласове по партии, е сред най-често срещаните сгрешени контроли. Не на последно по важност място записаните в протоколите данни от разпределението на недействителните гласове по кандидатски листи се различават толкова много от реалните данни, че само могат да доведат изследователите на недействителните гласове до погрешни изводи. 
Премахването на това закрепено в Изборния кодекс ненужно според Комисията разпределение на недействителните гласове по кандидатски листи ще облекчи протокола, ще улесни работата на членовете на секционните избирателни комисии, ще спести излишно време и грешки, които забавят ненужно обявяването на изборните резултати. 
9. Изборният кодекс не предвижда в изборите за общински съветници и за кметове да се извършва повторно въвеждане в Централната избирателна комисия на данните от протоколите на секционните избирателни комисии. Независимо от това на последните произведени избори Централната избирателна комисия с решение възложи на изпълнителя на компютърната обработка на данните от гласуването да извърши повторно въвеждане на данните от протоколите на секционните избирателни комисии в изчислителния пункт на Централната избирателна комисия, компютърно сравняване на данните от протоколите на секционните избирателни комисии, въведени в общинските избирателни комисии и в Централната избирателна комисия, и разпечатване на констатираните несъответствия, на които беше извършен анализ. 
Решението беше прието, тъй като Централната избирателна комисия отчете, че повторното въвеждане на данните е добра практика, която не само действа превантивно по отношение на секционните и общинските избирателни комисии, но и същевременно служи за своевременното откриване и коригиране на евентуални грешки, които биха повлияли на изборния резултат. Най-важното е, че повторното въвеждане на данните в Централната избирателна комисия създава сигурност и повишава общественото доверие в изборния процес и в отчитане на резултатите от изборите. 
Предвид горното, намираме повторното въвеждане на данните от гласуването в изборите за общински съветници и за кметове за позитивна практика, която следва да бъде отново нормативно уредена в Изборния кодекс. Нещо повече, необходимо е да бъдат създадени и разпоредби, по силата на които в случаи на констатирани от Централната избирателна комисия несъответствия и следващите от това корекции в изборния резултат да обвързват общинските избирателни комисии, които да бъдат задължени да приемат ново решение, с което да обявят законосъобразно изборния резултат. Именно в това би се изразило контролното правомощие на Централната избирателна комисия по отношение работата на общинските и секционните избирателни комисии. Това ще способства за законосъобразното отчитане на изборните резултати и ще направи излишно оспорването им пред съдилищата и избягване на свързаните с това време, комплектоване на преписките, повторно преброяване на бюлетини от съда, участие в съдебни производства, присъждане на съдебни разноски и пр.
10. Практиката показа, че разпоредбата на чл. 205, ал. 1 ИК за изискванията относно всяко огласяване на резултати от допитвания до общественото мнение или на социологически проучвания по повод на изборите за времето от насрочване на съответния вид избор до изборния ден включително се нарушава от почти всички доставчици на медийни  услуги. Забраната за оповестяване на резултати от допитвания до общественото мнение по повод на изборите не може да бъде приложена към социалните мрежи. Това позволява и да се разпространяват всякакви фалшиви новини. Независимо от установените от Комисията само на първия тур на местните избори на 27 октомври 2019 г. 22 нарушения на цитираната разпоредба и наложените досега 18 наказания, не се постига целта на закона, което насочва към необходимост от законодателна промяна. 

11. В произведените през 2019 г. избори за общински съветници и за кметове много затруднения в работата на общинските избирателни комисии бяха свързани с разпоредбата на чл. 128 ИК относно изискванията към наименованията на местните коалиции във връзка с регистрацията им  пред тях. По-конкретно затрудненията произтичат от въведеното със Закона за изменение и допълнение на Изборния кодекс (обн., ДВ, бр. 39 от 2016 г.) императивно изискване в чл. 128, ал. 1 ИК наименованието или абревиатурата на местна коалиция да съдържа само наименованието или абревиатурата на някоя от участващите в нея партии или коалиции. В тази връзка неуреден е въпросът необходимо ли е партията или коалицията, чието име или абревиатура представлява наименованието на местната коалиция, да се включва и в скобите като част от съставляващите местната коалиция партии и коалиции.
12. След произвеждане на изборите за членове на Европейския парламент от Република България в Централната избирателна комисия постъпиха запитвания относно проблеми със здравноосигурителния статус на български граждани, участвали като членове на секционни избирателни комисии извън страната. Централната избирателна комисия се обърна към Националната агенция за приходите с искане за решаване на възникналите проблеми по административен ред и с молба за изразяване на становище, което Комисията да съобрази при изготвяне на анализа. 
Централната избирателна комисия счита, че получаването на възнаграждения от лицата, участващи като членове в секционни избирателни комисии извън страната, както и внасянето от тях на осигурителни вноски по Закона за здравното осигуряване, не би следвало да води до неблагоприятни последици, включително до изменение на декларираните от тях преди това обстоятелства. След преценка от парламента на необходимостта от законодателна промяна, проблемът би могъл да се отстрани с изменения, аналогични на вече извършените в чл. 97, ал. 4 ИК (Нова – ДВ, бр. 39 от 2016 г., в сила от 26.05.2016 г.).  

13. Съгласно чл. 46, ал. 2 ИК Централната избирателна комисия е юридическо лице – първостепенен разпоредител с бюджет, докато общинските избирателни комисии нямат бюджет и между изборите възнагражденията им за дежурства и заседания се изплащат от бюджета на Комисията. 
На произведените избори за общински съветници и за кметове резултатите се обявяваха с решения на общинските избирателни комисии, като част от тях бяха обжалвани пред административните съдилища и има осъдени комисии да заплатят направените съдебни разноски, тъй като съгласно чл. 143 от Административнопроцесуалния кодекс (АПК) разноските се възстановяват от бюджета на органа, издал отменения акт. Централната избирателна комисия не е страна по тези дела,  поради което и няма подобни средства, предвидени по бюджета й. И по други видове дела съдилища приемат, че Централната избирателна комисия следва да поеме задълженията на районните и общинските избирателни комисии. 
В Изборния кодекс обаче не се съдържат разпоредби, че всички задължения и разноски, които са осъдени да заплатят районните и общинските избирателни комисии, следва да се изплащат от бюджета на Централната избирателна комисия, а въпросът е важен с оглед действащите правила за финансово управление и контрол, поради което предлагаме да бъде уреден в кодекса от законодателя.
14. Проблем на произведените през 2019 г. избори за общински съветници и за кметове възникна от празнота в закона при приемане от Централната избирателна комисия на решението по чл. 76, ал. 5 – 8 ИК за разпределение на членовете на общинските избирателни комисии между парламентарно представените партии и партиите, които имат избрани с техните листи членове на Европейския парламент от Република България, тъй като не е опредено какво е неоползотворен остатък.
15. Наблюдението върху произведените през 2019 г. местни референдуми спомогна Централната избирателна комисия да открои някои проблеми в правната им уредба. Изборите се произвеждат за сформиране на местните и централни органи на управление в държавата и на органите за местно самоуправление, докато референдумите се произвеждат за пряко решаване от гражданите на въпроси с национално и местно значение. Касае се за различни правни фигури, поради което и препращащата разпоредба на § 2 от Преходните и заключителни разпоредби на Закона за пряко участие на гражданите в държавната власт и местното самоуправление (ЗПУГДВМС) за неуредените въпроси не е достатъчна и е необходимо прецизиране на разпоредбите на сочения закон.

Обръщаме внимание, че ЗПУГДВМС допуска възможност за едновременно произвеждане на избори и референдум. В тази връзка изискването на § 39, ал. 3 ПЗР на ИК за задължително машинно гласуване, с изключение на случаите по чл. 212, ал. 5 ИК, а и опитът от произведените референдуми може да създаде сериозни затруднения за организацията, гласуването и преброяването на гласовете, при едновременно произвеждане в бъдеще на избори и референдум. В тези случаи избирателят ще трябва едновременно да гласува чрез специализирани устройства за гласуване в изборите и с хартиена бюлетина на референдума. Липсата на законова регламентация и изискването за поставяне на бюлетината в плик при гласуване на референдум, не дава възможност на референдумите да се гласува машинно. Също така при едновременното произвеждане на избори и референдум се увеличава времето и се затруднява работата на секционните избирателни комисии по преброяване на гласовете след приключване на изборния ден, което увеличава грешките и води до цялостно забавяне на процеса по отчитане на гласовете.

ІІ. Статут и правомощия на Централната избирателна комисия
1. С разпоредбата на чл. 57, ал. 1 ИК на Централната избирателна комисия като постоянно действащ независим държавен орган са възложени  примерно изброени 49 правомощия. Каталогът от правомощия не е изчерпателен, тъй като чл. 57, ал. 3 ИК предвижда, че Комисията осъществява и други правомощия, предвидени в кодекса.

Правомощията на Централната избирателна комисия са многобройни и разностранни. Основната част от тях закономерно са свързани пряко с организацията и произвеждането на изборите. Друга част от правомощията са свързани със социологическите проучвания, с предоставяне на информация относно обработка и защита на лични данни на гражданите в изборния процес и др. 
Същевременно Изборният кодекс възложи на Централната избирателна комисия редица правомощия от организационно-технически характер, като например: определяне на формата и структурирания електронен вид на списъците; утвърждаване на техническия образец на кочан с хартиени бюлетини; публикуване на списък с номерата и адресите на избирателните секции в изборните райони и броя на избирателите в тях и др. Това са несвойствени на Комисията правомощия по-скоро от техническо естество, прехвърлени й от компетентността на органи от изпълнителната власт и институции, част от които считаме, че следва да им бъдат върнати, защото поради естеството си са от тяхна компетентност и до измененията на кодекса са осъществявани от тях.
2. Сред правомощията на Централната избирателна комисия по чл. 57, ал. 1 ИК, свързано с машинното гласуване като предвиден вече основен начин на гласуване, е само правомощието по т. 29 – да определя условията и реда за машинно гласуване. Разпоредбата обаче на чл. 42, ал. 2 от Конституцията предвижда организацията и редът за произвеждане на избори да се определят със закон. Поради това считаме, че възлагането на Централната избирателна комисия на правомощие да определя не само реда, но и условията за провеждане на машинно гласуване, не е съобразено с Конституцията. Условията за провеждане на машинно гласуване са обществени отношения, които задължително трябва да бъдат уредени със закон, а не в подзаконов нормативен акт, а още по-малко в решения на Централната избирателна комисия. Правната уредба следва да съдържа ясни правила в закона, за да гарантира стабилност и предвидимост. Липсата на законова уредба на поставените въпроси противоречи на принципа за разделение на властите по чл. 8 от Конституцията, тъй като се възлага на Централната избирателна комисия да осъществява дейност, която е от компетентността на Народното събрание. (В този смисъл вж. Решение № 3 от 08.03.2016 г. по к.д. № 6/2015 г.; Решение № 11 от 05.10.2010 г. по к.д. № 13/2010 г.; Решение № 14 от 10.11.1992 г. по к.д. № 14/1992 г.; Решение № 5 от 29.06.2000 г. по к.д. № 4/2000 г. и др.). 
Поради горното Комисията изразява становището, че законодателят е този, който по целесъобразност следва да прецени какви техническа устройства за гласуване ще се използват в бъдеще от избирателите в изборния процес и да уреди всички основни обществени отношения, свързани с машинното гласуване.
3. Административнонаказващата дейност не фигурира сред правомощията на Централната избирателна комисия по чл. 57, ал. 1 ИК, с изключение на това, че ѝ е възложено да довърши започнатите административнонаказателни производства след изтичане на срока за пълномощията на районните избирателни комисии. На практика се оказва, че осъществяването на този вид дейност е сред основните правомощия на Комисията, както това е отчетено в анализа. 
В процеса на разглеждане и произнасяне по подадените жалби и сигнали Централната избирателна комисия констатира, че в процедурата по установяване на административни нарушения в изборите и налагане на административни наказания са налице противоречия и празноти, които препятстват ефективното наказване на нарушителите.

С измененията на разпоредбата на чл. 496, ал. 3 ИК (обн., ДВ, бр. 61 от 2019 г.) се възложи правомощие на Централната избирателна комисия да приема решения за налагане на административни наказания за нарушения по чл. 474, чл. 475, чл. 480 и чл. 484 ИК. В произведените през 2019 г. избори в качеството си на административнонаказващ орган Централната избирателна комисия прие 60 решения, с които наложи административни наказания. Областните управители на основание правомощията им по чл. 496, ал. 3 ИК издадоха 8 наказателни постановления, с които наложиха административни наказания.

На първо място, считаме, че възложеното правомощие на Централната избирателна комисия да бъде административнонаказващ орган не съответства на основната й дейност като държавен орган за произвеждането на всички видове избори. Налагането на административни наказания от Комисията е неприсъща дейност за колективен орган, чието основно правомощие е свързано с правната и организационно-техническата подготовка на изборите.

На второ място, нарушени са основни принципи на административнонаказателното производство, като например, че актосъставителят и наказващият орган трябва да бъдат различни длъжностни лица, защото всеки от тях има изрично регламентирани права и задължения съгласно разпоредбите на Закона за административните нарушения и наказания (ЗАНН). Правомощие на наказващия орган е да се произнесе по въпросите извършено ли е административното нарушение, извършено ли е от лицето, срещу което е съставен акт за установяване на административно нарушение (АУАН), правилно ли е съставен актът, спазени ли са процесуалните правила при съставянето му и какво наказание да наложи. От това следва, че наказващият орган, в случая Комисията има право на собствена преценка осъществено ли е описаното в акта нарушение (чл. 52, ал. 4 ЗАНН). По правилата на ЗАНН актосъставителят осъществява правомощията си еднолично, като извършва самостоятелно преценка за наличието на нарушение и кой е нарушителят. Съобразно Изборния кодекс председателят на Централната избирателна комисия съставя АУАН въз основа на решението на комисията, в приемането на което е участвал, като изцяло следва да възпроизведе установеното от колективния орган нарушение, без да има право на самостоятелна преценка и на различно становище. Следователно председателят само формално издава АУАН в условията на обвързана компетентност, докато в действителност Централната избирателна комисия е и актосъставител и административнонаказващ орган, тъй като веднъж приема решение за установяване на нарушение, извършвайки преценката за наличие на нарушение и кой е нарушителят, и втори път приема решение за налагане на административно наказание, при което дължи същата преценка. 

Предвид изложените по-горе съображения Комисията счита, че следва да се уреди специална процедура в Изборния кодекс по установяване и съставяне на АУАН, която да изключи приложното поле на ЗАНН, въведено в разпоредбата на чл. 498 ИК. Така например, тази процедура може да включва обединяване в един на трите акта, с които се установява и санкционира нарушение, в случаите, в които Централната избирателна комисия е административнонаказващ орган (чл. 474, чл. 475, чл. 480 и чл. 484 ИК). Така вместо решение на Комисията за установяване на нарушение, АУАН, съставен от председателя и решение на Комисията за налагане на глоба или имуществена санкция, с едно решение на Централната избирателна комисия ще се установяват и санкционират нарушения по посочените четири състава. В това производство гаранции за правото на защита на нарушителите следва да бъдат – предварително връчване на постъпилата жалба или сигнал за становище на лицето, за което се твърди, че е извършило нарушение; обжалване на решението на Комисията, с което се установява и санкционира нарушение. В този случай обжалването може да се предвиди да се извършва по седалището на Комисията пред Административен съд – София-град, който разглежда и други дела по Изборния кодекс. Идентични законодателни разрешения са предвидени например в чл. 74, ал. 2, т. 3 от Закона за противодействие на корупцията и отнемане на незаконно придобитото имущество и в чл. 38, ал. 3 от Закона за защита на личните данни.

Що се касае до нарушенията, по отношение на които Централната избирателна комисия е само установяващ нарушението орган, следва то да се установява с нейно решение, без да е необходимо и съставянето на АУАН.
По отношение на административнонаказателните разпоредби в Изборния кодекс Комисията изразява становище за допълването им, като в тях да бъде предвидено освен налагане на наказание глоба и алтернативно  налагане на имуществена санкция.

4. Изборният кодекс не допуска Централната избирателна комисия да санкционира нарушения на изискванията за предизборна агитация, когато те са извършени в социалните мрежи. На произведените през 2019 г. избори за общински съветници и за кметове Комисията констатира по множество подадени жалби и сигнали, че голямата част от изборната агитация е изнесена в социалните мрежи и по този начин е изключена от контрола й по силата на закона. По този начин се достига до двоен стандарт спрямо различните участници в изборния процес, който би следвало да се отстрани, за да не бъдат санкционирани медии, които продължават да използват конвенционалните начини за отразяване на предизборната агитация.  
5. Сред правомощията на Централната избирателна комисия съгласно чл. 189, ал. 4, изр. 2 ИК е да одобрява споразуменията между генералния директор на Българската национална телевизия, съответно на Българското национално радио и упълномощени представители на партиите, коалициите и инициативните комитети, регистрирали  кандидати.
Посочените споразумения са граждански договори за предоставяне на телевизионно и радиовреме в програмите на обществените медии – Българска национална телевизия и Българско национално радио, по които договори Комисията не е страна. По този повод и Върховният административен съд с Решение № 13908 от 17.10.2019 г. по адм. д. № 12196/2019 г. прие, че в случая Централната избирателна комисия няма вменени правомощия да извършва контрол по изпълнението на сключения многостранен договор, с който при условията на равнопоставеност се уреждат отношенията на обществения медиен доставчик и регистрирани кандидати при отразяване на предизборната кампания и контролната функция на Централната избирателна комисия по чл. 57, ал. 1, т. 1 ИК е неприложима. 
Страните по горните споразумения при подписването им безспорно са длъжни да съобразяват изцяло изискванията на Изборния кодекс за отразяване на предизборната кампания от обществените електронни медии. Без да се отстъпва от целта и идеята на законодателя за участие на Централната избирателна комисия в този процес и без да се променя на практика осъществяваната от нея дейност, достатъчна гаранция би било да се предвиди съгласуване на споразуменията с Комисията, вместо сега съществуващото одобряване.
6. Разпоредбата на чл. 54, ал. 1 и ал. 3 ИК предвижда Централната избирателна комисия да излъчва всички заседания, включително работните заседания, в цялост със звук и картина незабавно в реално време в интернет чрез интернет страницата на Комисията, както и да публикува на страницата си видеозапис (архив) от заседанията си, вкл. от работните заседания. Едновременно с това Комисията е задължена по силата на чл. 54, ал. 2 ИК незабавно да публикува всички свои актове и водените от нея публични регистри.
Действително по този начин дейността на Комисията, свързана с приемане на решения относно организацията на изборния процес, е изцяло публична и прозрачна. Ежедневните публични заседания на Централната избирателна комисия с продължителност 10 – 12 часа в активния изборен период се излъчват в реално време и това безспорно помага на участниците в изборния процес. 
Същевременно трябва да се посочи, че няма друг държавен орган в Република България, по отношение на който в закон да е предвидено не само незабавно да публикува всичките си актове и регистри, не само в реално време да излъчва в интернет онлайн заседанията си, но да излъчва в интернет дори и работните си заседания съгласно направените изменения и допълнения на Изборния кодекс през 2016 г.

Общоизвестно е, че поначало в работните заседания се правят обсъждания на сложни и принципни въпроси и се подготвят проекти за документи, но именно поради естеството им в тях не могат и не се приемат решения. Именно поради това считаме, че предвиденото законово изискване в частта за онлайн излъчване в интернет и на работните заседания на Комисията е непропорционална мярка за постигане целта на законодателя за публичност в работата й. Тази мярка е неподходяща за държавен орган, който участва в конституирането на централните и местни органи на държавна власт, както е прекомерна и без практическа стойност. Това законодателно разрешение само пречи на работата на комисията, препятства по-задълбочената подготовка и обсъждане на работните материали преди внасянето им за решаване, води до приемане на недостатъчно обсъдени решения, като по-скоро само удължава излишно заседанията и ги прави неефективни, което, убедени сме, не е била целта на законодателя.
Само за сравнение ще посочим, че подобно пряко излъчване в интернет дори на работните заседания, не е предвидено в българското законодателство по отношение на никой от държавните органи (вж. чл. 46, ал. 1 от Устройствения правилник на Министерския съвет и на неговата администрация; чл. 33, ал. 6 от Закона за съдебната власт; чл. 9, ал. 4 от Закона за защита на личните данни; чл. 9, ал. 1 от Закона за Комисията за финансов надзор; чл. 34,ал. 2 от Закона за радиото и телевизията; чл. 9, ал. 1 от Правилника за устройството, дейността, организацията на работа, числеността на Комисията за регулиране на съобщенията и структурата на нейната администрация и др.).
ІІІ. Машинно гласуване
Съгласно чл. 212, ал. 5 от действащия Изборен кодекс за следващите избори е необходимо да се проведе машинно гласуване във всички избирателни секции само в страната, с изключение на секциите с по-малко от 300 избиратели, при гласуване с подвижна избирателна кутия, в избирателни секции в лечебни заведения, домове за стари хора и други специализирани институции за предоставяне на социални услуги, или приблизително в около 9500 секции.

Това изисква осигуряването, съхраняването и охраната на пъти в повече специализирани устройства за гласуване в сравнение с изборите за членове на Европейския парламент от Република България през 2019 г. и съответно в пъти повече финансов, материален и човешки ресурс за организирането на машинното гласуване при произвеждане на предстоящи избори.

В изпълнение на закона и предвид натрупания опит са необходими цялостна визия, обхващаща ангажираността, действията и усилията на всички държавни органи, свързани с изборния процес, включително за окончателното производство и закупуване на машини за гласуване и уреждане на въпросите със собствеността им, тяхното съхраняване, охрана, както и всеобхватна логистика при произвеждане на машинно гласуване; прецизно, предварително, координирано, целенасочено и централизирано планиране с точен разчет на необходимите организационни мерки, средства и хора; ясно и точно определяне и разграничение на функциите и дейностите, възложени на доставчика на машините за гласуване от функциите и дейностите, извършвани от органите на изпълнителната власт на централно и местно ниво при строг предварителен, текущ и последващ институционален държавен контрол, включително и с нормативно възлагане на изискването одитът и сертификацията на специализираните устройства за машинно гласуване изрично да се извършва от компетентна специализирана държавна институция.

Освен това следва да се има предвид, че като цяло действащата уредба в Изборния кодекс по отношение на изискванията към софтуера и хардуера на машините за гласуване е приета при технологична обстановка, която към настоящия момент се е развила и в други направления (например почти не се използват вече магнитни карти, предвидени в чл. 268, ал. 2 ИК), а подробната детайлизация в закона на тези изисквания по същество стеснява и ограничава кръга от потенциални кандидати за доставка на машини за гласуване.

От друга страна, тази уредба е трудоемка за изпълнение от страна на секционните избирателни комисии и не изключва изцяло рисковете за грешки и несъответствия при въвеждането на резултатите от машинното гласуване в изчислителните пунктове за компютърна обработка на резултатите от изборите, доколкото данните от хартиените финални разписки, разпечатвани от машините за гласуване, ръчно се пренасят в секционните протоколи, данните от които впоследствие паралелно се въвеждат в изчислителните пунктове допълнително с декриптирането и разчитането на фиксираните данни в записващите устройства (флаш паметите) на машините за гласуване.

В тази връзка разпоредбите в Изборния кодекс може да се прецизират и актуализират с оглед евентуално възприемане и залагане на други технологични решения, почерпени от международния опит, по отношение на типа, вида и функционалностите на специализираните устройства при произвеждането на избори с машини в Република България.
Настоящите предложения за усъвършенстване на изборното законодателство са приети от Централната избирателна комисия с протоколно решение от 27 февруари 2020 г.
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