Финансирование выборов

Отличительной чертой проведения избирательных кампаний в современных условиях является возрастающее влияние финансовых факторов на стратегию и тактику предвыборных действий кандидатов и избирательных объединений. Из года в год растет общий объем затрат на финансирование избирательных кампаний. Становится очевидным, что наличие необходимых финансовых ресурсов у данных субъектов избирательного процесса является важным условием проведения эффективной избирательной кампании. 

Вместе с тем избирательные комиссии сталкиваются с возрастающим количеством коллизий по вопросам финансирования избирательных кампаний. В административной и судебной практике возникает все большее количество дел, связанных с финансированием избирательных кампаний. Опыт проведения выборов показывает, что важно не только располагать денежными средствами на проведение избирательной кампании, но и уметь ими правильно распорядиться, чтобы деньги, собранные на выборы, не были потрачены впустую. А для этого необходимо очень хорошо представлять, какие правила финансирования избирательных кампаний установлены законом.
Финансирование выборов включает в себя две разновидности финансовых операций: 

- во-первых, все операции избирательных комиссий с бюджетными средствами, выделенными на подготовку и проведение выборов; 

- во-вторых, финансовые операции кандидатов и избирательных объединений по привлечению и расходованию средств создаваемых ими избирательных фондов, т.е. финансирование избирательных кампаний кандидатов и избирательных объединений (финансовое обеспечение агитационной, информационной, организационной и иной деятельности кандидатов, избирательных объединений и поддерживающих их лиц и организаций, направленной на избрание соответствующего кандидата или списка кандидатов).

Финансирование избирательных кампаний является материальной основой самостоятельной конкурентной деятельности кандидатов и избирательных объединений при проведении выборов, в то время как бюджетные средства расходуются избирательными комиссиями для финансирования организации избирательного процесса, создания условий для равноправного участия в выборах кандидатов и избирательных объединений.

Избирательный фонд
Избирательный фонд представляет собой совокупность денежных средств, которые в установленном законом порядке могут быть получены кандидатом или избирательным объединением и потрачены на цели самостоятельного проведения ими избирательной кампании. При этом использование иных средств, помимо поступивших в избирательные фонды, на финансирование избирательных кампаний не допускается.

Избирательные фонды характеризуются следующими признаками: 

Кандидаты и избирательные объединения самостоятельно распоряжаются средствами созданных ими избирательных фондов. Это право подразумевает самостоятельность в определении направлений использования средств избирательных фондов и объемов соответствующего финансирования, свободу выбора форм ведения избирательной кампании, подлежащих оплате из избирательных фондов. 

Кандидат, избирательное объединение самостоятельно решают вопросы цены и прочих существенных условий при заключении договоров на организацию сбора подписей в поддержку выдвижения кандидата (списка кандидатов), изготовление агитационной продукции, проведение агитационных мероприятий, оплату эфирного времени и т.д. В данных договорных отношениях кандидаты и избирательные объединения действуют в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации с учетом ограничений, установленных избирательным законодательством. Средства избирательных фондов не могут использоваться иначе как в соответствии с распоряжениями кандидата в депутаты, соответствующих органов и должностных лиц избирательных объединений, либо уполномоченных представителей кандидатов и избирательных объединений. 

Избирательные фонды имеют строго целевое назначение: финансирование расходов, связанных с проведением избирательной кампании, — и не могут расходоваться на другие цели. 

Федеральный закон «Об основных гарантиях…» формулирует целевое назначение избирательных фондов, в соответствии с которым средства избирательных фондов могут использоваться кандидатами и избирательными объединениями только на покрытие расходов, связанных с проведением своей избирательной кампании. Средства избирательных фондов могут расходоваться на:

а) финансовое обеспечение организационно-технических мер, направленных на сбор подписей избирателей, в том числе на оплату труда привлекаемых для этого лиц;

б) предвыборную агитацию, а также оплату работ (услуг) информационного и консультационного характера;

в) оплату других работ (услуг), выполненных (оказанных) юридическими лицами или гражданами Российской Федерации, а также на покрытие иных расходов, непосредственно связанных с проведением избирательной кампании;

г) внесение избирательного залога.

Несоблюдение кандидатами и избирательными объединениями целевого характера средств избирательного фонда влечет применение установленных законами санкций.

Избирательные фонды являются денежными, т.е. не предполагается внесение в них иных материальных ценностей, кроме денежных средств. Законодательство не предусматривает иные формы материально-финансовой поддержки деятельности, способствующей избранию кандидата (списка кандидатов), кроме перечисления денежных средств на специальный счет в банке. Данный порядок формирования избирательного фонда позволяет сделать контроль за финансированием избирательных кампаний кандидатов и избирательных объединений более эффективным. Перечисление денежных средств через банковский счет всегда строго документируется, что невозможно было бы столь же четко обеспечить в случае, если бы объектами пожертвований в избирательные фонды являлись материальные ценности либо определенные услуги. 

Избирательные фонды кандидатов и избирательных объединений не являются постоянными. Они создаются на срок проведения ими соответствующей избирательной кампании. Временные рамки для осуществления финансовых операций через избирательные фонды устанавливаются законом. Они совпадают с тем периодом, на который открыт специальный счет. 

Создание избирательных фондов в соответствии с п. 1 ст. 58 Федерального закона «Об основных гарантиях…» является обязанностью кандидатов и избирательных объединений, выдвинувших списки кандидатов. Она предполагает обязательное открытие указанными субъектами избирательного процесса специального счета в банке в установленные законом сроки.

Вместе с тем федеральное законодательство исходит из принципа, в соответствии с которым не допускается создание нескольких избирательных фондов для финансирования отдельной избирательной кампании кандидата или избирательного объединения. Иной подход означал бы нарушение принципа равенства кандидатов. В частности, в п. 4 ст. 58 Федерального закона «Об основных гарантиях…» предусмотрено, что кандидаты, баллотирующиеся только в составе списка кандидатов, выдвинутого избирательным объединением, не вправе создавать собственные избирательные фонды. В случаях, когда выборы проводятся полностью по пропорциональной системе, кандидаты в составе списка кандидатов собственные избирательные фонды также не создают.

Следует отметить, что на выборах депутатов Государственной Думы, согласно п. 1 и 4 ст. 64 Федерального закона «О выборах депутатов Государственной Думы…», предусмотрено создание собственных избирательных фондов региональных отделений партии.

Информация об операциях, совершаемых по счетам избирательных фондов, должна быть открытой. Это принципиально отличает статус специального счета избирательного фонда от всех иных счетов, открываемых в банках. Федеральными законами «Об основных гарантиях…» (ст. 59) и «О выборах депутатов Государственной Думы…» (ст. 68) предусматриваются специальные гарантии обеспечения открытости указанных финансовых операций. Существует две основные формы раскрытия информации о совершенных финансовых операциях.

1) Банк — держатель счета избирательного фонда по требованию соответствующей избирательной комиссии обязан не реже одного раза в неделю, а менее чем за десять дней до дня голосования — не реже одного раза в три операционных дня представлять в эту комиссию информацию о поступлении и расходовании средств избирательных фондов кандидатов, избирательных объединений. Избирательная комиссия в свою очередь периодически, не реже чем один раз в две недели, направляет указанную информацию в средства массовой информации. С этой информацией вправе также ознакомиться зарегистрированные кандидаты, избирательные объединения, зарегистрировавшие федеральный список кандидатов. Государственные регулируемые средства массовой информации обязаны публиковать указанные сведения в течение трех дней с момента их получения.

2) Кандидат, избирательное объединение обязаны представлять в соответствующую избирательную комиссию финансовые отчеты о размерах и обо всех источниках создания своего фонда, а также обо всех произведенных затратах, с приложением первичных финансовых документов. Первый отчет сдается одновременно с направлением в избирательную комиссию документов, необходимых для регистрации, второй — не ранее чем за 20 дней и не позднее чем за 10 дней до дня голосования. Итоговый финансовый отчет представляется не позднее чем через 30 дней после официального опубликования результатов выборов. Копии финансовых отчетов в течение пяти дней со дня их получения передаются соответствующей избирательной комиссией в средства массовой информации. Операции со средствами избирательных фондов контролируются избирательными комиссиями непосредственно либо через создаваемые ими контрольно-ревизионные службы.

В соответствии с п. 12 ст. 59 Федерального закона «Об основных гарантиях…» порядок налогообложения средств избирательных фондов, добровольных пожертвований и перечислений в указанные фонды, а также расходов из средств указанных фондов устанавливается федеральным законом. Действующее федеральное налоговое законодательство не предоставляет гражданам и организациям, которые вносят средства в избирательные фонды, каких-либо льгот по налогам и сборам. Сами средства избирательных фондов не считаются доходом, полученным налогоплательщиком, поэтому они не являются объектом налогообложения по налогу на доходы физических лиц. В соответствии с п. 30 ст. 217 Налогового кодекса Российской Федерации не подлежат налогообложению суммы, выплачиваемые физическим лицам из средств избирательных фондов на выборах всех уровней.

Специальный избирательный счет
Специальный характер счета избирательного фонда проявляется в его целевом назначении, в особом порядке его открытия и использования, а также в том, что доходы по нему не начисляются и не выплачиваются. 

Специальный избирательный счет открывается с разрешения соответствующей избирательной комиссии кандидатом либо его уполномоченным представителем по финансовым вопросам, уполномоченным представителем по финансовым вопросам избирательного объединения в филиалах Сберегательного банка Российской Федерации, а при их отсутствии — в других кредитных организациях, расположенных на территории избирательного округа. В случае отсутствия на территории избирательного округа кредитных организаций кандидат или избирательное объединение определяют по согласованию с соответствующей комиссией кредитную организацию, в которой открывается специальный избирательный счет. Законом субъекта Российской Федерации может быть предусмотрено, что на выборах органов местного самоуправления сельских поселений перечисление средств избирательного фонда на специальный избирательный счет необязательно в случае, если расходы на финансирование избирательной кампании кандидата не превышают три тысячи рублей.

При проведении выборов в федеральные органы государственной власти порядок открытия, ведения и закрытия специального избирательного счета устанавливается Центральной избирательной комиссией Российской Федерации по согласованию с Центральным банком Российской Федерации. При проведении выборов в органы государственной власти субъектов Российской Федерации, в органы местного самоуправления порядок открытия, ведения и закрытия указанного счета устанавливается соответствующей избирательной комиссией субъекта Российской Федерации по согласованию с главным управлением (национальным банком) Центрального банка Российской Федерации в соответствующем субъекте Российской Федерации. Порядок и формы учета и отчетности о поступлении средств избирательного фонда и расходовании этих средств устанавливаются соответствующей избирательной комиссией.

Операции по специальным счетам избирательных фондов должны быть завершены в день голосования. Вместе с тем на основании ходатайства кандидата или избирательного объединения соответствующая избирательная комиссия вправе в порядке исключения продлить срок проведения финансовых операций по оплате расходов, которые были произведены до дня выборов, из средств избирательных фондов. Завершающей операцией по использованию средств избирательных фондов является возврат кандидатом или избирательным объединением остатков неизрасходованных денежных средств, находящихся на специальном счете, организациям и лицам, осуществившим пожертвования или перечисления. Этот возврат производится после дня голосования, причем неизрасходованные средства перечисляются жертвователям пропорционально доле их вклада в избирательный фонд. Кредитная организация обязана по истечении 30 дней со дня голосования по письменному указанию соответствующей комиссии в бесспорном порядке перечислить на ее счет причитающиеся ей денежные средства, а оставшиеся на специальном избирательном счете неизрасходованные денежные средства по истечении 60 дней со дня голосования – в доход соответствующего бюджета.

Уполномоченный представитель по финансовым вопросам

Средствами, находящимися на специальном избирательном счете, распоряжается сам кандидат. В то же время кандидат вправе назначить уполномоченного представителя по финансовым вопросам, который должен быть зарегистрирован в соответствующей избирательной комиссии. Предоставление кандидатом права распоряжаться средствами, находящимися на специальном избирательном счете, другому лицу не снимает с него личной ответственности за соблюдение правил финансирования избирательной кампании. 

Избирательное объединение в целях распоряжения средствами избирательного фонда обязано назначить уполномоченных представителей по финансовым вопросам, которые также регистрируются в соответствующей избирательной комиссии. Сам избирательный фонд избирательного объединения может быть создан только после регистрации уполномоченных представителей по финансовым вопросам. Избирательное объединение несет ответственность за действия своих уполномоченных представителей по финансовым вопросам.

Регистрация уполномоченных представителей по финансовым вопросам осуществляется комиссиями в порядке, установленном законом. Так, в Санкт-Петербурге их регистрация, согласно ст. 44 Закона Санкт-Петербурга «О выборах депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга», производится посредством внесения фамилии, имени, отчества, даты рождения, полного адреса места жительства, серии и номера паспорта или заменяющего его документа, а также наименования (кода) органа, его выдавшего, и даты выдачи, образца личной подписи лица, указанного в заявлении избирательного объединения о назначении уполномоченного представителя по финансовым вопросам, в специальный журнал, который ведет секретарь Санкт-Петербургской избирательной комиссии.

Нет нужды говорить о том, насколько важные функции выполняют лица, назначенные на должность уполномоченного представителя по финансовым вопросам и насколько от их добросовестности зависит успех или неуспех кандидата или избирательного объединения. В этой связи кандидатам и избирательным объединениям следует уделить особое внимание подбору соответствующих кандидатур и четкому контролю за их деятельностью.

Источники формирования избирательных фондов
В соответствии с п. 5 ст. 58 Федерального закона «Об основных гарантиях…» избирательные фонды кандидатов и избирательных объединений могут формироваться за счет следующих источников:

а) собственных средств кандидата, избирательного объединения;

б) средств, выделенных кандидату выдвинувшим его избирательным объединением;

в) добровольных пожертвований граждан;

г) добровольных пожертвований юридических лиц;

д) средств, выделенных кандидату, избирательному объединению соответствующей избирательной комиссией, в случае, если это предусмотрено законом.

Специальными законами о выборах устанавливаются пределы перечисления средств в избирательный фонд по каждому из этих источников, исчисляемые исходя из предельного размера расходования средств избирательного фонда. Так, на выборах депутатов Государственной Думы РФ перечисляемые в избирательный фонд собственные средства политической партии не могут превышать 50% от предельной суммы всех расходов из средств избирательного фонда политической партии, добровольные пожертвования граждан — 0,07% в совокупности для каждого отдельного гражданина, добровольные пожертвования юридических лиц — 3,5% в совокупности для каждого юридического лица. На выборах депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга собственные средства политической партии в составе избирательного фонда должны быть не более 150 миллионов рублей, добровольные пожертвования физического лица — не более 12 миллионов рублей, добровольные пожертвования юридического лица — не более 60 миллионов рублей. Средства, выделяемые кандидату выдвинувшим его избирательным объединением, не входят в состав средств создаваемого этим объединением собственного избирательного фонда. При поступлении на счет избирательного фонда пожертвований, превышающих установленные законом пределы, кандидат и избирательное объединение обязаны возвратить жертвователю часть пожертвования, превышающую установленный максимальный размер пожертвования. Если пожертвование внесено гражданином или юридическим лицом, не имеющими на то права, или при внесении пожертвования в платежном документе не указаны или неверно указаны необходимые сведения, такое пожертвование возвращается жертвователю в полном объеме. Кандидат, избирательное объединение вправе возвратить любое (за исключением анонимного) пожертвования жертвователям. Анонимное пожертвование перечисляется в доход соответствующего бюджета. С учетом этого жертвователям важно четко соблюдать порядок перечисления добровольных пожертвований в избирательные фонды.

Законодательством, как правило, не устанавливаются максимальные размеры избирательных фондов кандидатов и избирательных объединений. Допускается перечисление любого объема добровольных пожертвований на специальные счета избирательных фондов, т.е. доходы избирательных фондов суммарно не ограничиваются. Вместе с тем, закон оперирует понятием предельного размера расходования средств избирательного фонда. «Рамочный» закон не ограничивает значение предельного размера расходования средств избирательного фонда ни снизу, ни сверху. Однако это значение устанавливается специальными законами о выборах. Так, на выборах в Государственную Думу РФ предельная сумма всех расходов из средств избирательного фонда политической партии не может превышать 400 миллионов рублей (без учета расходов средств избирательных фондов региональных отделений партии), на выборах в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга — 600 миллионов рублей, на выборах в Московскую городскую Думу для кандидата, баллотирующегося по одномандатному округу — 9 миллионов рублей, для политической партии — 100 миллионов рублей (на декабрь 2005 г.; местное законодательство предусматривает индексацию указанных сумм в соответствии с уровнем инфляции).

В случае, если кандидат или избирательное объединение превысили предельный размер расходов средств избирательного фонда более чем на 5%, соответствующая избирательная комиссия вправе отказать в регистрации данного кандидата или списка кандидатов, выдвинутого данным избирательным объединением. 

Если же указанное превышение допущено после регистрации кандидата или списка кандидатов, регистрация может быть отменена по решению суда.

В соответствии с п. 6 ст. 58 Федерального закона «Об основных гарантиях…» в избирательные фонды кандидатов и избирательных объединений запрещается вносить пожертвования следующим лицам и организациям:

- иностранным государствам и иностранным организациям;

- иностранным гражданам (за исключением иностранных граждан, постоянно проживающих на территории муниципального образования, которые вправе вносить пожертвования в избирательные фонды кандидатов и избирательных объединений на муниципальных выборах);

- лицам без гражданства;

- гражданам Российской Федерации, не достигшим 18 лет на день голосования;

- российским юридическим лицам с иностранным участием, если доля иностранного участия в их уставном (складочном) капитале превышает 30% на день официального опубликования решения о назначении выборов (для открытых акционерных обществ — на день составления списка акционеров за предыдущий год); учрежденным ими организациям; организациям, имеющим в своем уставном (складочном) капитале их долю, превышающую 30%;

- международным организациям и международным общественным движениям;

- государственным органам и органам местного самоуправления; учрежденным ими организациям (за исключением акционерных обществ, учрежденных в порядке приватизации);

- государственным и муниципальным учреждениям, государственным и муниципальным унитарным предприятиям;

- юридическим лицам, в уставном (складочном) капитале которых доля Российской Федерации, субъектов Российской Федерации или муниципальных образований превышает 30% на день официального опубликования решения о назначении выборов (для открытых акционерных обществ — на день составления списка акционеров за предыдущий год); учрежденным ими организациям; организациям, имеющим в своем уставном (складочном) капитале их долю, превышающую 30%;

- воинским частям, военным учреждениям и организациям, правоохранительным органам;

- благотворительным и религиозным организациям, а также учрежденным ими организациям;

- анонимным жертвователям (под анонимными жертвователями понимаются граждане, которые не указали в платежном документе любое из следующих сведений: фамилию, имя и отчество, адрес места жительства, а также юридические лица, о котором в платежном документе не указано любое из следующих сведений: идентификационный номер налогоплательщика, наименование, банковские реквизиты; если жертвователи указывают недостоверные сведения, такие жертвователи также считаются анонимными);

- юридическим лицам, зарегистрированным менее чем за один год до дня голосования.

Порядок оказания финансовой поддержки кандидату и избирательному объединению
Закон устанавливает для граждан и юридических лиц порядок оказания финансовой поддержки деятельности, способствующей выдвижению и избранию кандидата или списка кандидатов, а также порядок оказания услуг и выполнения работ, связанных с этой деятельностью. 

Граждане и юридические лица вправе оказывать финансовую поддержку деятельности, способствующей выдвижению и избранию кандидата или списка кандидатов только через соответствующие избирательные фонды.

При внесении пожертвований в избирательный фонд в платежном документе в обязательном порядке указываются сведения о жертвователе: для гражданина — фамилия, имя, отчество, дата рождения, адрес места жительства, серия и номер паспорта или заменяющего его документа, информация о гражданстве; для юридического лица — идентификационный номер налогоплательщика, наименование, дата регистрации, банковские реквизиты, отметка об отсутствии ограничений о запрещении вносить пожертвования в соответствии с п. 6 ст. 58 Федерального закона «Об основных гарантиях…».

Расходование в целях достижения определенного результата на выборах денежных средств, не перечисленных в избирательные фонды, запрещено законом. Любая материальная (т.е. не в денежной форме) поддержка деятельности, способствующей выдвижению или избранию кандидата или списка кандидатов, например, выполнение оплачиваемых работ, реализация товаров, оказание платных услуг, прямо или косвенно связанных с выборами и направленных на достижение определенного результата на выборах, должна оплачиваться через соответствующие избирательные фонды.

Чтобы обеспечить выполнение этих правил, закон предусматривает четкое документальное оформление производимых работ и оказываемых услуг, связанных с обеспечением избирательных кампаний кандидатов и избирательных объединений. В соответствии с п. 5 ст. 59 Федерального закона «Об основных гарантиях…» для выполнения оплачиваемых работ, реализации товаров, оказания платных услуг, прямо или косвенно связанных с выборами и направленных на достижение определенного результата на выборах, требуется документально подтвержденное согласие кандидата или его уполномоченного представителя по финансовым вопросам, уполномоченного представителя по финансовым вопросам избирательного объединения на такое выполнение работ, реализацию товаров, оказание услуг и их оплату из соответствующего избирательного фонда.

Законом запрещаются различные формы скрытой материальной поддержки избирательных кампаний кандидатов и избирательных объединений со стороны юридических лиц. В частности, п. 5 ст. 59 Федерального закона «Об основных гарантиях…» предусматривает, что бесплатное или по необоснованно заниженным (завышенным) расценкам выполнение работ, оказание услуг, реализация товаров, прямо или косвенно связанных с выборами, запрещается. Необоснованно заниженными или завышенными расценками следует считать существенное отклонение применяемых цен на товары, тарифов на работы и услуги от сложившегося среднего рыночного уровня цен и тарифов в соответствующий период. 

Вместе с тем закон разрешает инициативную деятельность граждан, которые на добровольной основе в соответствии со своими политическими убеждениями готовы собственными усилиями оказывать помощь кандидатам и избирательным объединениям в проведении ими избирательных кампаний. Все тот же п. 5 ст. 59 Федерального закона «Об основных гарантиях…» допускает добровольное бесплатное личное выполнение гражданином работ, оказание им услуг кандидату или избирательному объединению без привлечения третьих лиц. Иными словами, важным условием такой поддержки со стороны гражданина является ее личный характер, ее независимость от его служебного или должностного положения.

Следует отметить, что избирательное объединение, выдвинувшее список кандидатов, вправе для целей своей избирательной кампании использовать без оплаты из средств своего избирательного фонда недвижимое и движимое имущество (за исключением ценных бумаг, печатной продукции и расходных материалов), находящееся в его пользовании (в том числе на правах аренды) на день официального опубликования решения о назначении выборов.
Ответственность кандидатов и избирательных объединений за нарушения правил финансирования избирательных кампаний
Избирательные комиссии осуществляют контроль за порядком создания и расходования средств избирательных фондов кандидатов, избирательных объединений.

Избирательная комиссия вправе отказать в регистрации кандидата или списка кандидатов в следующих случаях: 

- кандидат или избирательное объединение при финансировании своей избирательной кампании помимо собственного избирательного фонда использовали иные денежные средства, составляющие более 5% от установленного законом предельного размера расходования средств избирательного фонда;

- кандидат или избирательное объединение превысили расходы избирательного фонда более чем на 5% от установленного законом предельного размера расходования средств избирательного фонда;

- кандидат или избирательное объединение не представили первый финансовый отчет, если это предусмотрено законом, регулирующим данные конкретные выборы (первый финансовый отчет представляется одновременно с документами, необходимыми для регистрации, на выборах Президента РФ, Государственной Думы РФ, законодательных собраний ряда регионов, на некоторых муниципальных выборах). 

Регистрация кандидата, федерального списка кандидатов может быть отменена избирательной комиссией или судом, если:

- зарегистрированный кандидат или избирательное объединение, зарегистрировавшее список кандидатов, не представили финансовый отчет в установленный срок;

- зарегистрированный кандидат или избирательное объединение, зарегистрировавшее список кандидатов, при финансировании своей избирательной кампании помимо собственного избирательного фонда использовали иные денежные средства, составляющие более 5% от установленного законом предельного размера расходования средств избирательного фонда;

- зарегистрированный кандидат или избирательное объединение, зарегистрировавшее список кандидатов, превысили расходы избирательного фонда более чем на 5% от установленного законом предельного размера расходования средств избирательного фонда.

