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В монографии исследуется конструкция российской публичной власти с точки зрения ее соответствия идее разделения властей. Авторы, доктора юридических наук, работающие на кафедре конституционного и муниципального права факультета права Государственного университета – Высшей школы экономики, путем детального анализа конституционно обусловленного характера взаимоотношений в «треугольнике» Президент–Парламент–Правительство попытались доказать, что существующая система власти, вследствие дисбаланса властных прерогатив, институционально препятствует становлению политической конкуренции и тем самым блокирует потенциал развития идеи конституционализма. В книге моделируются разные формы правления (системы власти) применительно к реальным российским условиям, а также выдвигаются предложения по изменению системы сдержек и противовесов, которые, по мнению авторов, способны привести к созданию нормального политического рынка. 
Книга адресована юристам, политологам, историкам, социологам, политическим журналистам. Представляет также интерес для политических и общественных деятелей.
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Введение в проблему
Россия столь долго жила в условиях абсолютной власти, что в политическом сознании народа доминирующим обстоятельством стало не то, как управляется страна, а кем она управляется. Для нас давно уже вполне естественно во всем винить или, напротив, за все благодарить ту персону, которая в тот или иной момент олицетворяет собой власть… 
Казалось бы, принятие в 1993 году первой демократической Конституции России должно было сломать такой способ восприятия публичной жизни: был закреплен принцип разделения властей, провозглашены разнообразные политические свободы, появились партии, отстаивающие разные пути и методы развития, и проч. и проч. Но что мы видим? По-прежнему единственным реальным центром власти является «правитель» (даром, что нынче именуется он президентом). Вся власть в глазах народа сосредоточена именно в нем, и, главное, это воспринимается как нечто вполне естественное. Неудивительно, что в отношениях общества с властью доминирует идея либо скорейшего освобождения от «нелюбимого руководителя», либо, наоборот, поиска средств, продлевающих правление «любимого», а как паллиатив – готовность без раздумий проголосовать за его ставленника (эвфемизм – «преемника»).
Почему же тогда и ставленник мало популярного к концу 1990-х годов первого Президента России был довольно легко избран на пост главы государства в 2000 году? Тут, на наш взгляд, сыграли роль два фактора. С одной стороны, речь шла о кандидате, который, будучи назначен премьер-министром, уже нес на себе тень сакральности власти. С другой стороны, несмотря на близость к Б.Н. Ельцину, В.В. Путин демонстрировал (внешним видом, речевыми оборотами и т.п.) в корне отличную от него стилистику, чтобы было понятно: он будет править страной жестко и без сантиментов. А именно таков был запрос общества.
В таком случае – не будет ли правильным следующий вывод: в России воспроизводство единоличной власти зависит не от той или иной идеи, на которой строится государственность, а от глубинного восприятия народом власти как власти абсолютной. Говоря другими словами, получается, что народное сознание перемалывает любые идеи и конструкции и неизбежно обусловливает персоналистский характер власти. 
Такая позиция сегодня достаточно популярна. И неважно, отстаивают ли ее искренне или выставляют лишь в качестве охранительного конъюнктурного аргумента, сводящегося к тому, что хотя характер публичной жизни в сегодняшней России отличается от «западного», но он тоже есть проявление демократического государства, просто – с национальной спецификой.
Скажем сразу, что не разделяем такой позиции. Однако, не будучи историками, социологами, политологами и т.п., мы не рискуем далеко выйти за границы правовой проблематики и потому не собираемся впрямую спорить с подобными взглядами, фактически обрекающими страну на патриархальную модель публичной жизни. Свою задачу в настоящем исследовании видим в другом – показать ту огромную роль, которую при определенных условиях, могут играть публично-властные институты. Эта роль может как консервировать названное выше понимание власти, так и способствовать его преодолению. При всей значимости социальных стереотипов
, только ими невозможно объяснить характер современной российской публичной жизни. 
Основываемся мы в общем-то на простой презумпции. Всякая человеческая деятельность мотивирована. И хотя у отдельных индивидов мотивы бывают «экзотические», в целом существует некий мотивационный мейнстрим. Причем, характерный для всего современного мира в целом. Он не особенно меняется от этноса к этносу, от культуры к культуре, от одной религиозной принадлежности к другой. Таким образом, мы вправе заимствовать из экономической теории понятие рационального поведения и перенести его на общественно-политическую, публичную сферу. Рациональным же считается поведение, направленное на достижение максимума результатов при имеющихся ограничениях. 
Между прочим, любая утопия тем и опасна, что, игнорируя понятие рационального поведения, моделирует институты на основе поведения идеального. Но поскольку в реальности люди в массе своей действуют рационально, тогда под напором такого поведения искусственно сконструированные институты в корне меняют то содержание, которое для них изначально конструировалось. Так, эксперимент с реализацией коммунистической утопии, основанной на концепции отмирания государства, предусматривающей поэтому поголовное участие всего населения («всех трудящихся») в управлении, всеобщее вооружение народа (т.е. отказ от платной полиции и армии), экономику как единую фабрику и проч. и проч., провалился уже в первые месяцы с его начала и выродился в идеократию, продлившуюся несколько десятилетий только благодаря тотальному государственному насилию и массированному «промыванию мозгов». Конечно, массовое поведение советских людей, например, в сталинскую эпоху может показаться иррациональным, в зависимости от взгляда наблюдателя, со знаком «плюс» или «минус». Но если его рассматривать через призму существовавших институтов (тех самых «имеющихся ограничений»), оно должно быть воспринято как вполне рациональное: достижение максимальной полезности в тех условиях означало в общем простой результат – избежать попадания в пасть государственного Молоха.
Точно так же и в современной России политическое поведение людей, позитивно или негативно апеллирующих исключительно к Президенту страны, вполне рациональное, а вовсе не основано на некоем национальном архетипе «царецентризма»
. Разумеется, выработанный за многие столетия социальный стереотип единоличной власти, безусловно, сказывается. Но сказывается лишь постольку, поскольку действительность поддерживает и даже укрепляет его. Ведь вряд ли даже самому непросвещенному человеку сегодня нужно объяснять, что в стране только от Президента зависят все мало-мальски значимые государственные решения, а, значит, и наша повседневная жизнь. На этом фоне можно прочитать хоть сотню лекций о парламентаризме, разделении властей, многопартийности, от этого ничего не изменится. И когда риторика и деятельность Президента попадает в резонанс с реальными или медиа-формируемыми ожиданиями большинства, он столь же рациональным образом становится «любимым» и вызывает стремление как можно дольше «не отпускать от руля». Известный американский специалист по теории демократии С. Мейнваринг, говоря о значимости политических институтов, пишет, что «институты создают положительные или отрицательные стимулы для политических субъектов, обусловливают идентичность действующих субъектов, формируют контекст, в котором вырабатывается политический курс, благоприятствуют либо препятствуют строительству демократических режимов»
. 
Нам могут на это сказать, что концентрация властных прерогатив в президентских руках как раз и есть следствие патриархального понимания власти российским обществом. С таким суждением мы не только категорически не согласны, но и беремся доказать, что, напротив, такая концентрация – исключительно следствие институционального дизайна установленной в России системы власти и, прежде всего, во властном «треугольнике» Президент–Парламент–Правительство. 
***
Существует одна любопытная закономерность: чем менее система власти основывается на идее конституционализма, тем чаще и активнее власть апеллирует к воле народа. Почему? И какое отношение это имеет к нашей проблематике?
Что такое конституционализм? Весьма емко охарактеризовал его венгерский исследователь А. Шайо, сказав, что «конституционализм – это ограничение государственной власти в интересах общественного спокойствия. Он стремится охладить текущие страсти, не угрожая эффективности управления»
. Но чем или кем ограничивается государственная власть? Властные институты должны быть ограничены правом, а не волей народа. Тогда не является ли такое отрицание верховенства воли народа покушением на его суверенитет, о котором ч.1 ст.3 Конституции РФ говорит: «Носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ»? Нет, не является. 
Только в условиях абсолютной власти понятие «суверен» воспринимается как абсолют, а, значит тот, кто стоит над правом. Так, в 1914 году царский министр юстиции И.Г. Щегловитов, выступая перед Думой, заявлял, что «начало законности в Российском государстве явилось… свободным проявлением высшей воли русских самодержцев»
. Это было недвусмысленным выражением доктрины, согласно которой абсолютный монарх стоит над законом, являясь его источником. Абсолютизация суверенитета возможна и при республиканской форме правления. Только сувереном (носителем суверенитета) и, соответственно, творцом права тут уже провозглашается народ. Другое дело, что абсолютный суверенитет народа есть фикция, и фикция весьма опасная. 
Абсолютный монарх принимает всю ответственность за государственные решения на себя, хотя не несет ни юридической, ни политической ответственности. Как писал русский государствовед В.В. Ивановский, одним из преимуществ государя является «свобода от подчинения общим законам; по правилу «princes legibus solutus est», и как следствие отсюда безответственность монарха составляет прерогативу представителей монархической власти не только в государствах абсолютных, но и в конституционных. Это объясняется тем положением, что монарх есть источник всякой власти: что власть всех учреждений, как административных, так и судебных заимствуется от него, и что поэтому в государстве нет таких учреждений, которые были бы компетентны судить государя. Для него существует лишь суд истории и его собственной совести (курсив наш. – Авт.)»
. Соответственно общество сознает его мистическую (перед Богом) и историческую ответственность. В республике же, не основанной на идее конституционализма, неизбежно появляется институализированный или не институализированный абсолютный правитель. И тогда у него появляется возможность спекулировать категорией «воля народа». А поскольку эта «воля» объявлена высшей, постольку и пределы для решений правителя существенно расширяются, ибо освящены именем официального абсолютного суверена – народа.
На иной доктрине основано правовое государство. Здесь суверен принимает на себя обязательство подчиняться праву, основным выразителем которого и является конституция. Разумеется, это не означает, что тем самым народ «навечно» должен сохранять конституционное status quo. Нет, конечно. Это есть лишь обязательство, что в случае необходимости существующее положение вещей будет пересмотрено исключительно правовым образом. Образно выражаясь, обладание суверенитетом не означает «права на самодурство». Именно об этом еще сто лет назад говорил замечательный русский юрист А.С. Алексеев, возражая немецкому классику правовой мысли Г. Еллинеку, утверждавшему, что народ в республике является высшим суверенным органом. Алексеев писал: «В правовом государстве не существует ни суверенной власти, ни суверенного органа, а существует лишь суверенный закон (курсив в цитате наш. – Авт.). Этот же закон не является предписанием того или иного учреждения – монарха или парламента, – а представляет собою результат сложного юридического процесса, в котором принимают участие несколько органов, и притом в степени и в формах, установленных конституцией. Постановление ни одного из этих органов само по себе не создает обязательных правовых норм, а производит юридический эффект лишь под условием его согласованности с постановлениями других органов. Ни один из таких органов в процессе правотворчества не занимает преимущественного пред другими положения; все они между собою координированы в том смысле, что участие каждого из них одинаково необходимо для того, чтобы закон получил юридическую силу»
.

На чем зиждется такое понимание закона? Что или кто гарантирует возможность участия разных государственных органов в его разработке и принятии, при котором закон есть не навязывание воли одного субъекта другим, а результат политического компромисса? Наиболее надежной гарантией этого является укоренившееся в обществе чувство конституционализма, т.е. осознание ценности конституции как юридического средства, материализующего идею ограничения власти. Однако чувство конституционализма не может быстро овладеть ни обществом, ни его элитой. Социальные стереотипы меняются очень медленно, обычно со сменой поколений. В таких условиях роль гаранта конституционализма должен принять на себя некий авторитетный институт.
В наших условиях такой институт предусмотрен самой Конституцией в лице Президента Российской Федерации. Но почему же тогда невозможно утверждать, что конституционализм в России развивается. На наш взгляд, решающий фактор состоит в том, что та же Конституция обязывает главу государства играть не только роль гаранта конституционного строя, но и роль активного политического актора. Эти две роли входят в неизбежный конфликт, и гарантирующая роль оказывается угнетенной. В результате идея конституционализма не только не овладевает обществом, но, наоборот, в нем продуцируются патриархальные стереотипы. Вот почему, если рассматривать сложившуюся систему российской власти через призму ее соответствия идее конституционализма, мы придем к выводу, что препятствует развитию этой идеи не массовое сознание, а, в первую очередь, сама система власти. Пока это гипотеза, или, если говорить математическим языком, теорема. Сформулируем ее в виде следующей логической цепочки (замкнутого круга). 

1.  Становлению конституционализма – как в субъективном, так и в объективном смыслах – в России препятствует сформировавшийся персоналистский режим, под которым мы понимаем несбалансированное сосредоточение властных прерогатив, как явных, так и скрытых в руках политического моносубъекта, коим выступает Президент РФ. 

2.  Не единственным, но основным детерминантом персоналистского режима в современной России является закрепленная Конституцией РФ конструкция государственной власти. 
3.  Такая институциональная модель позволяет монополизировать политический рынок.

4.  Монополизация политического рынка поддерживает и консервирует персоналистский режим.
Упростив эту цепочку, можно сказать, что фактический уход от конституционализма обязан отнюдь не желанию российского общества покинуть этот путь, а институционально обусловленному единовластию, не дающему развиваться политической конкуренции. Без политической же конкуренции не может быть и работающей системы разделения властей, которая в свою очередь, обеспечивает демократические отношения. 
***

Российская государственность восприняла идею разделения властей, даже еще не выйдя окончательно из недр советского типа власти, который, как известно, покоился на противоположном принципе – единовластии (полновластии) Советов. Особенности институционального перехода от тоталитаризма к демократии в России обусловили парадокс формального соединения двух противоположных принципов в одной Конституции – РСФСР (РФ) 1978 г. В начале 1990-х годов в ней был провозглашен принцип разделения властей (любопытно, что он занял место статьи 3, которое до того занимал принцип «демократического централизма»
). И в то же время сохранялись нормы о полновластии Советов. 

В Конституции Российской Федерации 1993 г. формально почти (запомним это «почти») уже нет рудиментов советского типа власти: не только конституционно установлен принцип разделения властей, не только проведено разграничение компетенции между основными властными институтами, но и предусмотрена система сдержек и противовесов. Однако реальная политическая практика в России и во многих других постсоветских государствах показывает, что сам по себе принцип разделения властей еще не гарантирует от тенденции к формированию системы политического моноцентризма, если этот принцип не подкреплен балансом властных прерогатив в системе государственной власти.
Родовым признаком демократии является система выявления, представительства и учета разных позиций, которые, переплавляясь посредством специальных институтов, «на выходе» являют собой политику как компромисс
. Вот почему система, которая с неизбежностью формирует персоналистский режим, – а это мы и попытаемся доказать – не может быть признана особенностью демократии, поскольку она приводит к некрозу ее сущностных (родовых) черт, в том числе: 

· равных возможностей для политического представительства; 

· самостоятельного функционирования органов государственной власти, относящихся к разным ее ветвям (на основе принципа разделения властей);

· политической конкуренции;

· выработки крупных государственных решений на основе согласования интересов.

Наиболее ярким индикатором персонализма является вовсе не объем президентских полномочий, а, во-первых, невозможность иных властных институтов правовыми средствами что-либо противопоставить президентским прерогативам в рамках системы сдержек и противовесов и, во-вторых, практически полное отсутствие зависимости реальной политики от результатов парламентских выборов. Причем, оттого, настроено ли парламентское большинство критично по отношению к президенту или абсолютно ему лояльно, персоналистский характер режима не меняется. Другое дело, что такой режим может быть «слабым» или «сильным». 
Под «слабым» персоналистским режимом мы понимаем здесь такой, когда у политического моносубъекта есть легальные властные ресурсы, но нет соответствующего уровня доверия со стороны общества. Этот низкий уровень доверия, будучи ретранслирован во властные институты, побуждает последние, особенно институты выборные, демонстрировать свою оппозиционность моносубъекту. Соответственно, при «сильном» режиме перед олицетворяющем его властным институтом открываются широчайшие возможности проведения почти любой политики, благодаря все тому же механизму ретрансляции доверия. 
Но ведь, скажут нам, это обычная ситуация для демократического государства: всегда есть популярные и непопулярные государственные лидеры. Верно. Но при хотя бы относительно сбалансированной системе сдержек и противовесов непопулярность не ведет к состоянию, близкому к параличу власти в целом, а популярность, с одной стороны, не перерастает в квазирелигиозное поклонение лидеру, с другой, – не превращает компетенцию иных публично-властных институтов в фикцию. Происходит это потому, что специфической чертой персоналистского режима, вне зависимости от того, «слабый» он или «сильный», является концентрация властных прерогатив в руках одного института при невозможности других институтов что-либо противопоставить ему. 
Разумеется, носитель концентрированной власти, даже имея огромный кредит общественного доверия, может и не воспользоваться своими прерогативами в ущерб демократической стилистике. Поэтому опасность такого режима в другом: в огромнейшей амплитуде колебаний политического курса в зависимости от того, с какими ценностными установками приходит к власти новый лидер (политический моносубъект). Но, видимо, иллюзорная уверенность правящего класса в том, что «контролируемая смена лидера (президента)» и есть гарантия от любых резких изменений, т.е. наилучшая гарантия стабильности, отвращает элиту от мыслей о коренных пороках существующей системы власти, от причин фактического некроза всех институтов власти кроме одного. 
Возможно, и с таким некрозом можно было бы примириться, если бы не более существенная опасность – невозможность развития в обществе самого чувства конституционализма. Общество, сосредоточенное на личности моносубъекта, просто лишено возможности усваивать ценность этой идеи и соответствующей ей политической практики. Ведь при персоналистском режиме не только не развиваются, но и фактически ликвидируются условия для политической конкуренции, являющейся одним из базовых элементов демократической системы. Вместо публичных форм политическая борьба приобретает формы конкуренции разных групп совокупной бюрократии (клановой конкуренции). Политика, в ее смысле politics, становится попросту невозможной. Политическая жизнь замирает, а, точнее, загоняется во внеинституциональные формы. Последствия такого процесса плачевны и ведут к угрозам для развития и вообще для стабильности страны, ибо:

· в руках бюрократии оказывается определение стратегических векторов и приоритетов страны;

· демократический консенсус (компромисс) подменяется волей одного властного института;

· конституционно-правовой смысл парламентских выборов теряется и потому не формируются механизмы политической ответственности власти перед обществом;

· полноценные политические партии, т.е. такие организации, которые обладают возможностями брать на себя ответственность за проведение определенного социально-экономического курса, не имеют мотивов для развития и потому подменяются клиентелами;

· растет радикализация тех политических сил и стоящих за ними слоев общества, которые вытеснены с поля реальной политики;

· становятся нереальными программы, если даже они появляются, противодействия масштабной коррупции. Вне политической конкуренции рост коррупции совершенно естествен;

· невозможно обеспечить правовой режим деятельности судебной власти (ее независимость), а также правоохранительной системы (они вынуждены служить своим патронам, а не обществу);

· крайне затрудняется процесс формирования в обществе гражданского самосознания.

Нельзя также не видеть теснейшую связь между характером политического режима и институциональными условиями для динамичного развития экономики, поскольку степень защиты прав собственности, стабильность основных правил поведения экономических игроков, уровень защиты от недобросовестной конкуренции и монополизации рынков, атмосфера, благоприятствующая развитию предпринимательства и проч. – впрямую зависят от наличия стабильной политической системы, функционирующей на демократических принципах.
Наконец, страна становится потенциально опасной и для всего мира. Очень образно и точно сказал об этом известный политолог профессор Д.Е. Фурман: «Преимущества демократии в том, что она ставит жесткие пределы «глупости», не дает правителю уйти в мир своих фантазий и увести туда страну. Представим себе, что Буш не имел бы не подчиняющегося ему Конгресса и республиканцам не грозило бы поражение, что Буш мог бы изменить Конституцию и продлить свою власть, пока не доведет до конца все задуманное. Он, вполне вероятно, напал бы еще на несколько стран «оси зла», всех бы победил, а потом и он и Америка не знали бы, что с ними делать, как она не знает, что делать в Ираке. Он мог бы вообще, руководствуясь самыми благими стремлениями к распространению демократии, привести мир к Армагеддону»
. 

***

Авторы выражают глубокую признательность Научному фонду Высшей школы экономики за то, что данный проект удостоился его гранта. И это – несмотря на политическую остроту темы, которая не скрывалась в грантовой заявке. 
В подготовке данной работы нам помогали аспиранты кафедры конституционного и муниципального права А.В. Берест и Е.В. Юрина, которые составляли часть научного коллектива, поскольку грант был получен в рамках общего проекта «Учитель–ученики».
Благодарим наших друзей и коллег – кандидатов юридических наук Т.А. Васильеву и Е.А. Мишину, доктора юридических наук М.А. Федотова, которые предоставленной информацией и советами помогли уточнить некоторые положения работы, а также магистра Факультета государственного и муниципального управления ГУ-ВШЭ Л.Х. Синятуллину, в чьей выпускной работе мы нашли некоторые систематизированные сведения.
Правовые акты и судебные решения в данной работе проанализированы с помощью справочно-поисковой системы «Консультант+».
ЧАСТЬ I. Рождение, становление и главные особенности публично-властной конструкции современной России

Глава 1. Споры о российской форме правления: отступления от «классики»

Вопрос о будущей российской форме правления (системе власти) решался в ходе Конституционного совещания в течение июня и июля 1993 года. Позже, в октябре-ноябре в исходные формулировки были внесены достаточно существенные коррективы. Однако они не изменили саму выбранную летом модель.

Разумеется, этому периоду предшествовала почти трехлетняя подготовительная работа. Прежде всего, имеется в виду деятельность Конституционной комиссии, точнее, её рабочей группы. О будущей форме правления спорили, взвешивали разные элементы, сравнивали плюсы и минусы. Однако политическая конъюнктура на протяжении всего 1993 года властно и жёстко диктовала направление дискуссии. Попытка отрешения Президента от должности (март) – референдум (апрель) – Конституционное совещание (июнь) – новый виток кризиса, вызванный принятием Указа Президента РФ № 1400 (сентябрь) – драматические события 3-4 октября: такова событийная канва, непосредственно предшествовавшая рождению российской Конституции.

Впрочем, в данном случае нам представляется важным воспроизвести не хронологию конституционного проектирования, но его логику. Именно она представляется особенно важной с точки зрения целей данной работы. Логика и мотивы авторов Конституции 1993 года (в частности, её глав 4-6) могут помочь в поисках ответа, по крайней мере, на один вопрос: не обусловлена ли действующая в России форма правления – а это смешанная, или полупрезидентская республика, причем в модификации сильного смещения к президентской, – политическим кризисом 1993 года и стремлением части элиты извлечь из его разрешения все возможные выгоды? 

В этом плане полезно проследить, какую модификацию претерпевали элементы проектируемой формы правления в ходе нарастания и разрешения кризиса.

Выделим два наиболее важных, с нашей точки зрения, элемента. Они вполне определились примерно к апрелю-маю 1993 года: об этом можно судить по опубликованному в самом начале мая 1993 года по инициативе Президента РФ второму официальному проекту Конституции (его стали называть «президентским»), а также по целому ряду высказываний самого Б.Н. Ельцина и близких к нему экспертов.

Первый элемент – статус Президента как главы государства, а не главы исполнительной власти.

Второй элемент – право Президента при определённых условиях распускать Государственную Думу – одну из палат будущего парламента.

Следует напомнить, что первый Президент России обладал в 1991-1993 годах как раз статусом главы исполнительной власти и одновременно «высшего должностного лица» (ст.1211 Конституции РСФСР-РФ 1978 г.). Это означало, что он руководил деятельностью Совета министров, имевшего, однако, своего Председателя, отчитываясь перед Съездом за выполнение социально-экономических и иных программ (ст.1215 Конституции РСФСР-РФ). В течение 1992 года политическая реальность была наиболее близка к этой модели: Президент Ельцин реально руководил правительством, опираясь на исполняющего обязанности Председателя Совмина (Е.Т. Гайдара), и принимая значительную часть политической ответственности на себя. 

Однако Президента этот трудный опыт, судя по всему, не слишком вдохновил. Когда позже Председатель Совета министров (В.С. Черномырдин) после получения согласия недружественного парламентского большинства был всё-таки назначен, у многих наблюдателей вызывала сомнение его способность реально разделить с Президентом сферы компетенции и влияния. Многим казалось, что «двум медведям в одной берлоге не ужиться». Они ужились – главным образом, вследствие отсутствия у Черномырдина масштабных политических амбиций на фоне все еще высокой популярности харизматичного Б.Н. Ельцина. Тем не менее, сторонники первого Президента, в том числе ряд экспертов-конституционалистов, сделали однозначный вывод: Президента не следует «нагружать» функциями главы исполнительной власти, его статус необходимо «повысить», вероятно, не связывая его ни с одной из властных ветвей. Фигуру премьера рядом с ним следует сохранить, придав ей по возможности «технический характер». К этому выводу подталкивал и тот простой факт, что эта должность сосуществовала с должностью Президента с 1991 года. Рядом с Ельциным (и в его тени) постоянно находились фигуры различных премьеров, начиная с И.С. Силаева. 

Предполагалось, что формально Президент как глава государства должен несколько отдалиться от исполнительной власти, заняв позицию верховного арбитра. Но по сути дела, правительство в любом случае должно было оставаться ему подотчетным.

При обсуждении статуса главы государства к лету 1993 года на первый план выдвинулся также вопрос о его праве распускать нижнюю палату парламента. Тема роспуска палаты, даже если это не было непосредственным предметом дискуссий, присутствовала в них имплицитно. По сути дела, это было дыханием кризиса. Отношения первого Президента и большинства депутатского корпуса к тому времени зашли в тупик. Попытка отрешения Президента от должности, предпринятая антиельцинским большинством депутатов в марте 1993 года, провалилась, хотя и была близка к успеху. Референдум, проведённый в апреле, также не разрешил конфликт. Сторонники Президента, в свою очередь, весьма активно обсуждали возможности роспуска Верховного Совета, и отсутствие у Президента соответствующего полномочия казалось им вопиющей нелепостью – одной из многих в неоднократно правленой и остававшейся по сути советской Конституции 1978 года. В силу этого, во время Конституционного совещания, открывшегося в июне 1993 года, вопрос о праве Президента распускать нижнюю палату будущего парламента оказался отправной точкой дебатов вокруг формы правления. 

Характеризуя намерения инициаторов и многих участников Совещания, интересно отметить следующее. Большинство из них весьма смутно представляли себе, какой должна быть проектируемая форма правления с точки зрения классической теории конституционного права. Понятно, что представители Государственно-правового управления президентской администрации (ГПУ) были озабочены тем, чтобы всемерно расширить полномочия главы государства. Однако чёткой концепции не было и у них. Она вырастала непосредственно в ходе Совещания из того пункта, который ни у кого (почти ни у кого) сомнений не вызывал: из права Президента распускать будущую Государственную Думу.

Но такому существенному полномочию требовался противовес, в противном случае нижняя палата оказалась бы полностью послушной воле Президента. Поэтому надо отдать должное экспертам из числа сторонников Президента: они понимали ущербность конструкции с абсолютно лояльным парламентом. Среди противовесов разработчики одним из главных видели право Думы выражать недоверие Правительству. Один из видных российских государствоведов Б.А. Страшун, участвовавший в работе Совещания, так определил основное направление: «Противостояние законодательной и исполнительной власти, не поддававшееся преодолению конституционными средствами, побудило составителей конституционного проекта настаивать на институте досрочного роспуска парламента как средства разрешения конституционных кризисов. А раз есть роспуск, то отсюда и всё остальное, присущее парламентарной республике и обеспечивающее необходимый баланс властей»
.

Означало ли это, что Совещание, а точнее его межсекционная рабочая группа в концептуальном плане вообще двигались на ощупь, забыв о классических формах правления? Нет. Не вполне представляя себе конечный результат, эксперты время от времени отмечали сближение «проектируемых институтов» с теми или иными решениями из мирового опыта. Если что-то и вызывало у них беспокойство теоретического плана, так это явная эклектичность формируемой концепции.

Приведем еще одно наблюдение Страшуна: «На одном из заседаний рабочей группы А.А. Котенков
 буквально взмолился: – Ну, посмотрите коллеги, что вы делаете! В главе о Президенте у вас одна концепция, в главе о парламенте – другая, а в главе о Правительстве – третья. Как же экспертам все это сводить?»
. И хотя рабочая группа стремились к созданию документа, отвечающего самым высоким стандартам конституционализма, но политические и корпоративные интересы (в частности, стремление укрепить позиции «патрона») неумолимо брали верх. 

История разработки Конституции РФ 1993 года во многом иллюстрирует и подтверждает известное определение сущности конституции, данное Ф. Лассалем, который смоделировал следующую ситуацию:

«Вам известно, господа, что в Пруссии только то имеет законную силу, что обнародовано в собрании законов. Собрание законов печатается в главной правительственной типографии Декера. Оригиналы законов сохраняются в известных государственных архивах; печатные собрания законов – в других архивах, библиотеках и магазинах.

Предположим же, что сделался страшный пожар, вроде гамбургского, и что в нем сгорели все эти государственные архивы, библиотеки, магазины и главная правительственная типография Декера; предположим, что по странному стечению обстоятельств то же случилось и в других городах монархии, что погорели даже частные библиотеки, в которых были собрания законов, так что во всей Пруссии не осталось ни единого закона в достоверной форме.

Таким образом, страна лишилась бы всех своих законов, и ей ничего не оставалось бы, как приняться за составление новых.

Ну, как же вы думаете, господа? Можно ли было бы поступать в этом случае произвольно, создать произвольно новые законы, и такие, какие вздумалось бы? Посмотрим.

Положим, вы сказали бы: законы погибли, будем создавать новые и при этом уже не дадим монархии того положения, которое она до сих пор занимала или даже вовсе не дадим ей никакого положения.

Король просто-напросто сказал бы на это: законы погибли, но что же из этого? Фактически мне повинуется армия, идет, куда я прикажу ей; фактически коменданты арсеналов и казарм выдадут по моему приказу пушки, и артиллерия выедет с ними на улицы, и, опираясь на эту фактическую силу, я не хочу, чтобы вы делали мне иное положение, кроме того, какого я желаю. […] Итак, господа, мы знаем теперь, что такое конституция страны, а именно: существующие в стране фактические отношения силы (выделено нами. – Авт.)
».

Конечно, эту дефиницию нельзя признать универсальной, поскольку в отсутствие разделения властей лассалевская формула бессмысленна. Не отвечает она и сегодняшним представлениям о демократии, не приемлющим «арифметического» соотношения большинства и меньшинства, ибо устойчивость современной демократии основана на компромиссе, а не на мажоритарности. Однако в эпоху революционных преобразований, смены общественного и государственного строя такое определение весьма реалистично. Вот и мы имеем Конституцию, которая в общих чертах соответствует «мировым стандартам», но в «деталях» отражает отношение «победитель–побежденные». 

В истории слома советской системы и ее преобразования в систему демократическую был короткий период, когда лассалевская формула могла бы не сработать. Конституция новой России обеспечила гораздо более сбалансированную систему сдержек и противовесов, если бы сразу после победы над ГКЧП в августе 1991 года все ключевые политические фигуры, в т.ч. и на союзном уровне, решились на упразднение советских конституций – СССР и союзных республик, сформировали временное правительство для того, чтобы затем реализовать сценарий учредительного собрания. Этого требовала политическая логика, когда стало ясно, что устанавливается в корне иной общественный строй. И уж точно это следовало сделать в России после распада СССР в декабре 1991 года. Однако как новая, так и прежняя элиты не выдержали испытания принципами. И это естественным образом отразилось на всем последующем политическом процессе. 

Один из главных вопросов, стоявших перед разработчиками проекта российской Конституции, был вопрос о порядке формирования Правительства (назначения его Председателя). Авторы проекта, безусловно, находились под впечатлением драматических дебатов по кандидатуре премьера в декабре 1992 года на Съезде народных депутатов РФ. Тогда обсуждению персоналий предшествовала двухнедельная острейшая политическая дискуссия. Временный компромисс был достигнут с колоссальным трудом. Фракции выдвинули 18 кандидатур, из которых Президент Б.Н. Ельцин представил на «мягкое рейтинговое голосование» 5 человек. Затем голосование шло по трем кандидатурам, и премьером был в конце концов утвержден В.С. Черномырдин.

Конечно, можно предположить, что такой характер обсуждения был связан, главным образом, с радикальной экономической реформой, начавшейся в январе 1992 года с полной либерализации цен, и обусловленным ею фронтальным расколом общества и политической элиты. И все же сводить все дело к расколу, наверное, не стоит. Огромное значение сыграл тут фактор, который принято называть субъективным. Новая, но по сути – советская – политическая элита продемонстрировала выдающуюся способность расслаиваться, затевать свары по малейшему поводу и, что более серьезно, довольно легко превращать непринципиальные расхождения взглядов в крупномасштабный политический конфликт. Это неумение находить компромиссы и умерять амбиции играло и играет поныне роль даже более важного фактора, нежели идейные разногласия. Видя это и пытаясь учесть такую особенность, конституционные разработчики гораздо меньше опасались авторитарных начал президентской власти, нежели хаоса и энтропии власти в целом. Учитывалось ими и такое важное обстоятельство, сопутствовавшее последнему этапу разработки проекта Конституции, как постоянно нависавшая над страной опасность коммунистического, точнее номенклатурного, реванша
.

Кстати, именно поэтому несколько легковесными выглядят суждения о том, что Конституция России 1993 года конструировалась «под Ельцина». Безусловно влияние фигуры первого Президента на весь конституционный процесс было огромным. Но все же сознательно или интуитивно разработчики проектного текста исходили, думается, из более общих предпосылок. И, прежде всего, из того, что из парламента, в силу самой его представительной природы, обязательно будут исходить импульсы сдерживания реформ, а президент, какова бы ни была его фамилия, будет представлять более радикальные реформаторские силы. На самом деле, даже если это было бы и так, то такой баланс «консерваторов» и «реформаторов» – благо для страны. Но тут вмешался еще один фактор: Съезд народных депутатов, а еще точнее – Верховный совет того времени – был не просто «консервативнее» Президента Ельцина, а, в силу разных мотивов, владевших его руководителями, превратился в угрозу реставрации. В этом смысле действительно, злободневная политическая картина подменила собой «картину мира», частное превратилось в глазах элит в общее
.

Напомним как были сформулированы полномочия по формированию правительства (назначения премьера) в том варианте проекта Конституции, который был одобрен Конституционным совещанием 12 июля 1993 г. (шрифтом выделены те значимые элементы, «уточненные» в октябре того же года):

«Статья 111

Председатель Правительства Российской Федерации назначается Государственной думой по представлению Президента Российской Федерации. Предложение по кандидатуре Председателя Правительства Российской Федерации вносится не позднее двухнедельного срока после первого заседания Государственной думы нового созыва.

В случае отклонения Государственной думой кандидатуры, представленной Президентом, он вносит вопрос о назначении Председателя Правительства на новое рассмотрение Государственной думы.

При повторном отклонении кандидатуры Государственной думой Президент не позднее месяца со дня внесения первого предложения третий раз вносит на рассмотрение государственной думы кандидатуру Председателя Правительства. Одну и ту же кандидатуру Президент вправе предложить дважды.
Если и в этом случае Председателем Правительства не будет назначен Государственной думой, Президент может принять решение о роспуске Государственной думы и назначить исполняющего обязанности Председателя Правительства».

Данная конструкция подверглась критике сразу же после публикации проекта, причем со стороны и тех экспертов, которые поддерживали идею скорейшего принятия новой Конституции. Опасность они видели, прежде всего, в норме, допускавшей роспуск Думы – фактически, в качестве наказания за неуступчивость (при том, что назначение и.о. премьера без санкции палаты представлялось им – при определенных условиях – вполне допустимым). 
В частности, А. Салмин и Ю. Пивоваров отмечали: «Предлагается абсолютно новая, не известная и науке, и практике модель взаимоотношений "Президент – глава Правительства – парламент". Президент может распускать парламент после отклонения (третьей подряд) кандидатуры Председателя Правительства. Следовательно, роль парламентского большинства, тех социальных сил, которые победили на выборах, сами выборы – все это сводится практически на нет…. Французский президент, как известно, обладает правом роспуска Национального собрания, но премьер-министра выдвигает партия, победившая на выборах. Таким образом, в нашем случае создается возможность разрыва между двумя ветвями власти. […] Излишняя минимизация полномочий одной из них почти автоматически ведет к деградации (в смысле функционального разделения) других, к их перерождению и вырождению, как правило, в силу, претендующую на тотальное господство […]»
. 

Для предотвращения тупиковых ситуаций при обсуждении кандидатуры премьера в парламенте допустимы ограничители в виде угрозы роспуска. Но существенно тут – насколько подобные ограничители вписываются в систему сдержек и противовесов. Или, если точнее, насколько они ее деформируют. Действительно, конструкция статьи 111, с точки зрения мировой конституционной практики, довольно странная. Но характерно, что в окончательном варианте эта странность стала еще более явной. И неудивительно: после событий 3-4 октября 1993 г. резко изменилась сама атмосфера обсуждения. Уже не могло идти и речи о смягчении редакции. Напротив, она была еще более ужесточена. Инициаторам данной коррекции казалось очень важным использовать момент для сооружения дополнительных гарантий президентской власти. Как мы видим сегодня, это оказалось не слишком дальновидной позицией. Впрочем, не будем спешить с обвинениями. Если бы историческая и политическая ситуация позволила принять конституцию в более спокойных условиях, в период относительного мира между властными институтами, то, без сомнения, она была бы гораздо более сбалансированной, являя собою плод политического компромисса. 

Итак, в окончательной редакции, которая и была вынесена на референдум 12 декабря 1993 г., «назначение» Думой премьера было заменено на «дачу согласия»; исчезла норма о том, что одну и ту же кандидатуру Президент вправе предлагать лишь дважды. И, наконец, самое важное: вместо права главы государства распустить Государственную Думу в случае трехкратного отклонения ею предложенных кандидатур, появилась его обязанность роспуска. Причем в этом случае Президент должен назначить уже не исполняющего обязанности, а полноценного Председателя Правительства – как будто сам факт роспуска палаты придает необходимую легитимность его статусу.

Теоретически можно предположить, что депутаты, прежде всего, из думского большинства могут оказаться настолько принципиальными, что сознательно обрекут себя на досрочное прекращение полномочий. Но дело в том, что такое «самопожертвование» в политическом смысле им ничего не дает: если соответствующая партия наберет на новых парламентских выборах необходимое большинство и даже увеличит свой состав, Правительство будет продолжать функционировать, поскольку его Председатель уже назначен на должность, а Правительство слагает полномочия только перед вновь избранным Президентом. Поэтому не стоит удивляться, что даже при всей своей оппозиционности Б.Н. Ельцину Дума ни разу не довела дело до трехкратного отказа в назначении Премьера.

На это могут возразить, указав на то, что все равно в целом баланс сохраняется, если учесть, что вновь избранная, после досрочного прекращения полномочий, Дума вправе выразить недоверие Правительству. И тогда Президент обязан будет учитывать политический расклад, поскольку ему предписан выбор: либо отправить Кабинет в отставку, либо вновь распустить нижнюю палату. В абстракции это верно. Но на самом деле здесь конституционная конструкция содержит противоречие, которое, при определенных условиях, способно обернуться тяжелым кризисом. Дело в том, что, согласно ч.3 ст.109 Конституции РФ, роспуск Думы в случае вынесения ею вотума недоверия невозможен в течение года после ее избрания. Как быть в ситуации, если вновь избранная Дума сразу же выразит Правительству недоверие, а Президент не отправит Правительство в отставку? Тем самым Конституция содержит в себе весьма опасные для стабильности государства конструкции. И это – не считая других существенных конституционных положений, которые еще больше усиливают дисбаланс в системе сдержек и противовесов. О них мы скажем ниже.

Таким образом, действующая конструкция власти опасна не только тем, что формирует персоналистский режим, но и тем, что конституционно не предусматривает модели выхода из кризиса
. Однако поскольку пока до этой черты ситуация не доходила, такая опасность не воспринимается элитой как реальная.

Соответствующим коррекциям подверглась и конструкция, регулирующая отставку Правительства. Тут нужно отметить, что конструкция, также выработанная Конституционным совещанием летом 1993 года, изначально особых возражений ни у кого не вызвала. Сама схема отставки все еще сильно напоминала один из институтов парламентской республики (т.е. решение об отставке должно было в определенной мере зависеть от думского большинства). Редакция статьи об отставке Правительства, утвержденная Конституционным совещанием 12 июля 1993 г. выглядела так:

«Правительство может подать в отставку, которая принимается или отклоняется Президентом Российской Федерации.

Президент Российской Федерации вправе поставить перед Государственной Думой вопрос об отставке Правительства.

Если представление Президента об отставке Правительства не будет рассмотрено Государственной Думой в недельный срок после его внесения, Президент может повторно объявить об отставке Правительства, что влечет отставку Правительства без рассмотрения вопроса Государственной Думой».

Как видим, в этом варианте у главы государства еще нет права единолично решать судьбу Правительства. После октября 1993 года это полномочие появилось и ныне закреплено в ч.2 ст.117 Конституции РФ: «Президент Российской Федерации может принять решение об отставке Правительства Российской Федерации».

Как оценить эту конструкцию? По своему духу она ближе к президентской республике, т.е. модели, в которой президент является главой исполнительной власти и вправе «перетряхивать» свой кабинет, никак не сносясь с парламентом. Правда, в президентских республиках (в Бразилии, Аргентине, Мексике, Боливии, не говоря уже о США) отсутствует должность премьер-министра. Принятая в российской Конституции схема отставки Правительства совершенно не соответствует модели смешанной республики, где судьба кабинета, хотя в разных странах в разной степени, но все же зависит от позиции парламентского большинства. Так, Конституция Франции 1958 года, давшая стране, как известно, сильную (по европейским меркам) президентскую власть, в вопросе об отставке премьера очень осторожна. Служит ли это реальным ограничителем политического своеволия французского Президента? Практический опыт, накопленный за полвека существования Пятой Республики, показывает, что положение, не дающее Президенту Франции по своей воле отправлять Кабинет в отставку, действует в качестве ограничителя, но действует весьма деликатно. Конституция практически не мешает французскому Президенту уволить премьера, если оба они принадлежат к парламентскому большинству: премьер в этих случаях сам подает представление, подчиняясь пожеланию главы государства и его безусловному авторитету. В случае же, если Президент и большинство в Национальном собрании принадлежат к разным политическим лагерям, то глава государства вынужден назначить поддержанного этим большинством премьера. Равным образом он не может уволить его, если нет заявления самого премьера или не вынесена резолюция порицания (вотум недоверия) Национальным собранием. 
***
Итак, как можно видеть, существующие конституционные полномочия российского Президента предопределяют не неизбежность, но возможность авторитарного правления, неважно «мягкого» или «жесткого»
. А это означает, что Конституция теряет свой смысл, ибо ее главная задача – не фиксировать сущее и не предопределять стиль власти, а не дать возможности власти выйти за обозначаемые этой конституцией пределы, ибо за ними кончается сила права и начинается право силы.

Глава 2. Особенности конституционного статуса Президента РФ как фактор формирования политического моносубъекта

2.1. Дисбаланс в системе разделения властей

Конституция Российской Федерации выстраивает схему, на первый взгляд, вполне отвечающую идее институционально сильного главы государства, способного не только эффективно охранять суверенитет и государственную целостность страны, но и обеспечивать один из сущностных признаков демократической организации – реальное политическое многообразие. Но это – только на первый взгляд. 
На самом общем уровне конституционного регулирования властной модели мы видим, с одной стороны, утверждение принципа разделения властей, причем в его классической форме: «Государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную» (ст.10). С другой стороны, ч.1 ст.11 гласит: «Государственную власть в Российской Федерации осуществляют Президент Российской Федерации, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государственная Дума), Правительство Российской Федерации, суды Российской Федерации». Таким образом, возникает вопрос: входит ли Президент страны в одну из ветвей власти или он находится вне системы разделения властей? 

Часто не только журналисты, но и политологи и даже некоторые юристы называют Президента РФ главой исполнительной власти. Однако в строгом конституционном смысле Президент не обладает таким статусом. Во-первых, ч.1 ст.110 Конституции РФ прямо указывает, что «исполнительную власть Российской Федерации осуществляет Правительство Российской Федерации». При этом Правительство РФ является конституционно самостоятельным органом власти, а возглавляет его Председатель, имеющий свою собственную компетенцию. Во-вторых, ч.1 ст.80 именует Президента РФ главой государства и нет больше никаких упоминаний о каких-то ином его статусе (разве только то, что он является Верховным Главнокомандующим Вооруженными Силами Российской Федерации – ч.1 ст.87). В последующих частях той же ст.80 смысл статуса главы государства расшифровывается и по содержанию норм невозможно утверждать, что это функции главы исполнительной власти. В-третьих, косвенным доказательством того, что Президент не может считаться главой исполнительной власти, служит совокупность конституционных норм, в соответствии с которыми он вправе назначать и освобождать от должности членов Правительства только по предложению его Председателя и равным образом по предложению последнего – определять структуру федеральных органов исполнительной власти (сейчас мы отвлекаемся от степени формальности этих положений). Это служит одним из довольно четких критериев, по которым можно отличить статус президента в президентской модели, где он действительно – глава исполнительной власти.

Таким образом, исключив Президента РФ из триады ветвей власти, Конституция ставит его над ними. Кажется, это логично, поскольку такое возвышение сопряжено с конституционным статусом Президента РФ как главы государства. Но тогда столь же логично было бы для главы государства иметь лишь такие властные прерогативы, которые обеспечивают его символизирующую и представительскую роли. Именно так в литературе и определяется институт главы государства
. В.Е. Чиркин добавляет к этому еще две роли (функции) – объединительную и арбитражную
. Действительно, такие функции напрямую закрепляются некоторыми конституциями (например, ст.5 Конституции Франции и ст.30 Конституции Греции, хотя эти страны относятся к разным формам правления), а из российской Конституции такая роль может быть выведена доктринально. Мы полагаем, что главе государства имманентна еще одна роль (и даже не «одна из», а главная): роль хранителя конституционного строя. 
Что объединяет все эти характеристики института главы государства? Его надпартийная сущность. Но тогда возможно ли осуществить это в президентской и полупрезидентской (смешанной) моделях? Благодаря чему охранительная, объединительная и арбитражная функции будут оставаться главными политическими задачами президента, а не отходить в тень либо, скорее всего, искажаться под напором узкопартийных интересов, которые глава государства может выставлять как интересы общегосударственные? Нет ли, наконец, опасности превращения такого главы государства в вождя, наделяющего себя и/или наделяемого частью общества «отцовской миссией»? О таких опасностях предупреждает и, например, известный американский политолог Хуан Линц. Так, среди аргументов против модели с институционально сильным президентом он приводит следующий: «В то же время убежденность президента в том, что он обладает независимой властью и пользуется поддержкой народа (курсив в цитате наш. – Авт.), может создавать у него ощущение собственной силы и миссии, даже если количество проголосовавших за него в совокупности невелико. Проникнутый подобными представлениями о своем положении и своей роли, он начинает воспринимать неизбежную оппозицию своей политике как раздражающий и деморализующий фактор, в отличие от премьер-министра (в парламентской модели. – Авт.), который видит в себе всего лишь представителя временной правящей коалиции, а не выразителя интересов нации или народного трибуна…»
. Разумеется, такой феномен наблюдается не во всех президентских и смешанных республиках. Часто он сдерживается развитым в данном обществе конституционным чувством. Но если такого чувства нет, если оно еще не окрепло, то опасность вождистского стиля, перерастающего в авторитарный режим, становится вполне реальной.
В этой связи нам представляется не случайным, а вполне закономерным, что осенью 2007 года в России закончилась эпоха позиционирования президентов как формально надпартийных лидеров («президент всех россиян») после того, как Президент В.В. Путин дал согласие баллотироваться на парламентских выборах по спискам партии «Единя Россия». Конечно, и до этого момента были понятны симпатии Президента, так же, как они были понятны и во времена Б.Н. Ельцина, но все же отсутствие формальных связей с той или иной партией поддерживало хотя бы иллюзию надпартийности президентов.
Заметим, что смешанная модель, с одной стороны, имеет ряд положительных свойств, но с другой, – довольно опасна для системы разделения властей, особенно там, где не укоренились традиции уважения демократических процедур и способность к компромиссам. Ведь институт президента в такой модели действительно особый. Имея свою компетенцию, как и любой другой властный институт, президент – это всё-таки глава государства. Именно поэтому при детальной проработке системы власти требуется исключительно взвешенный подход и максимальная конкретизация конституционно-правовых отношений между властными институтами.

Как уже говорилось, сама социально-политическая обстановка в России конца 1993 года не способствовала такой взвешенности. И потому при анализе российской властной конструкции перед нами открывается картина, которая не только вызывает вопросы теоретического характера, но, что важнее, фактически предопределяет воспроизводство персоналистского режима – как в «слабой», так и в «сильной» его формах. Важнее всего в этой картине то обстоятельство, что Президент РФ, формально не являясь главой исполнительной власти, тем не менее фактически действительно может быть признан таковым. Дело не в том, что он по своим функциям объективно ближе всего стоит к исполнительной власти, а в том, что он в буквальном смысле руководит всей системой органов исполнительной власти, формально возглавляемой Правительством РФ. И это – отнюдь не флуктуация, вызванная приходом к власти конкретного главы государства. Именно это предполагает сама Конституция РФ.

Не будем вновь анализировать те рычаги, о которых было сказано выше – право назначения премьер-министра при требовании формального согласия Государственной Думы и, что более существенно, практически отсутствие каких бы то ни было оснований для отставки Правительства и отдельных его членов. Институциональные особенности настолько явно влияют на мотивацию членов Правительства, понимающих, от какого именно института зависит их должностная судьба, что доказывать это не представляется необходимым. Однако есть и прямая конституционная основа такого положения Президента. Эта основа – его полномочие (а точнее, функция): «определение основных направлений внутренней и внешней политики» (ч.3 ст.80 Конституции РФ). Откуда же оно появилось? Статья 104 Конституции РСФСР (РФ) 1978 года провозглашала: «Высшим органом государственной власти Российской Федерации является Съезд народных депутатов Российской Федерации». Это положение, наряду с положением о том, что Съезд «правомочен принять к своему рассмотрению и решить любой вопрос, отнесенный к ведению Российской Федерации» было одним из принципиальных отличий советского типа власти от типа демократического. Напомним, что одной из сущностных черт советского типа было доктринальное признание необходимости полновластия Советов, а не разделение властей. Поэтому вполне логично, что в той Конституции, остававшейся, по существу, советской, было записано, что к исключительному ведению Съезда народных депутатов относится, среди прочего, «определение внутренней и внешней политики Российской Федерации». Но то, что логично для советского типа, является абсурдом в государстве демократическом. Однако, видимо, инерция политической борьбы 1992-93 гг. побудила разработчиков проекта Конституции РФ не отбросить данное полномочие, а «перебросить» его Президенту РФ. Желая укрепить Президента-реформатора, авторы конституционного текста не заметили, что заложили мину замедленного действия: конституционная конструкция власти оказалась лишенной баланса. 
Справедливости ради отметим, что в ходе одного из последних обсуждений проекта Конституции в октябре 1993 года вопрос об этом полномочии Президента вызвал дебаты. Некоторые сотрудники Администрации Б.Н. Ельцина, в частности, начальник Государственно-правового управления А.А Котенков, считали, что редакция ст.80 Конституции (одобренная Конституционным совещанием) в новой ситуации недостаточно укрепляет статус главы государства. Поначалу соответствующее полномочие звучало так: «Для выполнения предвыборной политической и экономической программы Президент Российской Федерации использует полномочия, предоставленные ему Конституцией и федеральными законами». Котенков предложил заменить эту формулу на другую, теперь хорошо известную: «Президент Российской Федерации в с соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами определяет основные направления внутренней и внешней политики». Но эта идея не сразу нашла поддержку. Началась бурная полемика. Вот фрагмент из стенограммы заседания Комиссии по доработке проекта Конституции Российской Федерации:

«А.А. Котенков

Коллеги, у меня есть сомнение по поводу исключения части второй, где речь идет о праве Президента определять основные направления внутренней и внешней политики государства. Дело в том, что касается внешней политики, то здесь можно сослаться на статью 86, где он осуществляет руководство внешней политикой. Что касается внутренней политики, то функции Президента достаточно исчерпывающе изложены в Конституции. Помните, когда мы решали вопрос о включении этого положения, мы говорили, что Президент своими указами может давать основные направления Правительству. Сейчас мы фактически это исключили. И под большое сомнение ставится право Президента теперь своими указами регулировать деятельность Правительства во внутренней сфере…

Т.Г. Морщакова

Президент обращается к Парламенту, высказывает все позиции, в соответствии с которыми он будет все делать, в том числе и издавать указы. А если он определяет, тогда в какой форме мы должны с вами сказать, что он должен сделать по этому поводу: доклад перед Госдумой или что…?

А.А. Котенков

То же самое он может изложить в послании, но при этом по Конституции он имеет право определять основные направления политики. Если мы это право убираем, то тогда ставится под сомнение его право вмешиваться в эту сферу деятельности.

Т.Г. Морщакова

Это не ставится под сомнение, ведь Президент будет определять состав Правительства.

А.А. Котенков

Состав – да, но он не сможет давать ему указания, не будет иметь на это право. Президент издает указы в соответствии с полномочиями, возложенными на него Конституцией. А таких полномочий у него нет… 

С.А. Филатов

Давайте напишем: «в своих посланиях определяет основные направления внутренней и внешней политики»…

А.А. Котенков

Ее на год можно определить в послании. Но вы поймите, ведь вопрос в другом. Вот Президент издал указ, скажем, по каким-то направлениям развития экономики. А Правительство говорит: «Извини, дорогой Президент, ты не вправе вмешиваться в мою деятельность, поскольку в Конституции у тебя нет такого полномочия».

Т.Г. Морщакова

В статье 115.

А.А. Котенков

В статье 115, уважаемая Тамара Георгиевна, написано: «на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных законов и указов Президента Российской Федерации». А я возвращаю Вас к статье 90, на основании которой Президент издает указы и распоряжения, в соответствии с полномочиями, возложенными на него Конституцией. А теперь посмотрите все полномочия Президента и докажите, что он может издавать указ по хозяйственным вопросам? Нет такого полномочия. А вот если у меня есть полномочие определять основные направления внешней и внутренней политики, независимо от того, в какой форме я это делаю, то я говорю, что в соответствии с определенным мною направлением внутренней политики, я могу издать определенный указ, например, об основах жилищной политики. Я имею на это право. Сейчас этого права здесь нет…

Б.Н. Топорнин

Я бы хотел, чтобы мы взглянули несколько шире на это предложение. Управление страной у нас строится более сложным образом, чем здесь предусматривается. Если сказать, что Президент определяет всю внутреннюю и внешнюю политику, то на этом кончается вся система принятия решений. Однако имеется сложный и взаимосвязанный комплекс органов, в том числе и Федеральное собрание, которые включаются в разработку и внешней, и внутренней политики. Поэтому я бы здесь пошел несколько иначе – через конкретное определение полномочий Президента в ряде статей, где говорится о том, какие меры он принимает, какие акты он издает, в каких отношениях он состоит с другими государственными органами.

С.А. Филатов

Нет, логика у Александра Алексеевича (Котенкова – Авт.) железная. Здесь вопросов нет…

В.К. Варов

Конечно, логику можно в значительной мере усмотреть в рассуждениях Александра Алексеевича, но возникает вопрос: определять основные направления внутренней и внешней политики, – будет ли это эксклюзивным правом Президента? Следовательно, возьмем законодательный орган – мы как бы лишаем его этого права?..

С.А. Филатов

Я думаю, что нам надо принять то, о чем сейчас сказал Александр Алексеевич…»

Последнее слово в дискуссии, как и можно было ожидать, осталось за руководителем президентской Администрации и начальником ГПУ. Они, главным образом, полагали необходимым защищать интересы патрона. Трудно было ожидать, что они будут мыслить категориями более отдаленной перспективы, как академик Б. Топорнин или судья Конституционного Суда Т. Морщакова. 
Заметим, что направления политики определяются Президентом отнюдь не только в рамках его ежегодных посланий Федеральному Собранию, как это может показаться, если опираться только на п.«е» ст.84 Конституции РФ, где такие документы именуются «посланиями о положении в стране, об основных направлениях внутренней и внешней политики государства». Определение основных направлений политики является одной из основных функций, которые Конституция РФ (ч.3 ст.80) возлагает на главу государства. И в этой норме конституционный законодатель не предписал, в какой именно форме данная функция должна быть реализована. Да и сами президенты России не смотрят на ежегодные послания как на единственную форму определения основных направлений политики. Так, в Положении о Контрольном управлении Президента Российской Федерации, утв. Указом Президента РФ от 8 июня 2004 г. № 729 в п.3 среди основных задач данного подразделения президентской администрации назван «контроль за реализацией ежегодных посланий Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации, бюджетных посланий Президента Российской Федерации и иных программных документов Президента Российской Федерации […]».

Таким образом, ежегодные послания есть лишь одна из форм реализации функции определения направлений политики. Данный вывод подтверждается и анализом ряда решений Конституционного Суда РФ, в которых одновременно можно видеть, как с помощью данного рычага Президент «привязывает» к себе Правительство. Так, в Постановлении КС РФ от 11 декабря 1998 г. № 28-П (п.3 мотивировочной части) говорится: «В силу своего места в системе разделения властей Президент Российской Федерации в качестве главы государства определяет в соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами основные направления внутренней и внешней политики государства (статья 80, часть 3), реализация которой возложена на Правительство Российской Федерации (статья 114, часть 1). Именно этим обусловлены полномочия Президента Российской Федерации по формированию Правительства Российской Федерации, определению направлений его деятельности и контролю за ней (статьи 83, пункты "а", "б", "в", "д"; 111; 112; 115, часть 3; 117 Конституции Российской Федерации), а также конституционная ответственность Президента Российской Федерации за деятельность Правительства Российской Федерации (курсив в цитате наш. – Авт.). Отсюда вытекает и роль Президента Российской Федерации в определении персонального состава Правительства Российской Федерации, в том числе в выборе кандидатуры и назначении на должность Председателя Правительства Российской Федерации». Вот вам и краткое объяснение того, что Правительство у нас может быть только и исключительно президентским (ниже будет более подробно проанализированы взаимоотношения между Президентом и Правительством как между сюзереном и вассалом).

Обратим внимание на дату принятия названного Постановления КС РФ – 1998 год, т.е. еще в эпоху «слабого» персоналистского режима. Поэтому не приходится удивляться, что в эпоху «сильного» персонализма общая позиция Конституционного Суда стала еще более пропрезидентской. Яркий пример – Постановление КС РФ от 29 ноября 2006 г. № 9-П, где в п.2 мотивировочной части находим очень странный, с конституционно-правовой точки зрения, пассаж: «Исходя из вытекающего из Конституции Российской Федерации требования обязательности для всех органов публичной власти основных направлений внутренней и внешней политики государства (выделено нами. – Авт.), определяемых в соответствии с ее статьей 80 (часть 3) […]». Мы видим, что уже не только для Правительства, но и «для всех органов публичной власти» определенные Президентом направления политики обязательны. Спрашивается, что в таком случае гарантирует провозглашенный принцип разделения властей? Как государственные органы разных ветвей и уровней публичной власти могут быть самостоятельны, если для них обязательны направления политики, определяемые главой государства – и для законодательных органов, и, как можно понять, даже для органов судебных? Какая же это политика, если она вырабатывается только одним из институтов государственной власти? И к чему тогда парламентские выборы, если Президент определяет основные направления политики, а все другие должны подчиняться его позиции? Скажем без обиняков: конституционная норма об определении основных направлений политики главой государства, тем более после такой ее трактовки КС РФ, попросту перечеркивает принцип разделения властей. 

***

Ни один правовой акт, но особенно конституция, которой имманентна высокая степень нормативной обобщенности, не в состоянии предусмотреть и урегулировать все ситуации, возникающие в публично-правовой реальности. В таком случае возникает принципиальный вопрос – что именно способно сдержать экспансию властных институтов? Конституционно-правовая наука и практика давно дали на него ответ. Во-первых, это конституционное воплощение принципа разделения властей, что предоставляет публично-властным институтам возможности защищать свои прерогативы и тем самым выравнивает их институциональную силу (система сдержек и противовесов). Во-вторых, судебный контроль, с помощью которого, в частности, разрешаются споры о компетенции между разными институтами власти. Наконец, в-третьих, это правовые процедуры, т.е. процессуальные нормы, регулирующие порядок применения тех или иных властных полномочий (кстати, исчерпывающим образом можно и нужно урегулировать именно процессуальные нормы. В этом смысле особенно справедливо публицистическое утверждение, что «демократия – это процедуры»). 

Однако изначально заложенный в нашей Конституции межинституциональный дисбаланс не только не позволяет обеспечить работоспособность названных средств, но и, наоборот, усиливается с их помощью. Причем усиливается «к выгоде» только одного института – главы государства. Вся история президентства в России отчетливо свидетельствует о тенденции к усилению моносубъектности. В связи с этим поставим вопрос в следующей плоскости: раз мы говорим о тенденции, а не о застывшем явлении, значит, подразумеваем, что моносубъектность развивается от более слабых к более сильным своим проявлениям, а при простой экстраполяции моносубъектность должна была бы приобрести вид явного авторитарного режима. Не будем здесь рассуждать, насколько это вероятно. Важно, что моносубъектность не позволяет развиваться России, хотя бы уже потому, что привносит в этот процесс огромной силы фактор непредсказуемости. Так вот, коль скоро речь идет о тенденции, необходимо понять, что питает ее. 

Востребованность в нашем обществе единовластия? Именно этим многие объясняют «особенности» современной российской политической системы. Здесь мы не имеем возможности подробно спорить с таким мнением и потому скажем лишь об одном: такая гипотеза пока ничем не доказана. Коль скоро в стране не существует политической конкуренции и сбалансированной системы власти, апелляция большой части общества исключительно к Президенту, как мы уже говорили выше, обусловлена пониманием, что только у него, а не у каких-то других институтов, имеются реальные властные рычаги.

Отсутствие нормальных политических партий? (Под нормой мы имеем в виду навыки и опыт несения всей полноты политической ответственности, а равно ответственное поведение в положении оппозиционности). Однако это – лишь следствие отсутствующего политического рынка, т.е. соревнования политических игроков не только во время избирательных кампаний, но и за их пределами.

Нежелание Правительства РФ вступать в споры с Президентом РФ? Но откуда бы у этого органа взялось такое желание, если уже в силу номенклатурного способа формирования и полнейшей институциональной зависимости от Президента РФ, Правительство не в состоянии о чем-либо спорить с Президентом и тем более что-то противопоставлять его политике, пусть даже апеллируя к большинству Государственной Думы. Один пример Кабинета Е.М. Примакова показывает, что даже при малой популярности Президента (напомним, тогда шла президентура Б.Н. Ельцина) последнему ничто не мешает избавиться от премьера, пытающегося быть хотя бы относительно самостоятельным.

«Добровольная сдача позиций» Государственной Думой? Если взглянуть на президентуры Б.Н. Ельцина и В.В. Путина, то мы действительно увидим совершенно разные образы «позиционирования» Думы по отношению к Президенту – от фронды до почти неприличного «заглядывания в рот». Но опять же это нельзя назвать фактором, питающим тенденцию, о которой мы говорим. Наоборот, политическое поведение депутатов зависит от институциональной и электоральной силы Президента, а также от того, захочет ли последний «капитализировать» ее в административный ресурс и контроль за ведущими масс-медиа. 

Все названные и, скорее всего, также другие факторы в состоянии подпитывать и при определенных условиях даже усиливать персоналистский режим. Но не они являются, так сказать, системными. Обусловлена данная тенденция институциональными причинами вкупе с конкретно-историческими обстоятельствами. 

Конституция – это не только и даже не столько текст, сколько складывающаяся определенная конфигурация и практика межинституциональных отношений, в ходе которой устанавливаются реальные роль и место каждого из конституционных институтов, а затем эти роль и место легитимируются ими. Многое тут зависит, разумеется, от изначальной конструкции властного механизма. Но нельзя сбрасывать со счетов и фактор «обживания новых правил игры», установленных конституцией. С первых же дней действия Конституции РФ этот процесс проявил себя. Поскольку ею была установлена совершенно новая конструкция, постольку стали появляться неизбежные вопросы и проблемы в межинституциональных отношениях. Главным образом, они вызывались стремлением публично-правовых субъектов к расширительному толкованию собственной компетенции и официальному закреплению такого толкования. 

Наибольшее напряжение возникло, как того и следовало ожидать, в отношениях палат Федерального Собрания с Президентом РФ. Во-первых, этот сегмент отношений в механизме власти практически во всех государствах с президентской и полупрезидентской моделью является наиболее напряженным. И, во-вторых, сработал конкретно-исторический фактор – инерция предыдущего конфликта между Президентом и законодательным органом: учитывая, что, с одной стороны, Президент РФ, а с другой, – многие депутаты Государственной Думы и Совета Федерации
 первого созыва были сторонами в конфликте 1992-93 гг., глава государства и новый парламент не могли без подозрений смотреть друг на друга и с самого начала пытались дать почувствовать свою силу.

Однако институциональные условия были уже в корне иными, нежели до 21 сентября 1993 г. И хотя уровень популярности Президента Б.Н. Ельцина к тому времени существенно снизился, его институциональная сила, благодаря принятой Конституции, стала настолько большой, а институциональная сила законодательного органа настолько маленькой, что «стороны» оказались в заведомо неравном положении. И все-таки правовыми средствами можно было хотя бы смягчить явную персоналистскую направленность новой конструкции власти. Каким образом?

Реальная публично-властная деятельность всех государственных институтов, конечно же, опирается (должна опираться) на конституционные нормы, но никогда не может быть полностью описана только ими. Конституция не может представляться как должностная инструкция и никогда такой не является. Впрочем, даже такие конкретные и детальные акты, как должностные инструкции или воинские уставы, неизбежно оставляют «зоны собственного усмотрения». В явной или неявной форме любая демократическая конституция содержит в себе некие общие нормы и нормы-принципы, которые являются отнюдь не пропагандистскими декларациями, а составляют основу правового статуса того или иного государственного института, а также правового статуса личности в данном государстве. 

Так, Федеральное Собрание в Конституции РФ названо парламентом и «является представительным и законодательным органом Российской Федерации» (ст.94). И если понятие «законодательный орган» более-менее понятно, то за понятием «представительный орган» стоит не такое уж четко формализованное содержание. Во всяком случае, эта характеристика дает парламенту возможность действовать формально за пределами компетенционных норм, закрепленных за каждой из палат, что, однако, не обязательно означает нарушения Конституции РФ.

Гораздо более широкие возможности открывает Конституция перед Президентом РФ. Являясь главой государства и потому обязанный решать принципиально важные задачи по охране конституционного строя, независимости страны, ее государственной целостности, по недопущению тупиковых ситуаций в государственном организме или выводу из таких ситуаций, он не может действовать, исходя из буквалистского понимания полномочий, которые Конституция закрепила за ним. Роль главы государства, как она описана в ст.80 Конституции РФ, предполагает гораздо более богатую палитру средств, методов решения той или иной проблемы. Это естественно: ответственность за государственность в целом предполагает и соответствующую степень свободы действий. Понятно, что при этом все равно есть ограничения – базовые принципы государственности, закрепляемый конституцией. 

Отказ от узко формального понимания конституционных норм, регулирующих компетенцию разных органов государственной власти, влечет за собой признание легитимности попыток уточнения каждым из этих органов своих компетенционных пределов. Как правило, эти попытки формализуются в нормативно-правовых и даже индивидуально-правовых актах соответствующих органов. Естественно, однако, что в этом процессе неизбежны ошибки. Реальная политико-правовая жизнь в рамках системы разделения властей вообще не мыслится без ошибок, допускаемых органами власти относительно своей собственной и чужой компетенции. Это явление неизбежное и в каком-то смысле даже полезное, особенно в период «освоения» принципа разделения властей, ибо последующее судебное рассмотрение вопроса о правомочности того или иного полномочия позволяет разным публично-властным институтам лучше усвоить, где проходят пределы их компетенции. Не случайно сама Конституция РФ в ст.125 говорит о возможных спорах о компетенции, рассматриваемых Конституционным Судом РФ, допуская тем самым возможность конституционно-правовых ошибок, отнюдь не влекущих уголовно-правовую, дисциплинарную и иную ответственность (на наш взгляд, спорным является даже судебное признание компетенционной ошибки мерой конституционно-правовой ответственности). 
Но что означает «ошибка при уточнении собственной компетенции»? Как правило, это либо прямая экспансия в компетенцию иного института
, либо сужение возможностей одного института сопротивляться, противостоять воле другого (сдерживать эту волю), что и составляет смысл системы сдержек и противовесов. И тут мы вновь повторим высказанный выше тезис о том, что правовыми средствами можно смягчить явную персоналистскую направленность конституционно обусловленной конструкции власти. Такие правовые средства находятся в руках Конституционного Суда РФ, единственного органа власти, который в соответствии со ст.125 Конституции РФ: 

· разрешает дела о соответствии Конституции Российской Федерации, прежде всего, федеральных законов, нормативных актов Президента РФ
, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства РФ, а также не вступивших в силу международных договоров Российской Федерации; 

· разрешает споры о компетенции между разными органами государственной власти; 

· по жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и по запросам судов проверяет конституционность закона, примененного или подлежащего применению в конкретном деле; 

· дает толкование Конституции Российской Федерации.

В таком случае необходимо проанализировать уже достаточно широкую практику Конституционного Суда РФ, чтобы понять, реализовал ли он данную теоретическую возможность. Заранее скажем, что этот анализ оказывается неутешительным, с точки зрения правовых преград для тенденции к усилению персоналистского режима. 

2.2. Процесс расширения властных прерогатив Президента РФ

Как мы уже сказали, уточнение своей компетенции каким-либо властным институтом происходит обычно путем издания им правовых актов, в которых данный институт или прямо закрепляет за собой полномочие, вытекающее, по его мнению, из его конституционно-правового статуса, или непосредственно реализует новое полномочие (часто это происходит в индивидуально-правовых актах
), опять же подразумевая, что оно присуще именно ему. Однако современная российская государственно-правовая практика показала, что возможен и «добровольный» отказ властных институтов от некоторых своих властных прерогатив в пользу другого. Мы не имеем здесь в виду распространенную у нас практику законодателя насыщать законы отсылочными нормами, т.е. передавать правовое регулирование тех или иных общественных отношений Правительству или (что реже) Президенту РФ. Разумеется, это тоже разновидность отказа от своей компетенции. Но речь в данном случае о другом: законодатель в последние годы стал закреплять за Президентом РФ даже те полномочия, которые каждый властный институт считает для себя наиболее ценными – обычно их называют кадровыми
 (ниже это будет проиллюстрировано).

В связи с этим целесообразно вести разговор о трех способах легитимации новых президентских полномочий. Первый способ: посредством издания Президентом собственных актов; второй – закрепление новых полномочий в федеральных законах; третий – признание Конституционным Судом РФ соответствия таких полномочий Конституции РФ. Понятно, что эти способы юридически не равноценны, поскольку судебное рассмотрение дел о конституционности правовых актов, компетенционных спорах, а также о толковании Конституции имеет принципиально отличную от нормотворчества природу. Поэтому мы расположили эти способы легитимации, во-первых, для удобства восприятия основной идеи, а, во-вторых, имея в виду, что рассмотрение конституционности того или иного нового полномочия, закрепляемого за Президентом РФ, отнюдь не обязательно становится предметом рассмотрения в Конституционном Суде (эти полномочия могут быть легитимированы, так сказать, «по умолчанию». Такая практика в последние годы также расширяется).

Следует оговориться и указать на то, что авторы не считают появление любого нового, в сравнении с конституционным текстом, полномочия Президента РФ проявлением его компетенционной экспансии. Напротив, в большинстве случаев полномочия, установленные в его собственных правовых актах, реализованные через них или закрепленные законодательно, являются всего-навсего конкретизацией конституционных функций (задач) Президента как главы государства или его конституционных полномочий, но сформулированных в довольно общей форме. В некоторых же случаях законодатель даже ограничивает Президента, предписывая определенный порядок реализации его конституционного полномочия. Тем более, что порой Конституция в самом своем тексте оговаривает необходимость принятия того или иного закона, который должен конкретизировать полномочия и установить порядок их осуществления (например, ст.88 гласит: «Президент Российской Федерации при обстоятельствах и в порядке, предусмотренных федеральным конституционным законом, вводит на территории Российской Федерации или в отдельных ее местностях чрезвычайное положение с незамедлительным сообщением об этом Совету Федерации и Государственной Думе»). Однако это не означает, что если такой отсылки нет, то не могут быть приняты федеральные законы, конкретизирующие полномочие или функцию Президента. Другое дело, что такой общий принцип следовало бы предусмотреть в конституционном тексте, поскольку он задавал бы четкие рамки «подконституционного» нормотворчества. Правда, и здесь у Президента РФ больше возможностей для сопротивления такому способу ограничения его компетенции – он может отклонить закон либо по мотивам того, что вообще не согласен с установлением порядка реализации своего полномочия (если такое установление конституционно не обязательно) либо не согласен именно с таким порядком. А преодолеть президентское «вето», как мы увидим ниже, весьма трудно. Наконец, известен, как минимум, один случай, когда законодатель просто лишил Президента одного из его конституционных полномочий, причем как раз под прикрытием конституционной формулы «в порядке, установленном законом». Речь идет о лишении Президента РФ его конституционного права назначать референдум. 

Сначала ФКЗ «О референдуме Российской Федерации» от 10 октября 1995 г. № 2-ФКЗ, а затем новый ФКЗ с тем же названием от 28 июня 2004 г. № 5-ФКЗ в совершенно антиконституционном смысле истолковали конституционное полномочие Президента РФ назначать референдум в порядке, установленном федеральным конституционным законом (п.«в» ст.84). Данную норму трудно понимать каким-то иным образом, кроме того, что закон может регулировать лишь действия главы государства по назначению референдума. Слово «назначает» предполагает, что именно Президент выносит на решение народа тот или иной вопрос, а не является глашатаем чьей-то инициативы. Откуда следует такой вывод?

Во-первых, из нынешней конституционной роли главы государства как своеобразного арбитра и института, предотвращающего тупики или выводящего из них власть и страну. Как глава государства сможет реально узнать волю народа, чтобы определить, какой выход из тупика будет обеспечен поддержкой общества? И неужели разработчики Конституции стали бы включать пункт о назначении Президентом референдума, если бы подразумевали под этим президентскую обязанность оформить чью-то инициативу, а не самому использовать этот институт прямой демократии? 

Во-вторых, подтверждением отнюдь не технического характера данного права Президента служит ст.92 Конституции, где исполняющему обязанности Президента запрещено распускать Думу, вносить предложения о конституционных поправках и... назначать референдум. Чего ради, спрашивается, Конституция ограничивала бы исполняющего обязанности запретом референдума, если бы не предполагала под словом «назначение» обращение к народу?

В-третьих, лукавство толкования слово «назначать» косвенно подтверждается формулой п.25 ст.109 Конституции РСФСР (РФ) 1978 г. в ее последней редакции. А там говорилось, что Верховный Совет РФ «объявляет всероссийский референдум, назначенный по решению Съезда народных депутатов Российской Федерации или по требованию не менее чем одного миллиона граждан Российской Федерации либо не менее одной трети от общего числа народных депутатов Российской Федерации». 

Так что «объявлять» и «назначать» – совершенно разные понятия. Однако ни первый, ни второй Президенты совершенно не боролись за это свое конституционное полномочие. У авторов нет информации, почему, а догадки в данном случае неуместны.

Но теперь оставим за рамками нашего внимания случаи собственного установления Президентом РФ или законодателем порядка осуществления главой государства его конституционных полномочий. Здесь нас больше волнуют правовые акты, которые присваивают Президенту РФ фактически новые полномочия или просто основываются на предположении и их существовании. В связи с последним уместно сказать, что теоретической основой процесса расширения президентских прерогатив является концепция «скрытых, или подразумеваемых» полномочий. Прямо скажем, концепция, разделяемая далеко не всеми, но которая уже оказала практическое влияние на современную российскую публично-правовую жизнь.

Данная концепция исходит из того, что «скрытые» полномочия прямо не закреплены в Конституции, но имплицитно содержатся в ней, т.е. предположительно вытекают из президентских функций. Особенность таких полномочий состоит в том, что они представляют собой результат уточнения субъектом права собственной компетенции. Это означает, что Президент РФ, главным образом, своими актами как бы выявляет такие полномочия, но не формулируя их, а основывая на них свои решения
. Впрочем, отчасти «скрытые» полномочия могут быть закреплены (выявлены) и в федеральных законах.

На наш взгляд, данная концепция имеет право на существование. Разнообразие жизненных ситуаций и тяжелое бремя ответственности за конституционный порядок, которое лежит, в первую очередь, именно на президенте, обусловливает легитимность «скрытых» полномочий. Все дело только в том – есть ли реальные механизмы правовой оценки их конституционности и механизмы политического сдерживания со стороны других институтов. Так, ст.16 Конституции Французской Республики гласит: «Когда институты Республики, независимость нации, целостность ее территории оказываются под серьезной и непосредственной угрозой, а нормальное функционирование конституционных публичных органов прекращено, Президент Республики принимает меры, которые диктуются этими обстоятельствами, после официальной консультации с Премьер-министром, председателями палат, а также Конституционным советом». Тут стоит обратить внимание на то, что Конституция обязывает Президента Франции и в кризисных ситуациях советоваться с руководителями основных государственных органов, хотя и без указания процедуры.

Впрочем, авторы не убеждены, что все полномочия, закрепляемые за Президентом за пределами конституционного текста, являются именно «скрытыми». Вполне возможна и другая классификация. Но в настоящей работе нам показалось излишним уводить читателя от главной темы. В конце концов, важно – легитимированы ли они «по умолчанию», т.е. без обращения в Конституционный Суд, или, в случае обращения, признаны последним соответствующими Конституции и федеральным законам. В этих случаях такие полномочия можно считать «скрытыми».

С проблемой правовой квалификации «скрытых» полномочий в России впервые столкнулся Конституционный Суд РФ, рассматривая летом 1995 года дело о конституционности президентских и правительственных актов, на основе которых начались вооруженные действия федеральных властей в Чеченской Республике. В тексте самого Постановления КС РФ от 31 июля 1995 г. № 10-П не применяется понятие «скрытые» полномочия, но говорится следующее: 

«…Из Конституции Российской Федерации не следует, что обеспечение государственной целостности и конституционного порядка в экстраординарных ситуациях может быть осуществлено исключительно путем введения чрезвычайного или военного положения. Конституция Российской Федерации определяет вместе с тем, что Президент Российской Федерации действует в установленном Конституцией порядке. Для случаев, когда этот порядок не детализирован, а также в отношении полномочий, не перечисленных в статьях 83-89 Конституции Российской Федерации, их общие рамки определяются принципом разделения властей (статья 10 Конституции) и требованием статьи 90 (часть 3) Конституции, согласно которому указы и распоряжения Президента Российской Федерации не должны противоречить Конституции и законам Российской Федерации».

Таким образом, Суд не увидел противоречия Конституции в том, что Президент РФ не объявил в Чеченской Республике чрезвычайное положение, а обязал соответствующие органы и структуры осуществить меры по наведению конституционного порядка, т.е. применил полномочия, прямо не закрепленные в Конституции. Принципиально важно, что Суд ввёл два условия для применения «скрытых» полномочий: а) ограниченность рамками принципа разделения властей, а это означает, что такие полномочия должны логически вытекать из функционального предназначения данного института и не затрагивать компетенцию других институтов; б) отсутствие противоречия Конституции РФ и федеральным законам. 

Трудно правовым образом оценивать данное решение. Не только и не столько потому, что один из авторов настоящей работы был в то время помощником Президента РФ. Трудно – потому, что, с одной стороны, Б.Н. Ельцин вскоре понял ошибочность решения о применении силовых методов для защиты государственной целостности, поскольку не были до конца использованы другие методы. А, с другой стороны, если представить себе, что Конституционный Суд признал бы неконституционность президентского решения о вводе войск, это только подкрепило бы уверенность в своей правоте мятежников, спровоцировало взрыв и без того сильных в то время сепаратистских настроений в ряде республик в составе России, в еще большей степени деморализовало Вооруженные Силы и, учитывая довольно сильные реваншистские (реставрационные) настроения КПРФ и ее союзников, могло стать детонатором для острейшего социально-политического конфликта в стране. То, что это решение далось Конституционному Суду нелегко, свидетельствует хотя бы обилие особых мнений судей – целых семь. В большинстве из них речь шла о несогласии либо вообще с легитимацией «скрытых» полномочий, либо с их легитимацией ad hoc. Приведем три мнения.

Н.В. Витрук: «Институт "скрытых (подразумеваемых)" полномочий органов государственной власти известен мировой конституционной практике, однако он используется с достаточной степенью осторожности и лишь в целях обеспечения эффективного действия принципа разделения властей, системы сдержек и противовесов с тем, чтобы не допустить произвольного усиления одной ветви власти за счет другой. Признание существования "скрытых (подразумеваемых)" полномочий Президента Российской Федерации в условиях действия только что принятой федеральной Конституции и писаных законов, конкретизирующих нормы Конституции, означает неправомерное расширение полномочий Президента как главы государства за счет полномочий федерального парламента и федерального правительства».

Еще более резко высказался В.Д. Зорькин: «Суд не исследовал формат чеченских событий и не соотнес качество случившегося с уровнем принятых мер
. Апелляция к скрытым полномочиям всегда опасна. Ни разгул банд, ни интервенция такой апелляции не оправдывает, а то, что ее оправдывает (т.е. сложно построенный мятеж), нам не доказано и Судом не выявлено. И если мы это примем сегодня, то завтра для использования так называемых скрытых полномочий окажется достаточно ничтожных поводов, может быть разбитых витрин универмага. А это путь не к господству права и закона, а к произволу и тирании. Этого допустить нельзя».

Б.С. Эбзеев вообще отрицает возможность таких полномочий, говоря: «Действующая Конституция Российской Федерации не предусматривает появления в периоды кризисов исключительных, или скрытых, полномочий главы Российского государства на основе надпозитивного права государственной необходимости. Согласно части 2 статьи 80 Конституции Российской Федерации Президент Российской Федерации принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, её независимости и государственной целостности не по личному усмотрению, а в установленном Конституцией Российской Федерации порядке».

Интересно, что дискуссия о «скрытых» полномочиях не завершилась данным делом. В 1996 году Конституционный Суд РФ рассматривал другой Указ Президента РФ Б.Н. Ельцина, согласно которому устанавливалась возможность временного назначения Президентом РФ глав администраций (губернаторов)
. И тогда судья В.О. Лучин вновь выразил особое, причем эмоционально окрашенное, мнение: «Таким образом, Президент сам устанавливает свои полномочия по принципу: "Своя рука – владыка". Эта "саморегуляция", не ведающая каких-либо ограничений, опасна и несовместима с принципом разделения властей, иными ценностями правового государства. Президент не может решать какие-либо вопросы, если это не вытекает из его полномочий, предусмотренных Конституцией. Он не может опираться и на так называемые "скрытые (подразумеваемые)" полномочия. Использование их в отсутствие стабильного конституционного правопорядка и законности чревато негативными последствиями: ослаблением механизма сдержек и противовесов, усилением одной ветви власти за счет другой, возникновением конфронтации между ними». Интересно, что бы сказал Лучин сегодня, когда «скрытые» полномочия выявляются уже не с помощью «саморегуляции», а вполне легальной регуляции – через федеральные законы?

Мы не станем утверждать, что тот Указ был безупречен с конституционно-правовой точки зрения. Однако Конституционный Суд РФ признал оспариваемые положения соответствующими Конституции РФ, постановив, что Закон РСФСР от 24 октября 1991 г., на который ссылались заявители, не соответствует Конституции, а также указав на временный характер Указа Президента РФ. Также было отмечено, что положения Указа являются альтернативными и применяются лишь при отсутствии у субъекта РФ законодательной базы для проведения выборов главы администрации края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа Российской Федерации. В то же время существенно, что Суд признал конституционным право Президента назначать губернаторов лишь до принятия соответствующего законодательства и проведения на этой основе региональных выборов, выразив мнение о принципиальной необходимости избрания губернаторов. Об этом весьма важно напомнить, поскольку пройдет около десяти лет и КС РФ легитимирует уже не временный, а постоянный порядок «назначения на должность»
 высших должностных лиц регионов.

А теперь, как было обещано, перейдем к иллюстрациям всех трех названных выше способов легитимации дополнительных президентских полномочий. 

2.2.1. Новые полномочия в президентских актах

Первый способ, согласно нашей классификации, – это собственные акты Президента РФ. Как правило, речь идет о его указах, в которых проявляют себя «скрытые» полномочия, легитимированные «по умолчанию»
. К их числу относятся, прежде всего, указы, которые компенсировали отсутствие еще не принятых федеральных законов. В основном такие указы появлялись в 1994-96 годах, хотя есть и более поздние акты. Для этих указов характерно наличие – либо в преамбуле, либо в заключительных положениях, либо в отдельных пунктах – фразы «впредь до принятия федерального закона»
. Приведем в качестве примера следующие указы Президента РФ (некоторые из них, правда, уже отменены)
:

·  «О неотложных мерах по защите населения от бандитизма и иных проявлений организованной преступности» от 14 июня 1994 г. № 1226;

·  «О взаимном представительстве Правительства Российской Федерации и Центрального Банка Российской Федерации» от 15 августа 1994 г. № 1688;

· «О некоторых вопросах досрочного прекращения полномочий главы местного самоуправления» от 21 ноября 1994 г. № 2093;

· «О гарантиях права граждан на охрану здоровья при распространении рекламы» от 17 февраля 1995 г. № 161;

· «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд» от 8 апреля 1997 г. № 305;

· «О мерах по улучшению условий проживания престарелых и инвалидов в государственных и муниципальных стационарных учреждениях социального обслуживания населения» от 29 января 2000 г. № 115;

· «О мерах по государственному регулированию рынка ценных бумаг в Российской Федерации» (п.4) от 4 ноября 1994 г. № 2063;

· «Вопросы гражданской обороны Российской Федерации» от 27 мая 1996 г. № 784;

· «Об экономических и иных льготах, предоставляемых казачьим обществам и их членам, взявшим на себя обязательства по несению государственной и иной службы» от 16 апреля 1996 г. № 564;

· «Об утверждении общих принципов служебного поведения государственных служащих» от 12 августа 2002 г. № 885.

Если проанализировать эти акты, одни из них можно, видимо, счесть реализацией функции главы государства по обеспечению согласованного функционирования и взаимодействию органов государственной власти; другие – гарантирования прав и свобод человека и гражданина, а вот остальные сложно отнести к реализации какой-то из президентских функций (к таким указам, например, относятся указы «О мерах по государственному регулированию рынка ценных бумаг в Российской Федерации», «Об экономических и иных льготах, предоставляемых казачьим обществам и их членам, взявшим на себя обязательства по несению государственной и иной службы», «Об утверждении общих принципов служебного поведения государственных служащих» и др.). На наш взгляд, вопросы, регулируемые данными указами, должны регулироваться законами или, напротив, постановлениями Правительства. Тем не менее, такие указы были изданы, действуют и никто из властных институтов не заявлял о вторжении в свою компетенцию.

Известны, однако, и указы, в которых нет упоминания, что они действуют впредь до принятия соответствующего закона, и в то же время их соответствие Конституции РФ, не очевидно. К таким актам можно отнести, например, Указ Президента РФ «О системе федеральных органов исполнительной власти» от 14 августа 1996 г. № 1176 и Указ Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004г. № 314 (последний известен тем, что он, как принято считать, положил начало административной реформе). В соответствии с ч.1 ст.112 Конституции РФ Президент утверждает по представлению Председателя Правительства только структуру федеральных органов исполнительной власти. А если основываться на Постановлении Конституционного Суда РФ
, то понятия «система» и «структура» в отношении органов исполнительной власти различаются между собой, хотя и взаимосвязаны: «Понятие "структура федеральных органов исполнительной власти" включает перечень конкретных органов, входящих в систему федеральных органов исполнительной власти и обеспечивающих реализацию Правительством Российской Федерации возложенных на него задач и полномочий», а понятие «система» означает виды этих органов, поскольку, как сказано в Постановлении КС РФ, «в систему федеральных органов исполнительной власти входят Правительство Российской Федерации, состоящее из Председателя Правительства Российской Федерации, заместителей Председателя Правительства Российской Федерации и федеральных министров, а также министерства и другие федеральные органы исполнительной власти, которые определяются на основе Конституции Российской Федерации, Федерального конституционного закона "О Правительстве Российской Федерации" и иных федеральных законов». 

Интересно, что не только в указах Президента могут реализовываться «скрытые» полномочия, но и в его, так сказать, «аппаратных» документах. Это – самая закрытая, но очень важная часть президентской компетенции, с помощью которой совокупный государственный аппарат и аналитическое сообщество судят о реальной направленности президентской деятельности, о степени его аппаратной силы, о пределах «свободы действий» для самой бюрократии и т.п. «Аппаратные» документы – это поручения, резолюции на документах
, которые, впрочем, тоже можно отнести к разновидности поручений, устные указания, даваемые как на встречах с теми или иными должностными лицами, так и в телефонных разговорах.

2.2.2. Новые полномочия Президента РФ в федеральных законах

Второй способ «подконституционной» легитимации президентских полномочий осуществляется, как говорилось выше, через федеральные законы. Понятно, что здесь не имеет смысла анализировать законы, предписываемые самой Конституцией РФ, а именно федеральные конституционные законы «О военном положении» от 30 января 2002 г. № 1-ФКЗ, «О чрезвычайном положении» от 30 мая 2001 г. № 3-ФКЗ, «О референдуме Российской Федерации» от 28 июня 2004 г. № 5-ФКЗ. 
Повторим, в самой концепции «скрытых» полномочий нельзя видеть противоречие конституционным принципам. Проблема состоит в другом – насколько самостоятелен законодатель при наделении главы государства полномочиями; насколько обоснованны такие полномочия с правовой точки зрения (соответствуют ли духу Конституции и не обусловливают ли нарушение базовых принципов конституционного строя); насколько реальны механизмы правовой защиты Конституции в случае необоснованного наделения Президента законодательными полномочиями. Разумеется, в разных социально-политических условиях по-разному будет протекать процесс наделения Президента полномочиями через законодательство: например, при одной расстановке политических сил политический маятник следует в сторону большей централизации полномочий, при другой – в сторону децентрализации. Однако при нормальной политической системе эти отклонения обычно не пугают ни общество, ни элиту, поскольку сама конструкция, гарантирующая от монополизации власти, остается в неприкосновенности.
А теперь назовем некоторые из законов, в которых закрепление президентских полномочий не очевидно, а в ряде случае сомнительно, с точки зрения соответствия Конституции РФ, во всяком случае, провозглашаемым ею принципам.

ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ.

ст.32 (в ред. 2004 г.): «Президент Российской Федерации в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами руководит деятельностью федеральных органов исполнительной власти, ведающих вопросами обороны, безопасности, внутренних дел, юстиции, иностранных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий
, утверждает по представлению Председателя Правительства Российской Федерации положения о них и назначает руководителей и заместителей руководителей этих органов, а также осуществляет иные полномочия как Верховный Главнокомандующий Вооруженными Силами Российской Федерации и Председатель Совета Безопасности Российской Федерации.

Президент Российской Федерации руководит непосредственно и через федеральных министров деятельностью федеральных органов исполнительной власти, указанных в части первой настоящей статьи и находящихся в ведении соответствующих федеральных министерств.

Президент Российской Федерации распределяет функции между федеральными органами исполнительной власти
, указанными в части первой настоящей статьи. Президент Российской Федерации в случае изменения в установленном порядке системы и структуры федеральных органов исполнительной власти до принятия федеральных законов о внесении соответствующих изменений в федеральные законы может перераспределять установленные федеральными законами функции федеральных органов исполнительной власти, деятельностью которых руководит Президент Российской Федерации. […]».

На первый взгляд, такое наделение Президента РФ фактически новыми полномочиями вполне логично. Ведь, если исходить из конституционных функций главы государства по руководству внешней политикой, охране конституционного строя, суверенитета, независимости и государственной целостности России, видится вполне естественным и даже необходимым наделение его и управленческими рычагами, посредством которых он может более эффективно реализовывать свои конституционные задачи. Но если вдуматься, мы имеем здесь дело с довольно поверхностным восприятием того, каким именно образом могут быть реализованы те или иные функции. В правовом арсенале могут быть и другие, не менее серьезные рычаги, позволяющие Президенту не опасаться, что в критические моменты какие-то «силовые» структуры его «не послушаются». К тому же возникает и вопрос о разграничении полномочий Президента и Правительства, учитывая, что руководители многих из подведомственных главе государства ведомств являются членами Правительства. Другое дело, что в действующем механизме власти и само Правительство полностью подчинено Президенту, а потому сейчас нет и намека на возможную путаницу. 

Обратим также внимание на то, что абз.3 приведенной статьи был внесен в текст Закона сравнительно недавно. И в нем, кажется, впервые в нашей законодательной практике появилась норма, разрешающая Президенту РФ фактически не соблюдать некоторые нормы федеральных законов: напомним, он может перераспределять установленные федеральными законами функции федеральных органов исполнительной власти до принятия федеральных законов о внесении соответствующих изменений в федеральные законы.

Отметим, однако, что названный выше Закон о Правительстве иллюстративен в наименьшей степени, поскольку предоставляемые им президентские полномочия все же довольно тесно связаны с его конституционными задачами. В существенно меньшей степени такая связь прослеживается в других, перечисляемых ниже законах. 

ФЗ «О животном мире» от 24 апреля 1995 г. № 52-ФЗ.

Ст.11: «Государственное управление в области охраны и использования животного мира осуществляют Президент Российской Федерации, Правительство Российской Федерации, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации и специально уполномоченные государственные органы по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания».

Совершенно непонятно, какая конституционная норма о функциях и полномочиях Президента РФ может служить основой для названной функции Президента РФ по управлению «в области охраны и использования животного мира». Причем интересно, что кроме упоминания о Президенте РФ как субъекте управления в данной сфере, Закон не называет никакого конкретного полномочия главы государства и соответственно не разграничивает его компетенцию и компетенцию Правительства РФ. 

ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации» от 11 января 1995 г. № 4-ФЗ. 

Ст.5 (в ред. 2004 г.): «Председатель Счетной палаты назначается на должность Государственной Думой по представлению Президента Российской Федерации сроком на шесть лет. […]

Заместитель Председателя Счетной палаты назначается на должность Советом Федерации по представлению Президента Российской Федерации сроком на шесть лет. […]»

Ст.6 (в ред. 2006 г.): «По представлению Президента Российской Федерации Совет Федерации и Государственная Дума назначают по шесть аудиторов Счетной палаты сроком на шесть лет. […]».

В этом нетрудно усмотреть уже не просто дополнительное президентское полномочие, никак не основанное на Конституции РФ, но и открытое нарушение принципа разделения властей, соответствие которому, напомним, Конституционный Суд счел в 1995 году одним из двух обязательных условий для реализации «скрытых» полномочий. Дело в том, что, хотя Счетная палата РФ прямо и не названа в Законе о ней органом парламентского контроля, но именно таковым она является. В ч.5 ст.101 Конституции РФ говорится: «Для осуществления контроля за исполнением федерального бюджета Совет Федерации и Государственная Дума образуют Счетную палату, состав и порядок деятельности которой определяются федеральным законом». А обеспечивает исполнение федерального бюджета Правительство РФ (ст.15 ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»). В свою очередь, Правительство, как мы установили, не может не быть подчиненным Президенту РФ. В таком случае формируется опасная цепочка: председатель Счетной палаты оказывается зависим от Президента РФ (особенно, учитывая возможность его переназначения на новый срок) и тем самым деятельность Счетной палаты перестает носить характер объективного финансового контроля за исполнительной властью.

ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ.
Поскольку отдельную главу настоящей работы мы посвятили анализу президентских полномочий в сфере федеративных отношений, постольку их здесь мы не будем подробно анализировать. Ограничимся пока только общей оценкой. Анализ внесенных в этот Закон многочисленных поправок и редакций недвусмысленно показывает, что большинство этих поправок юридически и фактически ликвидируют ряд родовых черт, присущих федерализму. Право роспуска Президентом РФ региональных законодательных органов, фактическое назначение им высшего должностного лица субъекта РФ, а также возможность отставки последнего в связи с выраженным ему недоверием со стороны Президента – все это не только не вытекает из конституционных функций и полномочий Президента РФ, но и противоречит не просто конституционным принципам, о смысле которых еще можно спорить, а конкретным конституционным нормам.

Главное противоречие заключается в том, что в порядке «наделения полномочиями» очевидно прямое вторжение Федерации в компетенцию ее субъектов. Дело в том, что в статьях 71, 72 и 73 Конституции РФ исчерпывающе разграничены предметы ведения Федерации и ее субъектов. Так, ст.71 посвящена исключительной компетенции Российской Федерации, в ст.72 перечисляются предметы совместного ведения Федерации и субъектов, а в ст.73, говорится об исключительных, хотя и по остаточному принципу, полномочиях субъектов Федерации: «Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти».
Формирование органов власти субъектов Федерации не входит ни в компетенцию Российской Федерации (ст.71), ни в предметы совместного ведения (ст.72). Кадровое наполнение органов власти субъектов Федерации, таким образом, относится исключительно к их собственной компетенции. И поэтому, когда федеральный институт (в данном случае Президент) участвует в формировании органов власти региона, это можно рассматривать именно как вторжение в чужую компетенцию. 

Косвенно это подтверждается тем, что, например, согласно ст.71, формирование федеральных органов власти есть исключительная прерогатива Федерации. Таким образом, если бы формирование органов власти субъектов РФ было бы предметом совместного ведения, то в ст.72 об этом прямо бы говорилось. Но в ней сказано, что совместно определяются лишь общие принципы организации системы государственной власти в субъектах РФ. 

Защитники таких нововведений, скорее всего, скажут, что это есть реализация «скрытых» полномочий главы государства, вытекающих из его обязанности обеспечивать согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти, а, может быть, даже сошлются на его задачи принимать меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности. Но при таком расширенном понимании содержания президентских задач становится возможным закрепить за Президентом практически любое полномочие и любую новую функцию.

ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации» от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ и ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ.
Не будем здесь цитировать нормы обоих законов, ибо норм, предоставляющих обширные полномочия Президенту РФ в сфере управления государственной (здесь, главным образом – гражданской) службой, очень много. Поэтому для иллюстрации приведем лишь перечень актов, которые должен был принять Президент РФ для конкретизации положений Закона о государственной гражданской службе (в скобках указаны пункты и статьи этого Закона, в которых содержатся отсылки к соответствующим актам Президента РФ):

1. Реестр должностей федеральной государственной гражданской службы (п.1 ст.10).

2. Порядок ведения Сводного реестра должностей государственной гражданской службы Российской Федерации (п.3 ст.10).

3. Порядок присвоения и сохранения классных чинов федеральной гражданской службы (п.12 ст.11).

4. Соотношение классных чинов федеральной гражданской службы и воинских и специальных званий, классных чинов правоохранительной службы (п.12 ст.11).

5. Соотношение классных чинов федеральной гражданской службы и классных чинов гражданской службы субъектов Российской Федерации (п.12 ст.11).

6. Квалификационные требования к стажу гражданской службы (государственной службы иных видов) или стажу (опыту) работы по специальности (п.6 ст.12).

7. Положение о комиссиях по соблюдению требований к служебному поведению государственных гражданских служащих Российской Федерации и урегулированию конфликтов интересов (п.8 ст.19).

8. Положение о порядке представлении сведений о полученных гражданским служащим доходах и принадлежащем ему на праве собственности имуществе, являющихся объектами налогообложения, об обязательствах имущественного характера гражданского служащего (п.6 ст.20).

9. Перечень должностей, исполнение должностных обязанностей по которым связано с использованием сведений, составляющих государственную тайну (п.3 ст. 22).

10. Положение о конкурсе на замещение вакантной должности государственной гражданской службы Российской Федерации (п.12 ст.22).

11. Примерная форма служебного контракта (п.8 ст.24).

12. Положение о персональных данных государственного гражданского служащего Российской Федерации и ведении его личного дела (п.4 ст.42).

13. Порядок ведения Сводного реестра государственных гражданских служащих Российской Федерации (п.5 ст.43).

14. Положение о проведении аттестации государственных гражданских служащих Российской Федерации (п.19 ст.48).

15. Положение о порядке сдачи квалификационного экзамена государственным гражданским служащим Российской Федерации и порядке оценки его знаний, навыков и умений (профессионального уровня) (п.6 ст.49).

16. Размеры должностных окладов и окладов за классный чин федеральных государственных гражданских служащих – по представлению Правительства Российской Федерации (п.3 ст.50).

17. Размеры ежемесячного денежного поощрения, выплачиваемого федеральным гражданским служащим, дифференцированные по федеральным государственным органам (п.6 ст.50).

18. Перечень должностей гражданской службы, по которым может устанавливаться особый порядок оплаты труда – по представлению Правительства Российской Федерации (п.15 ст.50).

19. Порядок установления оплаты труда гражданских служащих – по представлению Правительства Российской Федерации (п.15 ст.50).

20. Порядок формирования фонда оплаты труда федеральных государственных гражданских служащих и работников федерального государственного органа – по представлению Правительства Российской Федерации (п.6 ст.51).

21. Порядок и условия командирования гражданского служащего (подп.8 п.1 ст.52).

22. Порядок исчисления стажа государственной гражданской службы Российской Федерации и зачета в него иных периодов замещения должностей (п.2 ст.54).

23. Заключение договора на обучение между государственным органом и гражданином с обязательством последующего прохождения гражданской службы после окончания обучения в течение определенного срока осуществляется на конкурсной основе в порядке, установленном соответственно указом Президента Российской Федерации, постановлением Правительства Российской Федерации (п.2 ст.61).

24. Указ Президента Российской Федерации о денежном содержании федеральных гражданских служащих (п.3 ст.71).

25. Обобщенные показатели эффективности и результативности деятельности государственных органов, принятия и исполнения управленческих и иных решений, а также правового, организационного и документационного обеспечения исполнения указанных решений, общие для государственных органов и гражданских служащих, утверждаются соответственно Президентом Российской Федерации и Правительством Российской Федерации (п.14 ст.50).

26. Порядок формирования фонда оплаты труда федеральных государственных гражданских служащих и работников федерального государственного органа – по представлению Правительства Российской Федерации (п.6 ст.51).

27. Порядок определения вида, формы и продолжительности получения дополнительного профессионального образования в зависимости от группы и категории должности гражданской службы, замещаемой гражданским служащим (п.10 ст.62).

28. Положение о кадровом резерве на гражданской службе (п.8 ст.64).

Объективности ради следует напомнить, что Президент РФ как «патрон» государственной службы был представлен и в утратившем ныне силу ФЗ «Об основах государственной службы Российской Федерации» от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ. Мы понимаем, что такое представление кажется вполне естественным: кому, как не главе государства, возглавлять и систему управления государственной службой. Возможно, и так. Даже, скорее всего, именно так. Но осуществление подобной функции органично требует от Президента отстранения от принятия «партийных» решений, т.е. от участия в осуществлении текущей и неизбежно «партийно» окрашенной политики.

ФЗ «О противодействии терроризму» от 6 марта 2006 г. № 35-ФЗ.

Ст.5: «1. Президент Российской Федерации: […]
2) устанавливает компетенцию федеральных органов исполнительной власти, руководство деятельностью которых он осуществляет, по борьбе с терроризмом; […]
4. В целях обеспечения координации деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по противодействию терроризму по решению Президента Российской Федерации могут формироваться органы в составе представителей федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и иных лиц. Для реализации решений указанных органов могут издаваться акты (совместные акты) указанных органов, представители которых входят в состав соответствующего органа.

Ст.9: «2. Соединения Вооруженных Сил Российской Федерации привлекаются для участия в проведении контртеррористической операции по решению Президента Российской Федерации в порядке, определяемом нормативными правовыми актами Российской Федерации».

Ст.11: «1. В целях пресечения и раскрытия террористического акта, минимизации его последствий и защиты жизненно важных интересов личности, общества и государства по решению должностного лица, принявшего в соответствии с частью 2 статьи 12 настоящего Федерального закона решение о проведении контртеррористической операции, в пределах территории ее проведения может вводиться правовой режим контртеррористической операции на период ее проведения».
Данный Закон характерен не столько тем, что предоставляет Президенту РФ новые полномочия, сколько своей неконституционностью в целом. Каждая из воспроизведенных норм и общий контекст вроде бы не свидетельствуют о чем-то экстраординарном и не должны вызывать удивления полномочиями Президента РФ по руководству контртеррористическими операциями: Президент России несет ответственность и за безопасность страны, и за безопасность ее граждан. Все верно. Вот только о таком особом правовом режиме Конституция РФ умалчивает. Возможно, и в этом не было бы ничего особенного, если бы содержание такого режима не напоминало режим чрезвычайного и отчасти военного положения. 

Как известно, такие правовые режимы предусмотрены Конституцией РФ (ст.56, 87, 88), и в их рамках допускается возможность ограничения некоторых прав граждан и изъятия из общих принципов организации публичной власти. Но именно возможность временного приостановления обычного конституционного порядка обусловила закрепление этих правовых режимов в Конституции РФ. Режим же контртеррористической операции не указан в Конституции, а в силу того, что и в его рамках возможно приостановление действия ординарного конституционного правопорядка, такой режим не может быть признан соответствующим Конституции. 

Понимаем, что этот вывод в условиях, когда угроза террористических актов стала реальной, подавляющему большинству общества покажется оторванным от жизни конституционным «пуризмом». Но, во-первых, если такой особый правовой режим действительно необходим, то существует порядок внесения соответствующих дополнений и изменений в Конституцию России. В противном случае сама идея конституционализма неизбежно размывается. А, во-вторых, в районах, где проводится контртеррористическая операция, ничто бы не мешало Президенту РФ вводить чрезвычайное положение. Наконец, в-третьих, в условиях персоналистского режима, делающего Президента РФ фактически неподконтрольным субъектом, никто не может дать гарантии, что данный особый правовой режим будет введен не в связи с действительно контртеррористической операцией, а для подавления политических противников, которых не составит большого труда приравнять к террористам (такие тенденции ныне уже проявляют себя как в законодательстве
, так и на практике).
Закон РФ «О статусе судей в Российской Федерации» от 26 июня 1992 г.
Законом от 15 декабря 2001 г. в данный Закон о статусе судей была введена новая статья – 6.1. Порядок наделения полномочиями и прекращения полномочий председателей и заместителей председателей судов:
«[…] 2. Председатель Верховного Суда Российской Федерации, Председатель Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации назначаются на должность Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации сроком на шесть лет по представлению Президента Российской Федерации при наличии положительного заключения Высшей квалификационной коллегии судей Российской Федерации.

[…]
3. Заместитель Председателя Верховного Суда Российской Федерации, заместитель Председателя Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации назначаются на должность Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации сроком на шесть лет по представлению Президента Российской Федерации, основанному на представлении соответственно Председателя Верховного Суда Российской Федерации, Председателя Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, при наличии положительного заключения Высшей квалификационной коллегии судей Российской Федерации.

[…]
6. Председатели, заместители председателей верховных судов республик, краевых, областных судов, судов городов федерального значения, суда автономной области, судов автономных округов, военных судов назначаются на должность Президентом Российской Федерации сроком на шесть лет по представлению Председателя Верховного Суда Российской Федерации при наличии положительного заключения Высшей квалификационной коллегии судей Российской Федерации.

[…]
7. Председатели, заместители председателей федеральных арбитражных судов округов, арбитражных судов субъектов Российской Федерации назначаются на должность Президентом Российской Федерации сроком на шесть лет по представлению Председателя Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации при наличии положительного заключения Высшей квалификационной коллегии судей Российской Федерации.

[…]
8. Председатели, заместители председателей районных судов назначаются на должность Президентом Российской Федерации сроком на шесть лет по представлению Председателя Верховного Суда Российской Федерации при наличии положительного заключения соответствующих квалификационных коллегий судей субъектов Российской Федерации. […]».

Чтобы было понятно, насколько это расходится с конституционными положениями, напомним читателю, как звучит пункт «е» ст.83 Конституции РФ, где говорится о полномочиях Президента в отношении кадрового наполнения судов:
«Президент Российской Федерации:
[…]
е) представляет Совету Федерации кандидатуры для назначения на должности судей Конституционного Суда Российской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, а также кандидатуру Генерального прокурора Российской Федерации; вносит в Совет Федерации предложение об освобождении от должности Генерального прокурора Российской Федерации; назначает судей других федеральных судов[…]».

Мы видим, что Конституция предоставляет Президенту РФ полномочия участвовать в процессе наделения кандидатов только статусом судьи, но никак не статусом руководителей судов – их председателей и заместителей председателей. Казалось бы, «невинное» расширение президентских полномочий посредством закона. Однако это – один из самых значимых факторов, ликвидирующих независимость судебной власти. Почему?
С одной стороны, председатель суда в наших условиях – благодаря отчасти законодательству, отчасти неформальной практике – имеет широкие возможности для контроля за судьями соответствующих судов (через институты распределения между судьями конкретных дел, социальных гарантий судей, судейской карьеры и т.д.). С другой стороны, благодаря тому, что председатели судов назначаются каждый раз только на шесть лет, после чего – для продолжения их пребывания в этой должности – должно последовать новое представление, они понимают, что должны «прислушиваться» как к импульсам, исходящим от представителей политических институтов, так и к мнению председателей Верховного и Высшего Арбитражного судов РФ, которые участвуют в определении должностного статуса председателей нижестоящих судов. А если добавить к этому, что и квалификационные коллегии судей – по разным причинам – зависимы от председателей соответствующих судов; добавить ряд других обстоятельств правового и материально-финансового характера
, будет понятно, почему в нынешних условиях невозможно говорить о независимости судей и о самостоятельности судебной власти в целом. 
Возможно, такое расширение президентских полномочий не несло угрозу судейской независимости, если бы Президент РФ сохранял свою роль исключительно как глава государства – в том надпартийном смысле этого института, о котором мы говорили выше. Но когда Президент одновременно играет активную, точнее, ведущую политическую роль (в партийном значении слова «политика»), тогда такого рода его полномочия неизбежно становятся основой для переориентации всех институтов государства на обслуживание интересов одной политической группы в ущерб иным.
ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 января 1992 г. № 2202-1
Согласно принятому 5 июня 2007 г. Закону
, в Прокуратуре РФ образуется Следственный комитет во главе с первым заместителем Генерального прокурора РФ – Председателем Следственного комитета. Здесь мы не анализируем целесообразность данного нововведения, а останавливаемся только на анализе его соответствия Конституции России. 

Прежде всего, следует отметить, что в ст.129 Конституции РФ Прокуратура охарактеризована как единая централизованная система с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору РФ. Понятно, что централизация и единоначалие касаются не только прокуроров субъектов РФ и нижестоящих, но и заместителей Генпрокурора РФ. Однако первый заместитель Генерального прокурора теперь фактически выведен из-под подчинения. 

Во-первых, Председатель Следственного комитета назначается и освобождается от должности не Генеральным прокурором РФ, а Советом Федерации по представлению Президента РФ. Таким образом, Председатель, является, по сути, независимым от Генпрокурора РФ должностным лицом.

Во-вторых, Председатель Следственного комитета сам имеет заместителей, которые по его представлению назначаются и освобождаются от должности Президентом РФ. 

В-третьих, Председатель Следственного комитета утверждает структуру, штатное расписание и определяет полномочия структурных подразделений этого Комитета. Он же назначает и освобождает от должности всех сотрудников (кроме своих заместителей) Комитета.

В-четвертых, в Следственном комитете образуется его коллегия.

Таким образом, мы имеем полный набор признаков самостоятельного государственного органа. Однако этот орган формально встроен в систему прокуратуры, а его сотрудники именуются прокурорскими работниками. 
Возможно, организационной моделью при образовании Следственного комитета послужила существующая модель построения системы органов исполнительной власти. Речь идет о том, что большинство федеральных служб и агентств являются самостоятельными, но обычно входят в систему соответствующего министерства. Однако эта модель в данном случае оказалась перевернутой: с одной стороны, Следственный комитет функционально выведен из подчинения Генерального прокурора, но, с другой, – Председатель Комитета является по должности первым заместителем Генпрокурора. 

Возникает также вопрос, является ли Председатель Следственного комитета прокурором? Видимо, да, раз он является первым заместителем Генпрокурора. Но в таком случае как быть с рядом чисто прокурорских полномочий, например, правом вносить протесты, о чем говорилось, например, в Определении Конституционного Суда РФ от 12 апреля 2005 г. № 113-О? Но самое интересное другое. С одной стороны, за прокурорами сохранено полномочие осуществлять надзор за органами следствия (ст.29 ФЗ о прокуратуре). И в то же время из полномочий Генпрокурора изъято его право давать обязательные указания по вопросам следствия, являющиеся обязательными для исполнения (ст.30 ФЗ о прокуратуре). Теперь такие указания возможны лишь по вопросам дознания. Но разве это не есть нарушение Конституции РФ? Ведь еще в 1999 году Конституционный Суд РФ установил: «В соответствии со своим конституционным статусом, определенным приведенными положениями Конституции Российской Федерации и конкретизированным уголовно-процессуальным законом, Генеральный прокурор Российской Федерации в области уголовного преследования осуществляет руководство деятельностью прокуратуры Российской Федерации и иных органов предварительного следствия, являющейся составной частью уголовного судопроизводства; при этом он управомочен давать названным органам указания и принимать процессуальные решения по находящимся в их производстве уголовным делам»
. 
Логически выходит, что это право передано Председателю Следственного комитета, который, как мы предположили, является одновременно и прокурором. Это подтверждается и Положением о Следственном комитете при прокуратуре Российской Федерации, утв. Указом Президента РФ от 1 августа 2007 г. № 1004, где в подп.17 п.13 читаем, что Председатель Комитета «отменяет противоречащие Конституции Российской Федерации, законодательным и иным нормативным правовым актам Российской Федерации, нормативным правовым актам Следственного комитета решения должностных лиц Следственного комитета и его следственных органов, если иной порядок отмены таких решений не установлен федеральным законом».
В том, что Президент РФ определяет порядок организации и некоторые полномочия Следственного комитета и его Председателя, состоит, кстати, еще одно противоречие Конституции РФ. Хотя оно и прямо установлено в обновленном Законе о прокуратуре, п.4 ст.11 которого прямо гласит: «Положение о Следственном комитете при прокуратуре Российской Федерации утверждается Президентом Российской Федерации»
. Противоречие Конституции РФ в данном случае мы видим потому, что Прокуратура является независимым государственным органом. Это подтверждается, между прочим, и Законом о прокуратуре, п.2 ст.4 которого говорит, что органы прокуратуры «осуществляют полномочия независимо от федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений…». Но какая может быть независимость, если Президент осуществляет одновременно и кадровые полномочия в отношении руководителей одного из органов прокуратуры, и определяет их административные полномочия?

Наконец, сомнение в соответствии данного нововведения Конституции РФ связано с проблемой назначения и освобождения от должности Председателя Следственного комитета. На наш взгляд, законодатель непосредственно вторгся в ткань Конституции РФ, предоставив Президенту РФ право вносить представление, а Совету Федерации на этой основе назначать и освобождать от должности Председателя Следственного комитета. Кстати, неофициальным, но весьма показательным индикатором такого вторжения может служить текст примечания к п.«з» ч.1 ст.102 Конституции Российской Федерации, даваемого справочно-поисковой системой «Консультант+»: «К ведению Совета Федерации отнесено назначение и освобождение от должности Первого заместителя Генерального прокурора РФ – Председателя Следственного комитета при прокуратуре Российской Федерации (пункт 3 статьи 20.1 Федерального закона от 17.01.1992 № 2202-1)». В данном случае специалисты СПС «Консультант+» лишь зафиксировали расширение конституционных прерогатив Президента РФ и вытекающие из него дополнительные конституционные полномочия Совета Федерации.

Конечно, можно сказать, что в данном случае нет ничего нового в сравнении, например, с тем, что Президент предлагает Совету Федерации для назначения кандидатуры не только членов Верховного Суда РФ, как сказано в Конституции РФ, но и Председателя Верховного Суда, а также его заместителей. Это тоже нарушение Конституции РФ, но все же оно как бы уже «молчаливо легитимировано». Однако такая аналогия здесь не подходит, поскольку речь идет о руководителе совершенно нового органа, о котором Конституция ничего не говорит. Правда, Конституция ничего не говорит и о Центральной избирательной комиссии РФ, тем не менее ее состав формируют как Президент, так и обе палаты Федерального Собрания. Но и эта аналогия неуместна, т.к. при формировании Центризбиркома речь идет лишь о квотном принципе, а не о процедуре, аналогичной конституционной процедуре кадровых назначений определенных должностных лиц. Тем более, как уже сказано, Председатель Следственного комитета является первым заместителем Генерального прокурора РФ, а Конституция говорит о представлении Президентом Совету Федерации только кандидатуры Генерального прокурора РФ.
2.2.3. Легитимация дополнительных президентских полномочий в решениях Конституционного Суда РФ

Теперь перейдем к третьему, самому важному, с конституционно-правовой точки зрения, способу легитимации президентских полномочий – решениям Конституционного Суда РФ. И для начала отметим одну любопытную закономерность. Основной объем судебных решений по поводу тех или иных полномочий Президента РФ падает на период до 2000 года, т.е. до смены президентов России. Если бы кто-то анализировал данную тему, не зная реального политического контекста, он сказал бы, что такую диспропорцию наверняка можно объяснить тем, что к этому времени Конституционный Суд выяснил практически все неясные вопросы, касающиеся президентских полномочий. Однако мы, живущие в России, понимаем, что с 2000 года начал быстро иссякать поток государственных органов разного уровня решающихся обратиться в КС с сомнениями о конституционности тех или иных актов, закрепляющих новые полномочия Президента РФ. Так что, как ни парадоксально, но активная конституционно-правовая жизнь России обязана не столько периоду «порядка», сколько периоду «неупорядоченности». 
Но одно дело – число дел по поводу президентских прерогатив, рассмотренных Конституционным Судом, и другое – общая направленность его решений. Мы беремся утверждать, что и в тот период решения КС РФ были направлены не столько на достижение баланса между разными властными институтами – как «по горизонтали», так и «по вертикали», – сколько на подтверждение как раз расширительной трактовки президентской власти. Оставим другим исследователям тщательный анализ причин такой линии Конституционного Суда РФ после возобновления его работы в начале 1995 года. А здесь ограничимся только попыткой понять общие причины этого.

В демократическом государстве именно судебная власть обладает правовыми возможностями и даже специально предназначена для того, чтобы обуздать чью-либо властную экспансию; именно суд предназначен для того, чтобы противостоять неоправданному расширению чьей-либо компетенции. Другими словами, только суд является правовым арбитром в демократическом государстве. Самой же судебной власти ничего кроме Конституции и закона не противостоит; ее не может «сдерживать» никакая иная ветвь власти или иной властный институт. Разумеется, законодательная власть, тем более вкупе с исполнительной, способна так изменять нормативно-правовую основу власти судебной, что последняя не сможет серьезно сдерживать публично-правовой произвол. Суды можно поставить в зависимое положение также посредством материально-финансовых рычагов. Но тогда все это будет означать не проявление сдержек и противовесов, а попросту уничтожение правового характера государственности. Впрочем, при реальной политической конкуренции такое допущение может быть только теоретическим, а символическое или реальное низведение судебной власти до уровня института, «обслуживающего политику», таким образом, является индикатором неблагополучия в системе разделения властей.
Все это, с другой стороны, разумеется, не означает теоретического обоснования судебного произвола. Повторим, судей сдерживают, если можно так выразиться, не политики, а закон: во-первых, строжайшие процедурные правила осуществления судебной деятельности, а, во-вторых, процессуальная «вертикаль» (здесь мы вынуждены применить это невыносимое для юридического уха слово). Как метко выразился упоминавшийся нами А. Шайо, «власть судьи терпима разве только из-за возможности апелляции»
. В этом смысле можно утверждать, что суд – это единственный, по крайней мере, главный правовой гарант свободы и законности в обществе.

Конечно, есть общие для всех ветвей власти принципы в рамках разделения властей. Так, ст. 10 Конституции РФ гласит, что органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны. Однако для власти судебной, и только для нее, характерен еще один признак: она не должна вмешиваться в происходящие общественные процессы по своей инициативе. Например, законодательный орган власти может, когда сочтет нужным, откликнуться на ту или иную проблему законом, постановлением или парламентским расследованием. Точно так же правительство в целом и министры обязаны прогнозировать, контролировать, отдавать распоряжения, создавать инструктивные правила и т.п., ибо их задача – управлять, исполнять (реализовывать) законы. А вот судебная власть действует только тогда, когда ее, что называется, «попросят об этом». В такой «пассивной модальности» судебной власти – показатель того, что суд предназначен беспристрастно служить исключительно праву. Именно поэтому слово «власть» применительно к слову «суд» имеет иной смысл, нежели власть законодательная или исполнительная. Суды не властвуют в общепринятом значении этого слова, поскольку не управляют. Но суд – это именно власть, потому что все иные публичные институты обязаны безоговорочно подчиняться ему, в том числе исполнять его решения.

Таким образом, объем и содержание самостоятельности органов судебной власти имеют отличия от самостоятельности органов законодательной или исполнительной власти. Тождества здесь не может быть уже потому, что последние две ветви явно выражают политические притязания, для чего они, собственно, и предназначены; ими или через них вырабатывается и реализуется определенный политический курс. Власть же судебная призвана демонстративно отстраняться от любых вопросов, обобщенно именуемых «политическими». 
Законодательная и исполнительная ветви власти призваны служить обществу, а вот судебная власть – исключительно праву. 
Другое дело, что через право судебная деятельность выражает глубинные интересы общества. Суд поэтому всегда должен держаться особняком от всех иных властных институтов. Последние могут иметь и имеют различные каналы и способы взаимодействия друг с другом, например, могут проводить совместные консультации, переговоры, достигать компромиссов и т.п. А вот с судом другие государственные органы, по большому счету, должны взаимодействовать только в качестве сторон в судебном процессе. 

Замечательно об этом сказано в Концепции судебной реформы 1991 г.: 

«Законотворец и предержащие власти активно преобразуют этот мир, а жрец Фемиды всегда "не от мира сего". Правосудию в цивилизованных государствах создаются тепличные условия (высокий статус, независимость, помпезные здания и большие оклады); даже причудливые одежды его служителей и подчеркнуто консервативные ритуалы внешне отделяют юстицию от кипения политических страстей, ставят ее над нуждами "низкой жизни". Но самое характерное – это осуществление правосудия в особых формах. Судопроизводство ориентируется на обоснованность решений, на достижение результата по правилам. Консерватизм и отстраненность судебной власти позволяют ей играть роль оракула в споре законодателя и правоприменителя, сглаживать теоретические увлечения и политическую нетерпеливость первого, противодействовать своекорыстию и "административному восторгу" второго»
.

***

Почему мы уделили так много места описанию специфики судебной власти? Да потому, что эта специфика обусловливает принципиально иную парадигму выработки судебных решений. Суть ее не только в том, что суд должен стараться максимально отвлечься от идеи политической целесообразности
, но и в том, что, в отличие от деятельности органов законодательной, исполнительной власти, а также президентской деятельности, суд – и в наших условиях, прежде всего, Конституционный Суд – обязан руководствоваться отнюдь не только конкретными конституционными нормами, но и нормами-принципами. 

Конечно, в идеале конституционными принципами должны руководствоваться и иные государственные институты. Но сам характер деятельности последних, основания ответственности побуждают их к соблюдению (реализации), в первую очередь, конкретных регулятивных или запретительных норм. А вот суд, служа праву в высоком смысле этого понятия, при рассмотрении дел обязан сопоставлять соответствие действий или решений (актов) органов государственной власти не только конкретным нормам Конституции, но и принципам, закрепляемым ею. Особенно это должно быть свойственно именно Конституционному Суду. 

В российской правовой системе не предусмотрена возможность юридических последствий сопоставления конкретных конституционных норм с нормами-принципами или же сопоставления норм, закрепляемых в главах 3-8 Конституции, с нормами, в совокупности представляющими собой основы конституционного строя. Однако в реальности Конституционный Суд – совершенно обоснованно – выстраивает такого рода иерархию норм и в соответствии с ней сопоставляет разные конституционные нормы. Мы найдем мало решений КС РФ, особенно его постановлений, где нет апелляции к таким конституционным понятиям, принципам, категориям, как «человек, его права и свободы – высшая ценность», «суверенитет», «разделение властей», «демократическое правовое государство», «социальное государство» и т.д. В этой апелляции к фундаментальным основам российского общества и государства и состоит гигантская роль Конституционного Суда. 

Конституционный Суд, теоретически говоря, мог хотя бы отчасти нейтрализовать пороки конституционной конструкции власти, которая, воспроизводя персоналистскую модель, препятствует политической конкуренции и обусловливает правление бюрократии. Именно Конституционный Суд мог бы оказать основное противодействие – в рамках системы сдержек и противовесов – политике такого моносубъекта, который своими решениями и действиями, в силу его личных качеств, мировоззрения и т.п., окончательно дискредитировал бы положения, содержащиеся в главах об основах конституционного строя и о правах, свободах человека и гражданина. И вообще деятельность именно КС РФ вместе с деятельностью всей судебной системы могла бы продвигать Россию к сближению с той характеристикой, которая дана в ст.1 Конституции РФ – «правовое государство». Могла бы, но почти не продвинула.

Мы не случайно говорили ранее, что институциональные факторы персоналистского режима переплетаются с конкретно-историческими. Вот и на Конституционный Суд влияет не только институциональная модель, из-за которой он оказывается скован рядом ограничений, хотя и не такими «системными», как суды общей юрисдикции и арбитражные суды, но и драматическая ситуация первых лет его рождения.

Конституционный Суд РСФСР (РФ) начал свою деятельность с рассмотрения дел отнюдь не политической значимости – о проверке конституционности правоприменительной практики расторжения трудового договора с лицами, достигшими пенсионного возраста; о проверке конституционности правоприменительной практики восстановления на работе и других подобных вопросов. Такая практика в период революционных преобразований, естественно, не могла удовлетворить ни одну из сторон складывавшейся конфликтной ситуации и 21 апреля 1992 г. в Закон о Конституционном Суде были внесены дополнения. Он был назван высшим органом судебной власти по защите конституционного строя, что во многом спровоцировало политизацию его деятельности. Однако в тот период поставленные перед Судом задачи «защиты конституционного строя» реализовать в правовом ключе было невозможно, вследствие неопределенности и противоречивости самих формальных характеристик этого строя: в тогдашней Конституции были закреплены абсолютно противоречивые принципы организации государства – от всевластия Советов до разделения властей, от унитарного порядка построения отношений между центром и регионами до принципа федерализма и самоопределения наций.

Политизация деятельности Конституционного Суда РФ была связана и с тем, что законодательно ему было предоставлено право по своей инициативе принимать к своему рассмотрению вопросы о конституционности тех или иных нормативно-правовых актов. Конституционный Суд все больше втягивался в осуществление посреднической роли в остром политическом конфликте между Президентом и Съездом народных депутатов. Так, на седьмом Съезде 10 декабря 1992 г. было принято постановление от «О предложениях Конституционного Суда Российской Федерации»
, в котором одобрялась позиция КС, которая сводилась к правомерности его включения в разрешение конфликта. 

Осуществление совершенно чуждой для природы суда «миротворческой функции», естественно, не могло не сказаться и сказалось на судьбе Конституционного Суда РФ. Указом Президента РФ от 21 сентября 1993 г. № 1400 деятельность Конституционного Суда была приостановлена до начала работы нового парламента. Тем не менее Суд собрался на экстренное заседание и большинством голосов вынес заключение, что Указ № 1400 и Обращение Президента к гражданам России служат основанием для отрешения Б.Н. Ельцина от должности. 29 сентября судьи Э. Аметистов и Н.В. Витрук отказались участвовать в заседаниях, заявив, что КС «не оправдывает своего назначения как органа правосудия, превратившись в политическую силу, которая активно выступает на одной из противоборствующих сторон»
. А на следующий день после подавления вооруженного мятежа, 5 октября 1993 г. еще несколько конституционных судей заявили о своем отказе участвовать в совещаниях (заседаниях) Суда впредь до принятия новой Конституции и начала работы Федерального Собрания. Суд вынужден был заявить, что в сложившейся ситуации он не считает возможным осуществлять проверку конституционности нормативных правовых актов и международных договоров. 7 октября 1993 г. Президент Ельцин издал Указ «О Конституционном Суде Российской Федерации», в котором была дана остро критическая оценка деятельности этого органа и содержалось решение, гласившее: «Констатировать невозможность деятельности Конституционного Суда Российской Федерации в неполном составе и не созывать его заседания до принятия новой Конституции Российской Федерации». И это было наиболее мягкой реакцией Президента, который, по сведениям лиц, работавших в то время рядом с ним, хотел полностью распустить бывший состав КС и после принятия Конституции избрать новый, но от этого шага Президента отговорили.
Таким образом, политический конфликт, в который дал себя втянуть Конституционный Суд, существенно повлиял на дальнейший характер его деятельности. И судьи, и общество увидели, что в моменты резкого политического столкновения у Суда нет средств адекватной защиты. И это также стало одним из факторов, определяющих некоторую (иногда высокую) степень лояльности наиболее сильному – в самых различных смыслах этого слова – институту. Как ни горько это признавать, но Конституционный Суд, не успевший завоевать устойчивый общественный авторитет, вынужден, так сказать, подыгрывать именно Президенту РФ, во всяком случае в делах, принципиально важных для главы государства. И хотя для этого выдвигаются различные обоснования, в обилии содержащиеся в мотивировочных частях решений Суда, за этим скрывается фактически подчиненная роль данного института.

Во-первых, в условиях «сильного» персоналистского режима перестает действовать даже та слабая тень сдержек и противовесов, которые при «слабом» персоналистском режиме институционально тоже мало на что пригодны, но хотя бы создают видимость политической борьбы. Политически же «сильному» Президенту не только институционально, но уже и функционально не способен (и не желает) противостоять ни один властный институт. В том числе Федеральное Собрание РФ, которое теряет последние черты парламента (на этом фоне уже не смотрится абсурдным утверждение председателя Государственной Думы о том, что «парламент – не место для дискуссий»). Таким образом, КС РФ не может иметь надежду на апелляцию к парламенту, который сегодня готов принять в виде закона любую инициативу, «спущенную» из президентской администрации. А инициативой может быть не только наделение Президента полномочиями, не вытекающими из Конституции, но и такие изменения законодательства, которые впрямую «подвешивают на политическом крючке» саму судебную власть. Например, законодатель неоднократно пересматривал правила, в соответствии с которыми конституционные судьи должны уходить в отставку. И делалось это чаще всего для того, чтобы освободить в КС места для более лояльных президентской администрации судей. Любопытно, что из пяти законов о внесении изменений и дополнений в ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации» три – два в 2001 и один в 2005 – были посвящены именно срокам полномочий судей (менялись как сроки максимального пребывания в качестве судьи, так и предельный возраст
). Особенно показательна и история с законом о передислокации Конституционного Суда в Санкт-Петербург
, которая продемонстрировала, что для политической власти власть судебная не является авторитетной.

Во-вторых, в условиях опять же «сильного» персоналистского режима не приходится надеяться на то, что какой-либо властный институт (федеральный или региональный) внесет запрос в порядке абстрактного нормоконтроля. А без них нельзя рассчитывать на нейтрализацию существующих институциональных пороков посредством решений Конституционного Суда РФ.

В-третьих, даже если бы какой-то властный институт решился на подобный запрос, в котором содержался хотя бы намек на некоторое ограничение президентских властных рычагов, либо это будет сделано гражданами
, все равно вряд ли можно рассчитывать, что решение КС РФ будет не в пользу Президента. В настоящей работе мы не в состоянии проанализировать все факторы, обусловливающие «пропрезидентскую» позицию КС РФ (во всяком случае, по принципиальным вопросам). Можно лишь упомянуть, помимо фактора «законодательного давления», такие факторы, как общая атмосфера «слепой лояльности» Президенту, которая не может не влиять и на конституционных судей, а также сильное воздействие (в данном случае в качестве «пряника»), оказываемое на судей через такую структуру, как Управление делами Президента РФ, официальные задачи которого, названные в Положении о нем
, противоречат идее разделения властей. 

Но какие бы факторы ни были названы, уже сам анализ решений Конституционного Суда по делам, где оспаривались дополнительные президентские полномочия, непосредственно не вытекающие из Конституции РФ, или расширение существующих, показывает, что «пропрезидентская» позиция – не плод наших фантазий. Приведем в хронологическом порядке несколько, наиболее ярких, с нашей точки зрения, решений Конституционного Суда РФ, помимо тех, о которых уже говорилось выше в ином контексте. 

Постановление «По делу о проверке конституционности Указа Президента Российской Федерации от 30 ноября 1994 г. № 2137 "О мероприятиях по восстановлению конституционной законности и правопорядка на территории Чеченской Республики", Указа Президента Российской Федерации от 9 декабря 1994 г. № 2166 "О мерах по пресечению деятельности незаконных вооруженных формирований на территории Чеченской Республики и в зоне осетино-ингушского конфликта", Постановления Правительства Российской Федерации от 9 декабря 1994 г. № 1360 "Об обеспечении государственной безопасности и территориальной целостности Российской Федерации, законности, прав и свобод граждан, разоружения незаконных вооруженных формирований на территории Чеченской Республики и прилегающих к ней регионов Северного Кавказа", Указа Президента Российской Федерации от 2 ноября 1993 г. № 1833 "Об Основных положениях военной доктрины Российской Федерации"» от 31 июля 1995 г. № 10-П
Данное решение Конституционного Суда после принятия Конституции 1993 года было, пожалуй, первым, которое имело принципиальный характер для развития российской государственности. Ведь, как читатель может понять из названия Постановления, речь шла о признании/непризнании конституционности военных действий федеральной власти на территории Чеченской Республики. Мы уже говорили об этом деле выше, рассматривая вопрос о «скрытых» полномочиях Президента. Отчасти оценили и основное решение по делу. Поэтому не будем повторяться, а обратим внимание на другой вопрос, который решался Судом при рассмотрении «чеченского дела» – о конституционности президентского Указа, утвердившего Основные положения военной доктрины Российской Федерации.

Почему мы останавливаемся на этом, казалось бы, не очень значимом вопросе, тем более, что Конституционный Суд признал, что поскольку Основные положения не содержат нормативных предписаний, постольку этот документ не относится к числу актов, которые могут проверяться Судом на их соответствие Конституции РФ? Потому, что при рассмотрении этого вопроса Конституционный Суд признал право Президента не только утверждать (п.«з» ст.83 Конституции РФ), но и разрабатывать военную доктрину. Тем самым КС РФ расширительно истолковал данную конституционную норму.

В логике принципа разделения властей правильнее было бы назвать данную норму указанием на конкретное полномочие, поскольку военную доктрину естественно разрабатывать с участием парламента. Но в реальной практике данная норма была истолкована Президентом РФ не как полномочие утверждать, а именно как функция, в рамках которой только он разрабатывает военную доктрину, т.е. определяет идеологию и содержание
.

КС РФ молчаливо признал, что разработав «Основные положения военной доктрины», а фактически саму доктрину, Президент не вышел за рамки своей компетенции. Не будем здесь рассматривать странность позиции, согласно которой этот документ не имеет нормативного характера (с этим были не согласны, кстати, ряд конституционных судей, о чем они упомянули в особых мнениях) и потому не подлежит проверке. Укажем на другую странность: «Основные положения» (военная доктрина) характеризуются Конституционным Судом как система «официально принятых в государстве взглядов по военным вопросам, в том числе по вопросу использования Вооруженных Сил и других войск для защиты жизненно важных интересов». В таком случае неужели один Президент вправе определять «официально принятые в государстве взгляды» по одному из самых сущностных вопросов государственной жизни? При этом само определение «взглядов» Суд вывел за пределы своей правовой оценки. Надо думать, что такой оценке подлежит лишь реализация «взглядов». Но этот подход трудно признать правовым, поскольку «реализация положений военной доктрины» может создать ситуацию, когда правовая оценка вообще станет никому не нужной или ее просто некому уже будет давать.

Постановление «По делу о толковании отдельных положений статьи 107 Конституции Российской Федерации» от 22 апреля 1996 г. № 10-П

Этим решением Конституционный Суд подтвердил право Президента РФ не подписывать и не отклонять, а возвращать федеральный закон в соответствующую палату Федерального Собрания в случае нарушения ею установленных Конституцией РФ требований к порядку принятия федеральных законов и предусмотренных условий и процедур. 

Таким образом, Президент РФ может счесть практически любой закон принятым с нарушением установленного порядка. При этом такое право обосновывается весьма странным образом. В мотивировочной части читаем (во всех цитатах из решений КС РФ выделено нами. – Авт.): 

«Из Конституции Российской Федерации не следует, что Президент Российской Федерации может возвращать в палаты Федерального Собрания федеральные законы, принятые с соблюдением требований Конституции Российской Федерации и предусмотренных ею условий и процедур, без рассмотрения, а значит, и без мотивов отклонения. В то же время в случае нарушения установленного Конституцией Российской Федерации порядка принятия федерального закона, если эти нарушения ставят под сомнение результаты волеизъявления палат Федерального Собрания и само принятие закона, Президент Российской Федерации вправе в силу части 2 статьи 80 и части 1 статьи 107 Конституции Российской Федерации вернуть его в соответствующую палату, указав на конкретные нарушения названных конституционных требований. При этом такой закон не может считаться "принятым федеральным законом" в смысле части 1 статьи 107 Конституции Российской Федерации, а его возвращение в палаты Федерального Собрания - отклонением в смысле части 3 статьи 107 Конституции Российской Федерации, поскольку установленные Конституцией Российской Федерации требования к принятию федерального закона и предусмотренные ею условия и процедуры носят безусловный характер и не могут меняться по усмотрению участников законодательного процесса. Споры между субъектами законодательного процесса в связи с порядком принятия федерального закона в случае недостижения согласия могут быть переданы заинтересованными сторонами в соответствии со статьей 125 Конституции Российской Федерации и Федеральным конституционным законом "О Конституционном Суде Российской Федерации" на рассмотрение Конституционного Суда Российской Федерации».

Другими словами, КС РФ вполне мог бы ограничить монополизм Президента хотя бы более узким толкованием конституционного понятия «обеспечение согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной власти» (ч.2 ст.80). Однако он, напротив, истолковал эту функцию весьма широко, фактически предоставив главе государства полномочие судебной власти – определять, был или не был нарушен установленный Конституцией порядок принятия законов. Это еще менее логично, ввиду упоминания Конституционном Судом возможности передать спор о соответствии установленного Конституцией порядка на рассмотрение КС РФ. Практически не решив дела по существу, Суд только ввел дополнительное, причем, как он сам выразился, не отраженное в Конституции РФ полномочие Президента РФ.

Постановление «По делу о толковании положений части 4 статьи 111 Конституции Российской Федерации» от 11 декабря 1998 г. № 28-П
Конституционный Суд РФ подтвердил право Президента РФ при внесении в Государственную Думу предложений о кандидатурах на должность Председателя Правительства представлять одного и того же кандидата дважды или трижды либо представлять каждый раз нового кандидата. 

КС РФ постановил: 

«Право Президента Российской Федерации предлагать ту или иную кандидатуру и настаивать на ее одобрении, с одной стороны, и право Государственной Думы рассматривать представленную кандидатуру и решать вопрос о согласии на назначение – с другой, должны реализовываться с учетом конституционных требований о согласованном функционировании и взаимодействии участников этого процесса, в том числе на основе предусмотренных Конституцией Российской Федерации или не противоречащих ей форм взаимодействия, складывающихся в процессе реализации полномочий главы государства и в парламентской практике.

После трехкратного отклонения представленных Президентом Российской Федерации кандидатур Председателя Правительства Российской Федерации - независимо от того, представлялся ли каждый раз новый кандидат либо один и тот же кандидат дважды или трижды, - Государственная Дума подлежит роспуску».

Иное решение КС РФ могло бы хотя бы смягчить жесткость конституционной нормы, приблизив ее к идее представления кандидата на пост премьера, поддерживаемого парламентским большинством. Однако Суд не стал толковать эту конституционную норму в направлении большей сбалансированности. Однако тут интересно обоснование данного решения КС РФ.

Во-первых, Суд счел, что правовая логика рассматриваемого полномочия Президента состоит в том, чтобы не допускать противоборства разных ветвей власти, поскольку это не согласуется с тем, что единственным источником, из которого они проистекают, и носителем воплощаемого ими суверенитета является многонациональный народ Российской Федерации. 

Но как раз для обеспечения народного суверенитета и необходимо такое противоборство, разумеется, протекающее в правовых рамках.

Во-вторых, по мнению Суда, Конституция именно так регулируя процедуру назначения Председателя Правительства, не допускает затягивания формирования Кабинета «и вследствие этого – блокирования деятельности Правительства Российской Федерации как одного из институциональных элементов конституционного строя Российской Федерации». 
«Замечательная» логика: чтобы поскорее сформировать Правительство, можно и Думу распустить. Но при чем здесь вообще опасение блокирования деятельности Правительства, если, согласно ч.5 ст.117 Конституции РФ, «в случае отставки или сложения полномочий Правительство Российской Федерации по поручению Президента Российской Федерации продолжает действовать до сформирования нового Правительства Российской Федерации»? 

В-третьих, данное Постановление демонстрирует еще один пример логики, противоречащей принципу разделения властей. КС РФ рассуждает так: поскольку Президент РФ является главой государства, постольку он определяет основные направления внутренней и внешней политики государства. А эти направления политики реализуются Правительством. «Именно этим обусловлены полномочия Президента Российской Федерации по формированию Правительства Российской Федерации, определению направлений его деятельности и контролю за ней (статьи 83, пункты "а", "б", "в", "д"; 111; 112; 115, часть 3; 117 Конституции Российской Федерации), а также конституционная ответственность Президента Российской Федерации за деятельность Правительства Российской Федерации. Отсюда вытекает и роль Президента Российской Федерации в определении персонального состава Правительства Российской Федерации, в том числе в выборе кандидатуры и назначении на должность Председателя Правительства Российской Федерации». 

Тем самым Конституционный Суд признал Государственную Думу органом, совершенно не значащим ни для определения политики страны, ни для ее проведения.

В-четвертых, в Постановлении КС РФ говорится: «Конституция Российской Федерации, не ограничивая данное право, позволяет Президенту Российской Федерации самому определять конкретный вариант его реализации, а именно вносить предложение об одном и том же кандидате дважды или трижды либо представлять каждый раз нового кандидата. В свою очередь Государственная Дума участвует в назначении Председателя Правительства Российской Федерации, давая согласие или отказывая в согласии на назначение предложенной кандидатуры. При этом из Конституции Российской Федерации не вытекает возможность юридических ограничений названных правомочий участников данного процесса». 

Действительно, из самих конституционных норм всего этого не вытекает. Но потому и было обращение в Суд, чтобы он на основе сопоставления конкретных норм с базовыми конституционными принципами истолковал, как эти нормы следует понимать, чтобы они соответствовали духу Конституции РФ. И главное: Суд рисует картину, будто бы сама Дума не ограничена в праве давать или не давать согласие. Но ведь он прекрасно понимал, что «право не согласиться» означает роспуск Думы. Хороша же свобода реализации полномочия – «шаг в сторону считается побегом»!

В-пятых, КС РФ считает, что процедура назначения премьера «предполагает поиск согласия между ними с целью устранения возникающих противоречий по поводу кандидатуры на данную должность, что возможно на основе предусмотренных Конституцией Российской Федерации или не противоречащих ей форм взаимодействия, складывающихся в процессе реализации полномочий главы государства и в парламентской практике».

Но как раз Суд и мог бы истолковать соответствующие конституционные нормы в духе поиска согласия. В реальности же он подтвердил, что Конституция «назначает победителем» в этой процедуре только Президента РФ. Спрашивается, зачем последнему искать компромисс с парламентским большинством? 

К этому следует добавить и еще один совершенно формалистский, а по существу издевательский довод Суда, согласно которому роспуск Государственной Думы и назначение новых выборов – это едва ли не торжество демократии, т.к. тут используется механизм свободных выборов, что «соответствует основам конституционного строя Российской Федерации как демократического правового государства».

Кто же спорит, что парламентские выборы по своему предназначению действительно проявление воли народа. Но – только когда они способны что-то изменить. В нашей же конституционной конструкции они ни на что не влияют, т.к. вновь избранная Дума вновь столкнется с проблемой навязывания ей кандидатуры Председателя Правительства, которую она не хочет видеть. И это – без всякой политической ответственности Президента РФ за такое навязывание, без всякой возможности противодействовать этому, поскольку, как уже сказано, противодействие неизбежно заканчивается роспуском Думы.

В-шестых. Видимо, для того, чтобы несколько смягчить свое решение, Суд включил в мотивировочную часть следующее рассуждение: 
«Практика применения статьи 111 Конституции Российской Федерации обнаруживает различные подходы к реализации закрепленных в ней правомочий, включая одобрение предложенной кандидатуры Председателя Правительства Российской Федерации при первом же представлении, представление одного и того же кандидата трижды, а также применение согласительных процедур после двукратного отклонения кандидата. Однако в дальнейшем не исключается возможность формирования конституционного обычая, основанного и на каком-либо одном варианте взаимодействия главы государства и Государственной Думы из допускаемых частью 4 статьи 111 Конституции Российской Федерации и адекватных целям стабильного функционирования конституционного строя с учетом исторического контекста».

Если даже не обращать внимание на слишком витиеватую формулу, о смысле которой можно только догадываться, сам же Суд и перекрыл возможность формирования какого-то конституционного обычая, делающего Думу вместе с Президентом ответственным участником процесса формирования Правительства. Ведь после такого решения, скорее, должен появиться «обычай» с первого раза соглашаться с президентской кандидатурой премьера.

Здесь мы, справедливости ради, должны сделать не вполне юридическое отступление. Действительно, нельзя забывать, в какое время, в каких конкретных политических условиях происходило рассмотрение этой, одной из ключевых конституционных проблем. Президенту Б.Н. Ельцину, который оставался фактически единственным властным институтом, гарантирующим фундаментальные преобразования (сейчас мы не вдаемся в оценку их качества), противостояли силы реставрации, представленные и фракцией КПРФ со своими союзниками в Госдуме, и огромным числом глав региональных и местных администраций вкупе с множеством просоветски настроенных законодательных собраний субъектов РФ. Вопрос о формировании Правительства, таким образом, стоял отнюдь не в смысле политического маятника, что обычно для демократических государств, – более «левый» или более «правый». Вопрос в то время стоял – быть или не быть коммунистическому реваншу, т.е. о возможности ликвидации демократических институтов вообще. Почему такая опасность оставалась реальной даже после принятия демократической Конституции России – вопрос отдельный. Но она существовала. И Конституционный Суд (во всяком случае, большинство конституционных судей) это понимал.

К началу 90-х годов все понимали, что процессуальная легкость, с которой менялась (скорее, латалась) Конституция 1978 года есть явление крайне отрицательное. И яснее других это понимал Борис Николаевич: поскольку «ключи» от конституционных поправок находились у Съезда народных депутатов, постольку по мере нарастания политического кризиса этот орган все чаще прибегал к конституционным поправкам как способу ограничить президентские прерогативы. Но мотивами большинства многочисленных конституционных поправок были не установление баланса между властными институтами, а, с одной стороны, спекуляция на трудностях жизни, обусловленных необходимыми в кризисной ситуации реформ, с другой, – личными политическими планами руководителей тогдашнего Верховного совета и реваншистскими намерениями все еще сильной коммунистической номенклатуры. Вот почему у первого Президента, в драматической обстановке добившегося принятия новой Конституции, до конца оставалось твердое убеждение в недопустимости «трогать Конституцию 1993 года». 

Сегодня в правящем классе, думаем, господствуют иные мотивы против принятия новой редакции Конституции. Мало кто желает крупных перемен в политической системе на фоне относительно спокойной публичной жизни. Ведь последствия таких перемен могут оказаться совершенно непредсказуемыми, особенно в обществе, еще не впитавшем конституционные ценности. В этом плане понятен аргумент о необходимости «обживать» Конституцию России. Устойчивость конституции обеспечивает и устойчивость публичной жизни. И это, в общем-то здоровое и обоснованное понимание ценности устойчивой Конституции вошло в противоречие с ее базовыми характеристиками, названными в ст.1. И потому Конституционный Суд находился и до сих пор находится, как говорят в шахматах, в цугцванге, когда любой ход плох – плох для становления правовой государственности в целом. В этой ситуации Суд и выбирает «ходы», которые, по его мнению, наиболее адекватно отражают именно текущую политическую ситуацию (не случайно и в анализируемом, и в других решениях встречаются слова об историческом контексте). Однако решая сиюминутную задачу, КС РФ делает практически невозможной решение более общих правовых задач. И чем дальше, тем больше в его решениях накапливается противоречий.

Постановление «По спору о компетенции между Советом Федерации и Президентом Российской Федерации относительно принадлежности полномочия по изданию акта о временном отстранении Генерального прокурора Российской Федерации от должности в связи с возбуждением в отношении него уголовного дела» от 01.12.1999 № 17-П

Конституционным Судом было признано право Президента временно отстранять от должности Генерального прокурора своим указом без участия Совета Федерации, лишь информируя его об этом. 

Один из аргументов такого решения – необходимость оперативности в действиях, чего не может обеспечить Совет Федерации. Но, между прочим, введение чрезвычайного положения тоже требует оперативности. Однако Конституция обязывает вносить соответствующий указ Президента на утверждение Совета Федерации. Поэтому совершенно непонятно, почему в данном случае, когда требования оперативности гораздо менее существенны, КС РФ не принял решение хотя бы об утверждении решения о временном отстранении Генпрокурора Советом Федерации. 

Это весьма яркий пример судебного решения, направленного не на достижение баланса, а на укрепление и без того существенных президентских прерогатив. Мы уже не говорим о том, что сама возможность возбуждения уголовного дела в отношении высших «сановников» целиком контролируется Президентом РФ, учитывая, что, как уже говорилось, ему подведомственны органы исполнительной власти, функционирующие в сфере безопасности, т.е. все «силовые» ведомства, в т.ч. имеющие право возбуждать уголовные дела (МВД, ФСБ и др.), а теперь еще и Следственный комитет.
Постановление «По делу о проверке конституционности отдельных положений Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных  органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в связи с запросами Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия) и Совета Республики Государственного Совета – Хасэ Республики Адыгея» от 4 апреля 2002 г. № 8-П
Конституционный Суд РФ подтвердил следующие новые полномочия Президента РФ, закрепленные за ним поправками в Закон об общих принципах организации законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов Федерации:

· досрочно прекращать полномочия (распускать) законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ;

· отрешать высшее должностное лицо субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ) от должности на основании судебного решения, что должно влечь за собой и отставку высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ;

· временно отстранять от исполнения обязанностей высшее должностное лицо (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти) субъекта РФ по мотивированному представлению Генерального прокурора РФ в случае предъявления этому лицу обвинения в совершении тяжкого или особо тяжкого преступления.

Заметим, что это был последний на сегодняшний день запрос в КС РФ, поданный органами государственной власти, в котором подвергались сомнению президентские прерогативы. Два субъекта Федерации, видимо, рискнули еще раз проверить, насколько правовым образом Президент РФ защищен на федеральном уровне. И, судя по решению Конституционного Суда, убедились, что защита крепчайшая. 

Суд фактически отказал субъектам Федерации в их способности действовать самостоятельно в рамках разделения властей на региональном уровне. Точнее, отказала в этом сначала федеральная политическая власть, а Суд «не заметил», что тем самым подорваны как принципы федеративного государства, так и демократический характер организации и функционирования региональных систем власти. 

Покушение на федерализм мы видим в том, что понятие «единство системы государственной власти» у нас сведено к иерархии, поскольку законодательно признано и судебным решением подтверждено, что на уровне субъектов РФ без федерального Президента не могут действовать обычные для системы разделения властей институты. А подрыв демократического характера организации региональной власти состоит в том, что народ субъекта РФ отстраняется от влияния на государственные институты.

Любопытно, что одним из обоснований своего решения Конституционный Суд привел ранее выраженную им в Постановлении от 18.01.1996 № 2-П («По делу о проверке конституционности ряда положений Устава (Основного закона) Алтайского края») правовую позицию, согласно которой возможно досрочное отстранение от должности главы администрации (высшего должностного лица) субъекта РФ. Однако в приведенной правовой позиции речь шла об отстранении от должности не федеральным органом власти, а законодательным органом субъекта РФ. 
Что же касается роспуска Президентом РФ законодательных органов субъектов РФ, то в том же Постановлении 1996 года КС РФ выразил еще одну позицию: «…Конституция Российской Федерации не содержит указаний в отношении права федеральных органов государственной власти прекращать или прерывать деятельность законно избранных представительных органов субъектов Российской Федерации в силу презумпции соответствия этой деятельности Конституции и законодательству Российской Федерации. Для разрешения споров в сфере компетенции органов законодательной власти Российской Федерации и ее субъектов Конституция Российской Федерации и федеральные законы предусматривают использование согласительных процедур, обращение в соответствующие суды, другие правовые механизмы». Закон, установивший в 2000 году право Президента распускать региональное законодательное собрание, тоже предусматривает стадию судебного подтверждения нарушения этим органом Конституции и федерального законодательства. Однако аналогия тут кажущаяся.
Во-первых, федеральное законодательство говорит не о согласительных процедурах, а только о том, что Президент перед роспуском выносит предупреждение законодательному органу субъекта РФ.
Во-вторых, речь в решении КС РФ идет о судебных спорах о компетенции между федеральными и региональными органами представительной власти. Если суд устанавливает, что компетенция нарушена, то само его решение является юридически обязательным и соответствующие нормы – федерального или регионального законодательства – теряют свою юридическую силу. Никакого законодательного акта, подтверждающего судебное решение, не требуется. А в Законе об общих принципах отсутствие такого акта (это относится и к решениям глав субъектов РФ) представлено как главное основание для досрочного прекращения полномочий. Любопытно, что если бы суд в споре о компетенции признал неконституционность положения какого-нибудь федерального закона, то здесь не требуется, что вполне понятно, роспуска Государственной Думы.
Постановление «По делу о проверке конституционности отдельных положений федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных  органов государственной власти субъектов Российской Федерации» в связи с жалобами ряда граждан» от 21.12.2005 г. № 13-П

Конституционный Суд РФ подтвердил, на наш взгляд, бесспорно противоречащее Конституции РФ полномочие Президента РФ представлять законодательным органам кандидатуры для наделения их статусом высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа власти) субъекта РФ (в публицистике это полномочие справедливо получило название «право назначать губернаторов»). Введенными в Закон об общих принципах поправками граждане лишились возможности избирать главу своего региона, а кандидаты – возможности быть избранными. В данном Постановлении Конституционный Суд открыто заявил о том, что отказывается от ранее выраженных по данной проблеме правовых позиций:

«Правовые позиции, сформулированные Конституционным Судом Российской Федерации в результате интерпретации, истолкования тех или иных положений Конституции Российской Федерации применительно к проверявшемуся нормативному акту в системе прежнего правового регулирования и имевшей место в то время конституционной практики, могут уточняться либо изменяться, с тем чтобы адекватно выявить смысл тех или иных конституционных норм, их букву и дух, с учетом конкретных социально-правовых условий их реализации, включая изменения в системе правового регулирования». 

Объясняет он это таким образом: 

«Российская Федерация на каждом конкретном этапе развития своей государственности самостоятельно корректирует установленный ею государственно-правовой механизм, в том числе в части, касающейся обеспечения единства системы государственной власти и разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Такое правомочие как неотъемлемый элемент конституционно-правового статуса Российской Федерации обусловлено ее государственным суверенитетом, полнота которого изначально принадлежит Российской Федерации в целом, а не ее субъектам, чем обусловливается и характер федеративного устройства Российской Федерации».

Вряд ли нам стоит здесь вступать в спор данным Постановлением. Тем более, что достаточно квалифицированно доказали его конъюнктурный характер конституционные судьи А.Л.Кононов и В.Г.Ярославцев в особых мнениях по данному делу, приложенных к официальному тексту Постановления.
***

Таким образом, принимая решения, диктуемые «историческим контекстом», Конституционный Суд все чаще сталкивается с противоречиями внутри системы его собственных правовых позиций, а «исторический контекст» все чаще используется как эвфемизм политической целесообразности.
ЧАСТЬ II. Формы и методы президентского воздействия на иные государственные органы и политические институты

Глава 3. Роль Президента РФ во «властном треугольнике». 

3.1. Формирование и деятельность партийного Правительства. Сценарная разработка
В результате отношений внутри институционального «треугольника» Президент–Парламент–Правительство рождается то, что обычно называется политическим курсом, или политикой государства. В Части I мы в общих чертах описали особенности нашей политической системы, в которой благодаря конституционной конструкции доминирует Президент РФ. А теперь попытаемся показать, какими возможностями обладает этот институт для поддержания и укрепления своего монопольного положения.
Отношения Президента с Правительством напоминают отношения сюзерена с вассалом. Причем, «вассал» поставлен в такое положение, что он вынужден еще и «отвечать по долгам своего патрона». Глубинная причина последнего обстоятельства заложена в самой модели смешанной, или полупрезидентской республики. Так, Б.А.Страшун пишет, что в странах с такой моделью «глава правительства, на которого возложено текущее управление, подчас выступает в роли «мальчика для битья»: если что не получается, то причина не в политическом курсе президента, а в плохом проведении этого курса правительством»
. Действительно, независимо от того, является ли правительство политически близким президенту или состоит из людей, представляющих партию политических противников, президент при смешанной модели как бы не участвует в текущем управлении хотя бы потому, что этот институт, в отличие от исполнительной власти, не представляет собой систему органов. Поэтому президент почти всегда может указать на правительство как на виновника не решаемых проблем либо указать на партию парламентского большинства, благодаря которому сформировано такое правительство. 

Однако заметим, что, хотя смешанная модель действительно часто (правда, не всегда, т.к. многое зависит от институциональной конфигурации «треугольника») предоставляет президентам широкие возможности для политического маневрирования, она сама по себе все же не предопределяет «вассального» положения кабинетов. Дело в том, что если парламенты (нижние палаты) не поставлены в положение исключительно «фабрики по производству законов», они имеют возможность защищать правительства от своеволия, политически не мотивированных действий президентов. Другими словами, если парламент обладает реальными сдержками и противовесами президенту, правительство, даже однопартийное президенту, не становится его «вассалом».
В России же политическая роль Государственной Думы настолько сужена, что Правительство лишено возможности апеллировать к ней (см. более подробно ниже), а потому характер Правительства не может быть политическим и остается исключительно бюрократическим. Приведем только одну иллюстрацию. В конце 2006 года на ленте РИА «Новости» появилось следующее сообщение:
«Премьер-министр Михаил Фрадков подверг критике правительство за низкое качество исполнения поручений и низкую исполнительскую дисциплину (в цитате выделено нами. – Авт.). "Я хочу подчеркнуть те моменты, которые были адресованы непосредственно правительству. Очевидно, что это не все вопросы, но ясно, что эти вопросы волнуют российское общество. Они связаны со своевременностью и качеством исполнения поручений, которые не новы для правительства", – заявил Фрадков в четверг на заседании правительства, комментируя вчерашнее общение президента с гражданами. "Это исполнительская дисциплина, ответственное отношение к делу, знание и умение решать эти вопросы, то есть профессионализм. На эти темы мы неоднократно говорили, и вот дождались, когда президент по секрету всему обществу рассказывает о тех проблемах, которые есть у нас в организации управления и которые связаны с организационной немощью и недостаточным знанием предмета", – заявил премьер»
.
Тем самым тогдашний Председатель Правительства невольно подтвердил, что федеральные министры являются не более чем чиновниками, главная обязанность которых – четко исполнять поручения, прежде всего, Президента РФ. 
А теперь мы применим сценарный метод, который позволяет более выпукло показать какими именно возможностями обладает Президент РФ для того, чтобы, в точности соблюдая Конституцию, оставаться практически единственным (монопольным) политическим актором.

Исходные условия предлагаемого сценария: на парламентских выборах большинство депутатских мест в Государственной Думе получает партия, оппозиционно настроенная по отношению к Президенту. Но Президент дал твердое обещание народу, что он сформирует Кабинет на основе парламентского большинства или просто Президенту политически выгодно сформировать Правительство именно по такому принципу. Как бы то ни было, в сценарной разработке речь пойдет о том, сможет ли Правительство, опирающееся на оппозиционное Президенту большинство, проводить политический (в широком смысле этого слова) курс, отличный от видения Президента.

Такие сценарные условия взяты не в качестве одного из реалистичных (во всяком случае, в ближайшее время) вариантов, а в качестве варианта наиболее демонстративного (контрастного). Ведь если мы просто экстраполируем на будущее нынешнее (2007 г.) положение, когда благодаря существующей институциональной модели Кремль обеспечил в Государственной Думе не простое, а квалифицированное большинство (журналисты любят его почему-то называть «конституционным») демонстративно лояльных Президенту депутатов, формирование «партийного» Правительства станет отнюдь не политической, а сугубо бюрократической акцией. Парламентское большинство, своим комфортным существованием обязанное Президенту, лишь формально получит возможность выдвинуть кандидатуру премьера и не посмеет политически защищать «свое» Правительство. Вот почему в целях исследовательской «чистоты» имеет смысл рассматривать не клиентистский сценарий, а сценарий формирования Правительства президентских оппонентов. Какая же конституционно-правовая картина предстанет перед нами в этом случае?

Прежде всего, вновь избранная Дума столкнется с конституционной нормой, гласящей, что Правительство РФ слагает свои полномочия перед вновь избранным Президентом России (ст.116). А календарь выборов у нас сложился так, что от очередных выборов в Государственную Думу до выборов Президента срок не очень большой (от 3 месяцев до полугода). Поэтому Думе остается не очень долго ждать до очередных президентских выборов. Однако предположим, что победившей партии (блоку фракций) хочется закрепить свою победу, сразу же сформировав «свое» Правительство. Поскольку последнее слово остается, в соответствии с Конституцией, за Президентом, трудно прогнозировать его решение. Думаем, что, не желая показать «слабость», а именно так у нас традиционно трактуются политические уступки и компромиссы, Президент, скорее всего, откажет думскому большинству в просьбе до президентских выборов отправить Правительство в отставку
. Тем более Президент откажет «переговорщикам», если он уже не будет иметь права баллотироваться на очередной срок (отработал две подряд президентуры). Мы говорим «тем более», имея в виду желание главы государства «передать правление» в руки выбранного им же «преемника». А по нашей, уже установившейся традиции наиболее «удобный плацдарм» для продвижения «преемника» – это должность Председателя Правительства. И хотя в декабре 2007 года Президент В.В. Путин назвал фамилию своего «преемника», который остался на должности Заместителя Председателя Правительства, сути это не меняет: Президенту выгоднее сменить Кабинет незадолго до парламентских выборов и дать ему доработать до очередных президентских выборов
. 

Однако представим, что находящееся в эйфории от победы новое парламентское большинство не захочет ждать выборов нового Президента или даже сознательно захочет поломать операцию «Преемник». Что в таком случае ему (большинству) предоставляет Конституция РФ? Право выразить недоверие Правительству. Согласно ч.3 ст.117 Конституции РФ, в случае выражения недоверия Правительству Президент РФ «объявляет об отставке Правительства либо распускает Государственную Думу». Если мы презюмируем рациональное поведение главы государства, то он предпочтет сохранить Правительство. Но тогда нас ждет конституционный тупик. 

Дело в том, что ч.3 ст.109 Конституции РФ гласит: «Государственная Дума не может быть распущена по основаниям, предусмотренным статьей 117 Конституции Российской Федерации, в течение года после ее избрания» (а основаниями в этой статье является выражение недоверия Правительству или отказ ему в доверии
). В нашем же случае, т.е. незадолго до выборов нового Президента РФ, появится еще и дополнительная преграда в виде ч.5 ст.109, запрещающей роспуск Думы, среди прочего, «в течение шести месяцев до окончания срока полномочий Президента Российской Федерации». Скорее всего, выход из конституционного тупика, возможность которого разработчики Конституции явно просмотрели (или не верили в его реальность), будут искать посредством обращения в Конституционный Суд РФ с запросом о толковании этих конституционных норм. Авторам трудно предсказать решение КС РФ, но, учитывая, как уже было выше показано, склонность последнего отдавать приоритет Президенту или, как минимум, не ущемлять его прерогативы, возможно, Суд выскажется за «нулевой вариант» – и Правительство не будет отправлено в отставку, и Дума не будет распущена.
Но вот, прошли и президентские выборы. Правительство слагает с себя полномочия перед вновь избранным главой государства (ст.116), но до формирования нового Кабинета Президент поручает ему продолжать исполнение обязанностей (ч.5 ст.117) и, как мы предложили в условиях сценария, начинает консультации по вопросу формирования правительства парламентского большинства. Хотя конституционно и не предусмотрен этап консультаций по вопросу о кандидатуре премьера, ничто не мешает Президенту их провести с лидерами всех фракций или только с представителями большинства в Думе. 

Тут, правда, поджидает еще одна опасность, если не кризиса, то нарушения Конституции РФ. В ч.2 ст.117 требуется, чтобы предложение о кандидатуре Председателя Правительства было внесено не позднее двухнедельного срока после вступления в должность вновь избранного Президента РФ. Между прочим, даже по этой норме можно судить, что авторы конституционного текста явно рассчитывали не на консультации, а на единоличное решение Президента по кандидатуре будущего премьера. Ведь для консультаций с парламентскими лидерами этого срока мало. Особенно, если в Думе большинство окажется весьма хрупким и тогда ему требуется поддержка других фракций, а, значит, дополнительное время для переговоров. Другой вариант: достигнуто согласие с партнерами по коалиции относительно формирования Правительства, но они (партнеры) не будут согласны с выдвигаемой кандидатурой премьера. Наконец, Президент может не согласиться с предлагаемой кандидатурой премьера. К тому же вряд ли на консультациях будет обсуждаться только вопрос о Председателе Правительства, скорее всего, предметом переговоров станет весь состав будущего Кабинета. Короче, причин превышения двухнедельного срока может быть много. Что в такой ситуации делать? В нашей Конституции не предусмотрено никаких санкций и вообще правовых последствий в случае нарушения данной нормы, как, впрочем, и многих других норм, регулирующих процесс формирования органов власти. К тому же превышение двухнедельного срока вряд ли вызовет чье-либо возмущение. Но конституционная законность явно пострадает. 
Итак, на этих консультациях должны быть согласованы кандидатура будущего Председателя Правительства, а возможно, и кандидатуры будущих министров, после чего Президент официально вносит предложение о кандидатуре премьера. Заметьте, что мы не говорим здесь так, как говорит Конституция (ст.83): «Президент назначает». Мы это сделали сознательно, т.к. на этом этапе абсурдно было бы говорить о назначении Председателя Правительства. Это происходит только тогда, когда Дума согласилась или, напротив, не согласилась с президентской кандидатурой. И тут нельзя не заметить некоего, по меньшей мере, формального противоречия. Судите сами. В п.«а» ст.83 Конституции РФ говорится о том, что Президент назначает с согласия Государственной Думы Председателя Правительства РФ (та же формула повторена и в ч.1 ст.111). Но в ч.4 ст.111 говорится, что Президент равным образом назначает премьера после трехкратного отклонения представленных Государственной Думой. Понятно, что речь идет не об «основном» полномочии, а о противовесе Думе со стороны Президента. Но получается, что он назначает Председателя Правительства Президент и с согласия Думы, и вопреки ее согласию. На наш взгляд, это весьма красноречивое противоречие… 
После назначения в течение недели Председатель Правительства вносит Президенту РФ предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти (ч.1 ст.112), т.е. напомним, предложения о перечне этих органов. А в ч.2 той же ст.112 говорится о том, что Председатель Правительства предлагает Президенту кандидатуры на должности заместителей Председателя Правительства и федеральных министров. Такая последовательность действий логична, поскольку каждый член Правительства должен быть назначен уже для руководства не просто конкретной сферой, а конкретным органом исполнительной власти. 

Однако обратим внимание на вспомогательную роль Председателя Правительства. Конституция говорит только о его обязанности внести предложения Президенту о структуре органов исполнительной власти, но не об обязанности Президента утвердить предложенную структуру. Дело в том, что формулировка ч.1 ст.112 Конституции не является жесткой, т.е. в ней в отличие от аналогичных процедур, не сказано, что Президент РФ утверждает структуру органов по представлению Председателя Правительства (заметим, что соответствующие формулировки некоторых указов об утверждении структуры не вполне отвечают Конституции, т.к. содержат как раз слова «по представлению»). В этой конституционной норме предусматривается лишь, что Председатель Правительства вносит Президенту предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти, т.е. предполагается, что Президент РФ может учесть эти предложения полностью, частично или не учесть вообще (наверняка и в этом случае потребует толкование нормы Конституционным Судом РФ). Разумеется, глава государства может утвердить эту структуру по схеме, предложенной премьером, но может и внести в нее свои коррективы. 

Фактическая роль Президента как «патрона» исполнительной власти становится еще более значимой на фоне предполагаемого создания партийного Кабинета. Ведь в таком случае, как мы уже сказали, до голосования по вопросу о согласии Думы на назначение конкретного лица Председателем Правительства, по логике вещей, должны быть проведены консультации по персональному составу будущего Правительства в целом (не исключено, что и по кандидатурам руководителей иных, помимо министерств, федеральных органов исполнительной власти). Какой же тогда смысл достигать договоренностей, если предполагаемая будущим премьером структура этих органов может быть затем пересмотрена Президентом? Конечно, можно допустить, что предметом договоренностей станет и сама структура органов исполнительной власти. Но если даже Президент и пойдет на это, тем самым отказываясь от одной из своих важных конституционных прерогатив, то длительность консультаций еще больше увеличится. До последнего времени, однако, обе нормы ст.112 Конституции РФ были довольно формальными.

Во-первых, не всегда соблюдается обусловленная ст.112 Конституции корреляция сроков между датами принятия указов об утверждении структуры федеральных органов исполнительной власти и датами назначения новых председателей Правительства (после отставки предыдущих или после сложения полномочий Правительства перед вновь избранным Президентом). Для наглядности в табличном виде сопоставим сроки назначения премьеров с датами утверждения структуры (Таблица № 1).

Таблица № 1. Соотношение дат принятия указов Президента РФ о структуре органов исполнительной власти с датами назначений новых председателей Правительства РФ
	Дата назначения нового Председателя Правительства РФ или пребывание в должности назначенного ранее
	Дата утверждения структуры федеральных органов исполнительной власти
	Комментарий

	Председателем Правительства является В.С.Черномырдин
	10 января 1994 г.
	Был назначен до принятия Конституции РФ 1993 г., но в соответствии с п.4 ее «Заключительных и переходных положений» не требовалось «переназначения» Председателя и нового формирования Правительства. Тем не менее новая структура была утверждена

	10 августа 1996 г. Председателем Правительства вновь назначен В.С.Черномырдин
	14 августа 1996 г.
	9 августа 1996 г. вновь избранный Президент вступил в должность

	Председателем Правительства является В.С.Черномырдин
	17 марта 1997 г.


	Новая структура утверждена, как сказано в соответствующем Указе Президента РФ, «в целях реализации Послания Президента Российской Федерации Федеральному Собранию 1997 года…», а не в связи с назначением нового премьера

	24 апреля 1998 г. Председателем Правительства назначен С.В.Кириенко
	30 апреля 1998 г.
	

	11 сентября 1998 г. Председателем Правительства назначен Е.М.Примаков
	22 сентября 1998 г.
	Срок утверждения новой структуры исполнительных органов пропущен

	19 мая 1999 г. Председателем Правительства назначен С.В.Степашин
	25 мая 1999 г.
	

	16 августа 1999 г. Председателем Правительства назначен В.В.Путин
	17 августа 1999 г.
	Краткость разрыва между назначением и утверждением структуры, полагаем, связана с тем, что В.В. Путин уже с 9 августа исполнял обязанности премьер-министра после отставки С.В. Степашина

	17 мая 2000 г. Председателем Правительства назначен М.М.Касьянов
	17 мая 2000 г.
	Совпадение сроков также связано с тем, что М.М. Касьянов уже несколько месяцев фактически был премьером, т.к. В.В. Путин с 1 января 2000 г. стал и.о. Президента РФ

	5 марта 2004 г. Председателем Правительства назначен М.Е.Фрадков
	9 марта 2004 г.
	Утверждена не только структура, но и принципиально новая система органов исполнительной власти в качестве реализации первого этапа административной реформы. Любопытно, что М.Е. Фрадков, до этого даже не бывший вице-премьером, не мог за 4 дня сам сконструировать концепцию новой системы и структуры органов исполнительной власти. Курьезность ситуации состояла еще и в том, что данный Кабинет был сформирован за несколько недель до выборов Президента, а, значит, должен был сложить полномочия перед вновь избранным Президентом

	12 мая 2004 г. Председателем Правительства назначен М.Е.Фрадков
	20 мая 2004 г.
	Формально новая структура внесена М.Е. Фрадковым, но фактически поправки в ней вызваны тем, что первоначальный Указ оказался недостаточно проработанным

	14 сентября 2007 г. Председателем Правительства назначен В.А.Зубков
	21 сентября 2007 г.
	


Во-вторых, фактическим «автором» обновления (изменения) структуры федеральных органов исполнительной власти является Президент РФ. Об этом свидетельствуют разные индикаторы: и общее положение Президента РФ как определителя правительственного курса, и неоднократные указы о внесении изменений и дополнений в указы о структуре органов исполнительной власти, и прямые указания на президентскую волю в самих указах. 

В-третьих, уже в силу Федерального конституционного закона «О Правительстве Российской Федерации» Председатель Правительства не вправе делать предложения по всей структуре федеральных органов исполнительной власти. Ст.32 этого Закона гласит, что «Президент Российской Федерации в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами руководит деятельностью федеральных органов исполнительной власти, ведающих вопросами обороны, безопасности, внутренних дел, юстиции, иностранных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий, утверждает по представлению Председателя Правительства Российской Федерации положения о них и назначает руководителей и заместителей руководителей этих органов, а также осуществляет иные полномочия как Верховный Главнокомандующий Вооруженными Силами Российской Федерации и Председатель Совета Безопасности Российской Федерации». В реальности даже положения о соответствующих государственных органах и решения о назначении их руководителей принимаются Президентом РФ без всякого представления премьера (максимум, он ставится об этом в известность до издания соответствующего указа). Об этом же свидетельствует и абз.3 то же статьи, внесенный в данный Закон относительно недавно, и позволяющий Президенту, как уже говорилось в Части I, перераспределять функции руководимых им органов исполнительной власти до принятия соответствующих федеральных законов, т.е. вопреки существующим.

Все сказанное о структуре федеральных органов исполнительной власти в настоящее время, хотя и имеет огромное значение для развития страны, поскольку в конкретной структуре отражаются государственные приоритеты, однако, не приобретает политическую форму, понимаемую как форму открытого столкновения различных идеологических позиций. Все происходит внутри бюрократии и потому появление новых, упразднение, слияние или разделение существовавших федеральных органов исполнительной власти не всегда диктуется соображениями стратегии развития страны. Нередко на характер структуры этих органов накладывает отпечаток внутриаппаратные договоренности, в т.ч. необходимость предоставления синекур тем или иным высшим чиновникам или политическим деятелям. 

«Идиллия» по вопросу о структуре федеральных органов исполнительной власти может быть разрушена в случае предлагаемого здесь сценария. Повторим: структура в большой степени отражает то или другое понимание развития страны. Поэтому предложения о структуре Председателя Правительства парламентского большинства, чуждого президентским взглядам, могут оказаться для Президента неприемлемыми. И это будет еще одно политическое испытание. Конституционно-правовым образом на этой стадии взаимоотношений Президента с Правительством невозможно точно предусмотреть развитие событий. Мы можем лишь прогнозировать возникновение альтернативы, которую придется решать Президенту: отправить Правительство в отставку в случае несогласия с предложениями премьера о структуре федеральных органов исполнительной власти или уступить ему, имея в виду, что Кабинет еще не приступил к своей основной работе. 

Есть, правда, и третий вариант: Президент утверждает структуру такой, какой он сам хочет ее видеть, но политический ответ в данном случае будет уже за премьером, который из принципиальных соображений может подать заявление о своей отставке. Однако тут надо учесть, что он еще не имеет своего Кабинета. Значит, если премьер подаст Президенту заявление о своей отставке (этого института нет в Конституции РФ, но предусмотрен в ст.7 ФКЗ о Правительстве), возникнет любопытный конституционно-правовой казус, ибо необходимо будет ответить на конституционно-правовой и в то же время острый политический вопрос: может ли новый Председатель не существующего пока Правительства подать в отставку, если по поручению Президента до сформирования нового Правительства действует прежнее со своим Председателем (ч.5 ст.117)? К тому же ст.7 ФКЗ о Правительстве предусматривает отставку премьера как руководителя уже сформированного Правительства. 

Все отмеченные сложности и неясности в процессе утверждения структуры федеральных органов исполнительной власти относятся и к вопросу о назначении на должности заместителей Председателя Правительства и федеральных министров. Хотя мы сценарно и предположили, что на стадии консультаций уже достигнута договоренность о персональном составе Правительства, всякое может случиться. И тогда это станет еще одной политической проблемой, в которой, однако, за Президентом РФ сохраняется решающее слово.

Но допустим, все эти «подводные камни» удалось пройти. Правительство приступает к работе. В отличие от конституций ряда европейских стран со смешанной моделью, у нас нет института парламентского одобрения правительственной программы действий. И это закономерно, т.к. конституционно политический курс определяется исключительно Президентом РФ. А те программы и планы действий, которые принимались Правительством, основывались на президентских документах, о чем нередко говорится в самих соответствующих постановлениях и распоряжениях Правительства РФ. Есть и более конкретное конституционное основание невозможности самостоятельного курса Правительства, поскольку в ст.113 Конституции РФ прямо указывается, что «Председатель Правительства Российской Федерации в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами и указами Президента Российской Федерации определяет основные направления деятельности Правительства Российской Федерации и организует его работу». Кажется, правда, несколько странным, что основные направления деятельности Кабинета определяет сам его руководитель, хотя Правительство – орган коллегиальный. Но эта странность снимается при системном взгляде на конструкцию власти: поскольку этот курс не может быть самостоятельным, противоречащим курсу, определенному Президентом РФ, постольку не требуется и его коллегиального обсуждения членами Правительства. Потому и Конституция представляет определение основных направлений деятельности Правительства как рутинную, «техническую» процедуру, которая может быть реализована распоряжением Председателя Правительства
.

И все же, несмотря на весьма суженные рамки деятельности Правительства РФ оно, казалось бы, может быть относительно самостоятельным органом власти. Ведь, во-первых, будучи органом, осуществляющим исполнительную власть
 (ч.1 ст.110 Конституции РФ), Правительство является основным, центральным, главенствующим органом государственного управления, которое составляет основной смысл правительственной деятельности. Отчасти и Президенту РФ свойственны некоторые управленческие функции, т.к. он решает вопросы гражданства и предоставления политического убежища, осуществляет помилование, назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил РФ, присваивает высшие воинские и высшие специальные звания (а в соответствии с законодательством, еще и высшие классные чины гражданской службы) и т.п. Но его управленческие функции в целом мало где пересекаются с функциями органов исполнительной власти. А, во-вторых, в соответствии со ст.114 Конституции РФ Правительство имеет свою собственную компетенцию. Хотя, следует заметить, некоторые конституционные предметы правительственного ведения, а именно перечисленные в пунктах «д» и «е» ст.114, являются производными от президентской компетенции (в частности, обеспечение обороны, общественного порядка, законности, реализации внешней политики и проч.). 

Несмотря на это ни Правительство, ни в целом органы исполнительной власти нельзя считать самостоятельными. Конечно, многое зависит от того, что считать самостоятельностью. В принципе, и сегодня высшие правительственные чиновники, что называется, не звонят по любому вопросу в Администрацию Президента РФ, равно как и не получают точные инструкции по всем вопросам. Но по всем более или менее общественно важным вопросам либо вопросам, которые сочтут важными в Администрации Президента, происходит не только их согласование, но официально, а чаще неофициально поступают указания. Вряд ли это можно считать самостоятельностью, ведь определенная степень самостоятельного принятия решений характерна даже для жестко иерархированных структур, наподобие армии
. Другими словами, политической самостоятельности и, соответственно, политической ответственности у Правительства и его членов нет. Частично это обусловлено непосредственно конституционными нормами, частично – общей схемой политического устройства. И вот эта невозможность самостоятельного, т.е. без президентской опеки и тем более вопреки президентскому мнению, осуществления Правительством своей компетенции делает бессмысленным и формирование Кабинета парламентского большинства. Рассмотрим, благодаря чему это происходит.

Первое. О мнимой самостоятельности Правительства в части его нормотворческой деятельности свидетельствует правило, установленное в свое время Указом Президента РФ «Об обеспечении взаимодействия Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации» от 10 июня 1994 г. № 1185, где предусмотрено, что проекты постановлений Правительства РФ, принятие которых предусмотрено актами Президента РФ, а также проекты решений, рассмотренные на заседании Правительства под председательством Президента, направляются в Администрацию Президента РФ для согласования. Кроме того, в Администрацию направляются для согласования также проекты решений Правительства, «принимаемых в пределах его компетенции по отнесенным Конституцией Российской Федерации к ведению Президента Российской Федерации вопросам прав и свобод человека и гражданина; охраны суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности; обеспечения согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной власти; определения основных направлений внутренней и внешней политики; руководства внешней политикой; осуществления функций Верховного Главнокомандующего Вооруженными Силами Российской Федерации». 

Объективности ради заметим, что, в соответствии с тем же Указом, и проекты актов Президента РФ, затрагивающие вопросы, отнесенные к компетенции Правительства и согласованные с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти должны направляться Правительству РФ для рассмотрения. Однако здесь нет «равенства сторон»: Президент РФ может не согласиться ни с мнением отдельных органов исполнительной власти, ни с мнением Правительства РФ в целом. При этом даже формальный спор Правительства с Президентом конституционно не предусмотрен и фактически невозможен. Другими словами, Правительство не обладает «привилегией» возражения. И это уже не вопрос сложившейся практики, а конституционной заданности. В соответствии с ч.3 ст.115, постановления и распоряжения Правительства могут быть отменены Президентом РФ не только в случае их противоречия Конституции РФ и федеральным законам, но и указам Президента РФ. Причем, Президент сам же и определяет, соответствуют ли акты Правительства Конституции и федеральным законам, т.е. для признания правительственных актов не соответствующими Конституции ему не требуется обращаться в Конституционный Суд РФ.

Второе. Фиктивность самостоятельности Правительства обязана также особенностям конституционной статьи, закрепляющей компетенцию этого органа власти. Пункт «ж» ст.114, завершающий перечисление сфер ответственности и (в обобщенном виде) полномочий Правительства, гласит, что оно: «осуществляет иные полномочия, возложенные на него Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, указами Президента Российской Федерации». Естественно, что Правительство реализует (осуществляет полномочия) нормы Конституции и федеральных законов, на то оно и является органом исполнительной власти в классическом варианте разделения властей. А вот возложение Президентом РФ на Правительство дополнительных полномочий, фактически (в реальности так и есть) дача ему поручений – положение, существенно искажающее принцип разделения властей. Такой, не первый взгляд, малозаметной нормой Конституция однозначно закрепляет «патронаж» Президента над Правительством, что при взаимодействии с другими конституционными нормами принципиально не позволяет Правительству быть самостоятельным политически ответственным субъектом.

Больше того, Конституция тем самым как бы и «подставляет» Правительство. Ведь какой-либо президентский указ, содержащий поручения Правительству, может быть затем признан неконституционным. И тогда Правительство будет нести ответственность наряду с Президентом или даже вместо него. Примеры, хотя и немногочисленные, существуют и наиболее яркий из них – упоминавшееся уже Постановление Конституционного Суда РФ от 31 июля 1995 г. № 10-П (в связи с военными действиями на территории Чеченской Республики), которым Указ Президента РФ «О мероприятиях по восстановлению конституционной законности и правопорядка на территории Чеченской Республики» от 30 ноября 1994 г. № 2137 был признан соответствующими Конституции РФ, а в принятом на его основе и во исполнение его Постановлении Правительства РФ «Об обеспечении государственной безопасности и территориальной целостности Российской Федерации, законности, прав и свобод граждан, разоружения незаконных вооруженных формирований на территории Чеченской Республики и прилегающих к ней регионов Северного Кавказа» от 9 декабря 1994 г. № 1360 несколько положений признаны неконституционными.

Учтем, однако, что в нашем сценарии Правительство не желает быть игрушкой в руках Президента. В таком случае оно вправе, основываясь на ст.125 Конституции, подавать запросы в Конституционный Суд РФ относительно конституционности указов Президента, отменяющих то или иное правительственное решение, или его указов, предписывающих Правительству совершение определенных действий или принятие каких-то решений (т.е. возлагающих на Кабинет дополнительные полномочия). Вряд ли, однако, здесь требуется обладать прозорливостью, чтобы предсказать ответные действия Президента, причем, независимо от решения Суда. Он, как мы знаем, имеет возможность в любое время отправить Правительство (строптивое в особенности) в отставку. Здесь, кстати, может появиться юридический казус: когда правительственный запрос будет находиться на рассмотрении в Конституционном Суде, автора запроса может и не быть, т.е. Правительство уже окажется отправленным в отставку…

Теперь, полагаем, более понятно, в каком положении окажется Правительство парламентского большинства. Не только сама возможность его формирования целиком зависит от Президента, но и деятельность не может быть самостоятельной, потому становится невозможным говорить о политической ответственности партии (коалиции) выдвинувшей кандидатуру премьера. 
Подводя промежуточный итог, перечислим в табличном виде (Таблица № 2) конституционные преграды, рассмотренные выше, и кратко прокомментируем их.

Таблица № 2. Интегрированное описание институциональных препятствий для обеспечения самостоятельности Правительства РФ и их причин

	Что препятствует
	Почему препятствует

	Только Президент определяет основные направления внутренней и внешней политики
	Невозможность в стране политики в ее значении policy. Правительству остается лишь реализовывать президентский курс

	Предложение о кандидатуре Председателя Правительства вносится не позднее двухнедельного срока после вступления в должность вновь избранного Президента РФ
	Слишком короткий срок для проведения консультаций с парламентскими лидерами о персональном составе будущего Правительства

	Председатель Правительства представляет Президенту РФ предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти
	Президент может не согласиться с предложениями о структуре и утвердить ее, как видит ее сам. При этом неизбежно искажаются договоренности о составе Правительства и о руководителях их органов исполнительной власти

	Председатель Правительства определяет основные направления его деятельности в соответствии не только с Конституцией РФ и федеральными законами, но и с указами Президента РФ
	Тем самым Правительство попадает в тесные рамки президентского видения политики, президентских приоритетов. Этого Конституция и не скрывает: не случайно направления деятельности Правительства она поручает определять единолично его Председателю, причем наряду с функцией организации работы Кабинета

	Правительство осуществляет иные полномочия, возложенные на него не только Конституцией, федеральными законами, но и указами Президента РФ
	Тем самым Президент вправе давать поручения формально не подчиненному ему властному институту, которые могут противоречить представлениям партийного Правительства 

	Постановления и распоряжения Правительства могут быть отменены Президентом РФ не только в случае их противоречия Конституции РФ и федеральным законам, но и указам Президента РФ
	Если акты Правительства могут быть отменены в случае противоречия указам Президента, значит Правительство загоняется в «прокрустово ложе» президентской политики, формализуемой в т.ч. в его указах

	Президент вправе принять решение об отставке Правительства в любое время и без объяснения мотивов
	Это полномочие окончательно отбивает у Правительства желание проводить свой собственный курс, который будет противоречить президентским представлениям 


3.2. Конституционно-правовые возможности для защиты Правительства Государственной Думой 
Да, скажут нам, действительно, само Правительство не в состоянии институционально противостоять Президенту. Но ведь у Правительства парламентского большинства есть же защитник в лице Государственной Думы. Что ж, посмотрим, что может Дума конституционно противопоставить Президенту, всего лишь добросовестно осуществляющему функции и полномочия, предписанные ему Конституцией РФ. Выше говорилось о несбалансированности полномочий между Думой и Президентом в вопросе о назначении премьера. Теперь рассмотрим ее властные прерогативы в случае, если Президент пойдет на формирование Правительства парламентского большинства, т.е. сможет ли Дума защитить «свое» Правительство?

Для этого надо напомнить, какие функции и полномочия Конституция РФ закрепляет за Государственной Думой. Перечислим их, за исключением дачи согласия на назначение Председателя Правительства, т.к. оно не актуально для данного сценария. Это:

· принятие федеральных и одобрение федеральных конституционных законов;

· принятие закона о федеральном бюджете на очередной год (мы называем это полномочие отдельно, т.к. и сам закон о бюджете имеет исключительное политическое значение, и порядок его принятия несколько отличается от порядка принятия иных законов);

· объявление амнистии;

· выражение недоверия Правительству или непринятие решения о доверии ему;

· назначение на должность и освобождение от должности Председателя Центрального банка РФ;

· назначение на должность и освобождение от должности Председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов;

· назначение на должность и освобождение от должности Уполномоченного по правам человека;

· выдвижение обвинения против Президента РФ для отрешения его от должности;

· принятие постановлений по вопросам, отнесенным Конституцией РФ к ведению Думы
.

Итак, перед нами фактически два вида властных рычагов Государственной Думы – условно говоря, нормативно-регулятивные и кадровые. 

Номативно-регулятивные рычаги. Согласно нашему сценарию, думское большинство, которому Президент разрешил (именно так: разрешил) взять на себя политическую ответственность за определенный курс, начинает инициировать законы, в которых закрепляются нормы (правила), расходящиеся с идеями, провозглашаемыми Президентом в его ежегодных посланиях, указах, иногда в распоряжениях, а также в иных формах. Насколько это способно повлиять на политику в целом?

Опыт подобного противостояния Президенту наша политическая история после 1993 года знает. В эпоху Ельцина, будучи достаточно крупной коммунистическая фракция вместе с союзниками часто инициировала законы, которые в разной степени не соответствовали, а то и прямо противоречили взглядам первого Президента и проводимому им социально-экономическому курсу. Порой эти законы удавалось даже протолкнуть для принятия. Нервы президентской администрации такая практика, конечно, портила, но значительного влияния на политику достигать не удавалось. Несмотря на политическую слабость вследствие существенного снижения популярности институционально Президент благодаря Конституции оставался моносубъектом. Какие же контррычаги против думских законодательных «подножек» есть у Президента? Подробнее о роли Президента РФ в законотворческом процессе мы рассмотрим в Главе 5 настоящей работы. Здесь же дадим обзор его полномочий.

Первый контррычаг – это, естественно, его право отклонения законов (ч.3 ст.107). Конечно, Дума может преодолеть «вето» Президента, повторно приняв тот же закон большинством не менее чем в две трети голосов от общего состава. Но, во-первых, такое большинство весьма трудно набрать, особенно, если Дума сформирована посредством действительно демократических выборов, т.е. без активного применения незаконных приемов, нынче принятых именовать «административным ресурсом»
. А, во-вторых, для этого требуется еще и одобрение отклоненного Президентом закона таким же большинством Совета Федерации. 

Специфика верхней палаты парламента и возможность влияния на нее представляет собой второй контррычаг Президента. Совет Федерации, в соответствии с ч.4 ст.105 Конституции РФ, имеет право отклонить принятый Думой закон или не проголосовать за отклоненный Президентом закон в прежней редакции, тем более, что для этого необходимо большинство в две трети от общего состава Совета Федерации. Конечно, члены Совета Федерации не обязаны прислушиваться к мнению Президента. Но, как показывает практика, прислушиваются. И не потому, что, с одной стороны, нынче вообще все властные институты стараются выказать свою лояльность Президенту, а с другой, – президентская администрация сама имеет много рычагов для контроля за «сенаторами». Теперь контроль стал системным (см. Главу 4 настоящей работы), т.к. там заседают представители, зависимые от президентских назначенцев-губернаторов. Но положение принципиально не изменится, даже если «сенаторов» станет выбирать население. 

Дело в том, что, во-первых, представители регионов в гораздо меньшей степени склонны к идеологическим демаршам. Каковы бы ни были идейные и даже мировоззренческие пристрастия членов Совета Федерации, в их статусе представителей регионов на первый план выступают вполне приземленные мотивы. Поэтому Совет Федерации, как правило, оценивает тот или иной закон с позиций не столько «политических», сколько социально-экономических, поскольку большинство законов приходится реализовывать именно властям регионов. Но даже если закон не возлагает финансовые обязательства на субъекты РФ, власти последних прекрасно понимают, что невыполнение закона вызовет гнев населения, прежде всего или хотя бы в том числе и против них – региональных и местных властей. Поэтому, например, принятый в середине 90-х годов под влиянием коммунистической фракции и ее союзников закон, предполагавший полную и всеобщую индексацию сберегательных вкладов, обесцененных в ходе галопировавшей инфляции, так и не был окончательно принят, поскольку таких средств у государства попросту не было. Но если все же такой закон был бы принят (например, если бы обе палаты преодолели президентское «вето»), то ясно, что «виновниками» его неисполнения население сочло не только федеральную исполнительную власть, но и региональные исполнительные органы. И во-вторых, для членов Совета Федерации при голосовании за или против какого-либо принятого Думой закона важнее позиция тех властных институтов, которые не «правила сочиняют», а осуществляют повседневные управленческие функции, выдают трансферты, контролируют федеральные органы на местах и т.д. А кто это, как не Правительство, за которым стоит Президент? Ясно поэтому, что ситуации солидарности двух палат в противостоянии Президенту могут быть лишь единичными, экстраординарными. 

При этом надо иметь в виду, что Правительство, сформированное из политических оппонентов Президента, может, но вряд ли рискнет в открытую вносить в качестве законодательных инициатив проекты законов, противоречащие позициям Президента, поскольку тем самым нарушит и приводившееся решение Конституционного Суда, фактически обязавшее Правительство подчиняться определенным Президентом основным направлениям внутренней и внешней политики, и попросту не желая провоцировать главу государства на решение об отставке Правительства, выходящего из-под президентского руководства.

Есть еще и третий контррычаг, который, правда, вряд ли будет актуален в нашей конструкции. Речь идет о практике исполнения законов. Вот что, например, пишет У. Бернам об этом применительно к американской системе разделения властей: «Конституция предписывает Президенту "заботиться о том, чтобы законы добросовестно исполнялись", и от Президента требуется реализовывать законодательные программы, составляемые Конгрессом. Но не существует требования о том, чтобы он реализовывал бы такого рода программы с энтузиазмом. Есть множество возможностей подорвать исполнение предписаний законодателя (курсив наш. – Авт.). Много места, например, оставляется для широкого толкования статутных предписаний. Свобода интерпретации закона исполнительной властью прямо ощущается в случаях, когда схема законодательного регулирования того или иного предмета предусматривает делегирование власти министру президентского кабинета или главе административного ведомства, подотчетного Президенту или министру президентского кабинета»
. Повторим, однако, сомнение в актуальности для нас этого «приема», поскольку о нем серьезно можно рассуждать только в рамках действительно работающего принципа разделения властей.

Конечно, при политическом противостоянии Думы и Президента возникает некоторая проблема и для последнего: он не сможет рассчитывать на благожелательное отношение к своим законодательным инициативам. И это, пожалуй, единственный сдерживающий рычаг, который может находиться в руках Государственной Думы. Однако противовес этот не может быть существенным по разным причинам. В том числе и потому, что благодаря практике, легитимированной решениями Конституционного Суда, Президент РФ имеет широкие возможности подменять собою законодателя, используя т.н. «указное право», и даже входить в противоречие с еще не отмененными законодательными нормами.

Говоря о нормативно-регулятивном рычаге Думы, особенное внимание следует уделить проблеме разработки и принятия законов о федеральном бюджете. Несмотря на важность отдельных законов, регулирующих общественные отношения в разных сферах жизни, главные индикаторы реальной политики содержатся именно в законах о бюджете. Сфера разработки и принятия федерального бюджета наиболее ярко демонстрирует совершенно двусмысленное положение Правительства. Этого не видно в нынешних условиях, когда оно выполняет роль «карманного» Кабинета или продолжения президентской администрации. Мы же говорим о таком Правительстве, которое будет составлено на основе парламентских выборов. Так вот, после этих выборов, как уже говорилось, никакой правящей партии у нас не получится, ибо партия правит не через парламент, а через правительство. А последнее, как это нетрудно увидеть из всего предыдущего анализа, по-прежнему обречено быть «привязанным» к Президенту РФ. 

Можно, конечно, спорить, является ли определение Президентом РФ бюджетных приоритетов (бюджетной политики) одним из проявлений его полномочия определять основные направления внутренней и внешней политики, но практика, а затем и законодательство пошли по пути признания права Президента диктовать свое видение очередного федерального бюджета. Когда в 1995 году появилась такая, не предусмотренная Конституцией РФ форма президентских документов, как бюджетное послание, они особенно не афишировались, поскольку предназначались, главным образом, для Правительства РФ. Причем, в отличие от (общих) ежегодных посланий, бюджетные послания Правительство воспринимало как действительно директивные документы. Однако в последующем этот институт был признан и законодательно. В Бюджетном кодексе РФ, принятом в 1998 году, появилась даже отдельная статья – 170, так и называющаяся «Бюджетное послание Президента Российской Федерации». Причем Кодекс обязывает Президента РФ направлять этот документ Федеральному Собранию, наподобие ежегодных посланий о положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики. Другое дело, что для заслушивания этого документа палаты не обязаны собираться на совместное заседание. Показательно, однако, что тот же Кодекс закрепил и императивный характер бюджетных посланий. Так, в его ст.170 говорится: «В Бюджетном послании Президента Российской Федерации определяется бюджетная политика (!) Российской Федерации на очередной финансовый год», а в ст.172 (ч.2) – о том, что составление проектов бюджетов не только федерального, но и других уровней основывается, в первую очередь, на Бюджетном послании Президента РФ.

Таким образом, мы думаем, можно поставить «жирную точку» в сомнениях, может ли какой-нибудь Кабинет министров проводить собственную, т.е. партийную политику, отличную от политики Президента России. Даже имея опору в нижней палате парламента, Правительство РФ будет вынуждено даже в решающем сегменте политической жизни – составлении проекта федерального бюджета следовать не программным обещаниям своей партии, а позиции, продиктованной Президентом. И Дума здесь ничем не сможет помочь Правительству парламентского большинства. 

Во-первых, потому, что, как мы уже заметили выше, Конституционный Суд по сути обязал и ее саму следовать приоритетам, определенным Президентом страны. А, во-вторых, если даже пренебречь этим, не соответствующим Конституции положением, Дума, отвергнув проект бюджета, поставит «свое» Правительства в трагикомическое положение. Ведь, отказывая ему (именно ему, а не Президенту, т.к., согласно ст.171 Бюджетного кодекса РФ, составление проектов бюджета – исключительная прерогатива Правительства) в утверждении того бюджета, который оно внесло в Государственную Думу, она тем самым фактически выражает недоверие «своему» Правительству (не случайно во многих государствах непринятие бюджета влечет за собой парламентско-правительственный кризис, разрешаемый часто либо роспуском парламента, либо отставкой правительства). 

К нормативно-регулятивным рычагам Думы можно отнести также право объявлять амнистию. Но, думается, это практически никак не связано с помощью Правительству парламентского большинства. Единственный раз, когда объявление амнистии имело антипрезидентский смысл – февральское (1994 г.) постановление Думы об амнистии участникам октябрьского мятежа 1993 года.

Кадровые рычаги. Из перечисленных выше конституционных властных прерогатив Государственной Думы, связанных с назначениями на определенные должности или с освобождением от должностей, к рычагам, имеющим отношение к способности противостоять Президенту, можно отнести только 1) назначение на должность и освобождение от должности Председателя Центрального банка РФ; 2) выдвижение обвинения против Президента РФ для отрешения его от должности. Все другие полномочия и процедуры практически никак не способны влиять на Президента страны. 

Может вызвать, правда, удивление, что к числу думских рычагов, сдерживающих Президента, авторы не отнесли право Думы выразить недоверие Правительству или отказать в доверии ему. Мы исходили из того, что в нашей конституционной системе, если опять же рассматривать ее в комплексе, институт выражения недоверия/отказа в доверии предназначен именно для «технического» Кабинета, составленного самим Президентом, а не для Правительства парламентского большинства. Это не означает, что формирование последнего делает невозможной постановку вопроса о недоверии такому Кабинету. Мировая практика знает много случаев, когда кабинеты, формально имевшие поддержку в парламентах, получали вотум недоверия. Тем не менее мы здесь не рассматриваем этот рычаг как противовес Президенту, потому что выше уже говорилось о том, что принятие вотума недоверия или отказ в доверии порождает, прежде всего, больше вероятности роспуска самой Государственной Думы нежели отставки Правительства, тем самым превращая данный институт в спекулятивный или провокационный. Думское большинство, которое проголосует за отставку Правительства (возмущаясь, например, тем, что оно проводит президентский курс, а не курс своей партии, хотя иного быть и не может), накажет не Президента, а само себя. Избиратели ведь не будут разбираться в тонкостях механизма сдержек и противовесов, а увидят они лишь, что партия, которой были отданы голоса на парламентских выборах, сформировала «беспринципное» Правительство и теперь хочет замаскировать свою политическую ошибку, свалив вину на исполнительную власть. Так что для партии парламентского большинства лучше, чтобы Председатель Правительства сам подал в отставку из-за невозможности проводить курс парламентского большинства. Только это может сохранить политическое лицо победившей партии или блока партий.

Остается рассмотреть, насколько эффективны в предложенном ракурсе оставшиеся две думские прерогативы. 

1. Назначение на должность и освобождение от должности Председателя Центрального банка РФ. Это полномочие Думы, однако, нельзя считать полноценным, т.к., согласно пункту «г» ст.83, кандидатуру для назначения на должность Председателя Центробанка Государственной Думе представляет Президент страны, он же ставит перед нею вопрос об освобождении от должности Председателя Центрального банка. Казалось бы, вполне логично, что в назначении на эту должность и освобождении от нее участвуют два института. Ведь Центральный банк – один из ключевых институтов нашего государства. Мы бы даже решились утверждать, что Центробанк вкупе с возглавляемой им системой учреждений обладает всеми признаками отдельной ветви власти. Центробанк не подчиняется ни одному органу власти или должностному лицу. Соответственно должность Председателя Банка России имеет огромное значение как для экономики страны, так и для ее политической устойчивости. Однако роль Президента в судьбе Председателя Центробанка России гораздо больше чем роль Думы.

Во-первых, именно за Президентом Конституция РФ оставляет право поиска кандидатуры. Госдуме остается лишь одобрить (назначить) или не одобрить предложенную кандидатуру. Практика показывает, что даже когда Дума была настроена отнюдь не так лояльно по отношению к Президенту, как сегодня, все предлагавшиеся им кандидатуры назначались на должность и по представлению главы государства освобождались от нее. В этом кроется как бы молчаливое признание депутатами ответственности именно Президента за деятельность Банка России. И это – даже несмотря на то, что в Федеральном законе «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ (ст.5) Банк подотчетен Государственной Думе.

Во-вторых, Государственная Дума, которой Банк формально подотчетен, не имеет права, например, по результатам отчета Банка освободить Председателя Центробанка от должности и даже официально инициировать такое освобождение. Решение тут вправе принять только Президент РФ.

В-третьих, Конституция РФ, равно как и Закон о Центробанке никак не регулируют процедуру назначения и освобождения Председателя Центробанка от должности. Это означает, что при отказе назначить представленного Президентом кандидата на должность Председателя Центрального банка глава государства вправе сколько угодно раз представлять одну и ту же кандидатуру или иные кандидатуры. Что же касается освобождения Председателя Банка России от должности, то здесь, конечно, приоритет за Государственной Думой. Но если речь идет о Правительстве парламентского большинства, последнее вряд ли будет сопротивляться представлению Президента, особенно мотивированному, поскольку для Правительства политика Центрального банка является весьма важным фактором, а Президенту нет смысла мешать Правительству, которое, как мы пытались доказать, вынуждено проводить его курс.

Таким образом, нет оснований считать, что данное полномочие Государственной Думы хоть каким-то образом способно стать противовесом главе государства. 

2. Выдвижение обвинения против Президента РФ для отрешения его от должности. Это действительно серьезное полномочие. Но только в том случае, если глава государства даст реальный повод для применения такой «санкции», т.е. совершит государственную измену или иное тяжкое преступление
 (ч.1 ст.93 Конституции РФ). Другими словами, Конституция РФ не предусматривает ответственность Президента за его политическую деятельность. Разумеется, депутаты, пребывая в отчаянии от невозможности как-либо повлиять на Президента, могут инициировать процедуру «импичмента» и без всякого повода. Опять же, наша история знает такую попытку в 1998-1999 гг., когда парламентские коммунисты и их союзники выдвинули обвинения против Президента Б.Н. Ельцина по пяти статьям Уголовного кодекса, ухитрившись связать его решения и действия и с государственной изменой, и даже с геноцидом. Нервы первому Президенту они, конечно, потрепали, но затея провалилась уже на первом этапе: Государственная Дума не смогла принять постановление о выдвижении обвинения. Однако, даже если бы это постановление было принято, скорее всего, ни одна из последующих инстанций, предусмотренных Конституцией РФ, – Верховный и Конституционный суды, Совет Федерации – не поддержала бы это обвинение как в силу надуманности «инкриминируемых преступлений», т.е. спекулятивного характера процесса, так и в силу понимания серьезности политических последствий для страны.
3.3. Сценарий «подмены»
То доказываемое в настоящей работе обстоятельство, что Президент России конституционно получает в свои руки все определяющие или влияющие на политическую жизнь рычаги, соответственно лишая иные государственно-властные институты подобного влияния, создает некоторый парадокс. Он заключается в том, что данная институциональная модель – модель персоналистского режима – делает возможным появление реального единоличного правителя отнюдь не в лице Президента страны. Казалось бы, тут логическое противоречие: институциональный моносубъект – и вдруг у него отбираются властные прерогативы. Но парадокс на то и парадокс, что логика в нем скрыта от глаз, а точнее, действует без молчаливого уточнения «при существующих условиях».

Мы до сих пор рассматривали ситуацию, при которой Президент страны является фигурой самостоятельной не только в институциональном, но и, так сказать, в «человеческом» измерении, т.е. реальным политическим деятелем, полностью осознающим свою ответственность, понимающим свои возможности и свои задачи. Однако вполне можно себе представить, что должность Президента РФ займет человек, не желающий либо не имеющий реальной возможности использовать свои властные прерогативы. Изменится ли от этого суть режима единовластия? Нет. Только субъект единовластия переместится в иной институт либо вообще скроется за ширмой.

Нежелание Президента доминировать над другими институтами может быть обусловлено разными причинами. Самое «романтическое» предположение: на посту главы государства непостижимым образом окажется либерал. Либерал в том смысле, как его определял Х. Ортега-и-Гассет: «Либерализм – правовая основа, согласно которой Власть, какой бы всесильной она ни была, ограничивает себя и стремится, даже в ущерб себе, сохранить в государственном монолите пустоты для выживания тех, кто думает и чувствует наперекор ей, то есть наперекор силе, наперекор большинству. Либерализм – и сегодня стоит об этом помнить – предел великодушия (выделено нами. – Авт.); это право, которое большинство уступает меньшинству, и это самый благородный клич, когда-либо прозвучавший на Земле»
. 
Так вот, Президент-либерал сформирует Правительство, соответствующее итогам парламентских выборов, и будет стараться не препятствовать в проведении им самостоятельного курса. В частности, в своих посланиях о положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики он либо ограничится самыми общими местами, либо демонстративно будет согласовывать основные положения с премьером и министрами. Казалось бы, вот она желаемая деперсонализация и без всякого изменения Конституции. Но это – иллюзия. Если представить такой малореалистичный сценарий, шансов быть переизбранным на новый срок такой глава государства практически иметь не будет. Ведь его либерализм в глазах общества предстанет как вопиющее несоответствие человека своей должности, как полная неспособность осуществлять функции Президента. Особенно если Президенту-либералу будет противостоять Правительство, проводящее антилиберальную политику. 

Говорим это не к тому, что на президентском посту великодушию нет места или что либерализм в упомянутом смысле неизбежно порождает мягкотелость, угрожающую самому государству. Нет, конечно же. Просто в существующей властной конструкции Президенту с любыми взглядами придется быть единоличным правителем. И, кстати, внутренняя пружина такой конструкции такова, что уж скорее взгляды Президента будут все менее и менее либеральными. 

Возможны и другие мотивы нежелания в полном объеме реализовывать президентские прерогативы. Например, в должности Президента по воле элит оказывается довольно случайный человек, которому важны только внешние атрибуты власти; он упивается ими, предпочитая бытовой комфорт тяготам властной ответственности, и сам передоверяет управление страной кому-то другому (в лучшем случае – премьеру). Под такого Президента-гедониста перестраивается и его Администрация – кадрово, организационно и функционально. Нежелание реально властвовать может быть обусловлено и тем, что очередному Президенту-«преемнику» перед выборами поставлено условие: принципиальные решения он сам не принимает, а только оформляет своей подписью чужую волю (опять же, эту волю может олицетворять премьер, а может кто-то иной). 
Подобный режим деятельности будет и у Президента, лишенного возможности реально властвовать. Кто же его сможет лишить? Да та же элитная группа, которая приведет его к власти. Закрытая система власти тем и опасна, что официально во главе ее может стать кто угодно. Мы не беремся фантазировать на тему, каковы могут быть требования этой группы к своему ставленнику и чем их выполнение может быть гарантировано. Среди таких требований может быть и неформальная уступка «лидерства». Например, Председателю Правительства. Это означает, что Президент формально будет выполнять свои полномочия, но реальным центром, определяющим содержание главных из них, – определение основных направлений внутренней и внешней политики, подписание международных договоров, кадровые назначения и увольнения ключевых должностных лиц, подписание или отклонение законов – будет премьер-министр (группа вокруг него). Впрочем, нельзя исключить даже формирования некоей неофициальной или полуофициальной группы, находящейся в составе того или иного органа (например, президентской Администрации) или за пределами госаппарата вообще. Таким образом, во всех вариациях моносубъект не исчезает, а только перемещается в другой легальный институт или становится теневым. 

Фактически такой сценарий уже опробован в недавнем прошлом в Чеченской Республике. Когда должность президента Республики там занимал А. Алханов, а председателем правительства был Р. Кадыров, можно было ясно видеть, что моносубъект лишь переместился в институт исполнительной власти. Правда, тогда такую политическую конструкцию обеспечивал Кремль. Однако неважны причины подобной конфигурации власти. Важно, что моносубъект никуда не исчезает, а попросту узурпирует реальную власть. Правда, показательно, что моносубъекта – Р. Кадырова – не устроила ситуация, при которой он хотя и формально, но подчинялся президенту Республики. И как только это стало возможным, Кадыров сам занял пост президента, а Алханов вынужден был уйти в отставку. Последнее говорит о том, что сценарий «подмены» всегда чреват непредсказуемым развитием событий. 
Сценарий «подмены» на федеральном уровне тем более вероятен, что при фактически ликвидированном равенстве возможностей борьбы за президентский пост все шансы стать главой государства имеет только «преемник». И это уже легитимировано в современной российской политической системе общественным признанием такого «способа замещения» президентского поста. Другое дело, что если будет действительно перемещение реальных властных прерогатив от Президента к иному субъекту, оно неизбежно и довольно скоро станет известно обществу. А при всех издержках нашего нынешнего массового сознания ему нельзя отказать в традиции признавать только легитимного лидера. Поэтому, если будет применен сценарий подмены, общество, скорее всего, не захочет еще раз через четыре года признать такое перемещение моносубъекта и предоставлять новый мандат на правление «Президенту-ширме» и терпеть явную насмешку над Конституцией. А впрочем…
Резюме

Конституция Российской Федерации как прямо, так и опосредованно гарантирует Президенту страны место в системе государственной власти, не сравнимое по институциональной силе ни с одним органом (системой органов) государственной власти. И эта институциональная сила, сдерживая создание политического рынка, неизбежно порождает в самом обществе взгляд на главу государства как на единственный институт, от которого зависит практически все. Такое объективно обусловленное общественное восприятие Президента не позволяет развиваться стране по демократической парадигме, приводит к извращенному пониманию демократического и правового государства, дискредитируя эти понятия. 

Ни парламент, ни Правительство реально ничего не могут противопоставить Президенту и потому вынуждены оставаться в положении «технических» органов в том смысле, что от них не зависит политика, проводимая в стране. В этой системе, в конечном счете, становится невозможной и независимая судебная власть. Она также вынуждена фактически обслуживать президентскую политику. При этом сложилась тенденция не к ограничению президентских прерогатив, а, наоборот, к их расширению, что легитимируется опять же всеми тремя ветвями власти. Поэтому каждый следующий Президент будет пользоваться плодами этой тенденции в виде все менее ограниченной власти. 
Вот почему заданный несколько лет назад журналистский вопрос «Кто Вы, мистер Путин?» невольно прозвучал как диагноз российской политической системы. Все сосредоточились на ответе, а суть-то как раз в постановке вопроса, ибо он несет с собой неизвестность политического курса и зависимость его (возможность определять и менять) лишь от президентской воли. Он означает также, что всякий раз при смене Президента придется спрашивать «Кто Вы, мистер Икс?». И череда таких вопросов делает жизнь страны, прежде всего, для самих граждан непредсказуемой…
Глава 4. Совет Федерации: смены порядка формирования – смены роли

4.1. Рождение конституционной основы формирования верхней палаты

Есть основания полагать, что нормами, закрепленными в окончательном проекте Конституции РФ в самую последнюю очередь, были нормы статей 94 и 95 (порядок формирования Государственной Думы и, особенно, Совета Федерации). Их окончательные формулировки появились за два или даже за один день до официального опубликования конституционного проекта перед референдумом. И во время Конституционного совещания, и сразу после него порядок формирования Совета Федерации был предметом острой полемики. Та формула, которую в итоге одобрило Совещание, была довольно проста и у большинства экспертов ассоциировалась, пожалуй, с опытом американского Сената. Депутаты «верхней» палаты должны были избираться населением, но территорией округа служила территория всего субъекта Федерации. Нормы проекта выглядели так:

«Статья 94. 

В Совет Федерации избираются по два депутата от каждого субъекта Российской Федерации.

Статья 95. 

Совет Федерации и Государственная Дума избираются сроком на четыре года.

Порядок выборов депутатов Совета Федерации и депутатов Государственной думы устанавливается федеральным законом».

Такой вид эти статьи сохраняли примерно до 7-8 ноября 1993 г.
. Последнюю правку, судя по ряду свидетельств, лично внес Президент Б.Н. Ельцин. Нормы получили те формулировки, которые и оказались закрепленными в ч.2 ст.95 и ч.2 ст.96 Конституции РФ
.

Делегирование в «верхнюю» палату представителей региональных легислатур – конструкция достаточно известная. Не говоря уже об опыте США до 1912 года, можно указать на современный опыт Австрии и ЮАР: в обеих странах «верхние палаты» формируются региональными законодательными собраниями. Нельзя назвать совершенно новым словом в конституционной мысли и участие в формировании «Сената» региональных исполнительных властей – нечто похожее можно видеть, например, в ФРГ (Бундесрат). Однако концепция Совета Федерации, как она мыслилась в 1993 году, представляют собой иную сущность в сравнении с тем же Бундесратом. 

Министры каждой из германских земель олицетворяют в Бундесрате не собственно региональную исполнительную власть, но соответствующее региональное партийно-политическое большинство. Каждая германская земля, как и вся Федерация в целом, по форме правления является парламентской республикой, поэтому члены земельных правительств – в сущности, входят в верхушку правящих партий и коалиций. Бундесрат, таким образом, отражает региональный политический расклад. 

В России осенью 1993 года авторы проекта Конституции рассматривали будущий Совет Федерации под несколько иным углом зрения. Роль «верхней» палаты изучалась, если называть вещи своими именами, прежде всего с точки зрения интересов президентской власти. Эти интересы требовали такого порядка формирования «палаты регионов», который бы обеспечил, во-первых, ее реальную политическую и корпоративную отдаленность, обособленность от Государственной Думы и, во-вторых, устойчивое влияние главы государства на членов палаты. При выполнении этих требований Совет Федерации мог при необходимости – в случае противостояния главы государства и Думы – исполнять роль союзника Президента, или, в крайнем случае, взвешенного посредника. Важная роль палаты в федеративных отношениях, конечно, подразумевалась, однако, в данном контексте мы ее не рассматриваем.

О партийно-политическом представительстве субъектов федерации в палате говорить вообще было трудно ввиду неразвитости партийных систем, да и вообще политической жизни в большинстве регионов. Речь могла идти, скорее, о механизме более или менее адекватного представительства в федеральном парламенте более или менее сформировавшихся региональных элит.

Все сказанное не означает в принципе нашего отрицательного отношения к постановке указанных выше задач. Вполне обоснованно мнение, что Совет Федерации не должен быть политическим дублером Государственной Думы и что зависимость его от региональной бюрократии добавляет палате взвешенности и осторожности – весьма востребуемых в случае политического кризиса. В определенном соответствии с этими задачами находится и статус Совета Федерации. В нем угадывается стремление авторов Конституции уменьшить возможность вовлеченности этой палаты в бурное политическое море.

Совет Федерации играет второстепенную роль в законодательном процессе, выполняя функцию одобрения принятых Думой законов, да и то не всех. Совет Федерации также наделен полномочиями по утверждению некоторых решений, которые заведомо принимаются крайне редко (например, президентского указа о введении военного положения или решения об утверждении изменения границ между субъектами Российской Федерации). Наконец, имеется еще группа полномочий, связанных с кадровыми назначениями, производимыми циклично и тоже довольно редко.

Таким образом, поле для политического самовыражения «палаты регионов» очень невелико, что, впрочем, согласуется с мировой конституционной практикой. Однако способность палаты хотя бы спорадически являть собственный политический облик и политическую волю оказалась поставленной в зависимость от того, как она сформирована и каков статус ее членов.

4.2. Совет Федерации в системе сдержек и противовесов (1994-1999)

Формулировка ч.2 ст.95 Конституции РФ, содержащая, по сути, лишь принцип формирования «палаты регионов», оставила достаточно широкое поле для интерпретаций – различных вариантов концепции федерального закона. Эта концепция в значительной мере предопределяет роль и место палаты в российской политике. Именно поэтому «по большому счету вопрос о выборе оптимальной модели порядка формирования Совета Федерации, является вопросом не правовым, а политическим»
. И решался данный вопрос всякий раз в тесной зависимости от расклада и взаимодействия политических сил, от их целей. 

Три варианта формирования палаты, сменившие друг друга за восемь лет, отражали не столько страсть российских законодателей к конституционным экспериментам, сколько различные этапы политической борьбы.

Возвращаясь к упомянутому изменению формулировок в проекте Конституции в ноябре 1993 года, следует вспомнить еще одну деталь. Известный Указ Президента РФ № 1400 от 21 сентября 1993 г. предусматривал продуманную заранее концепцию формирования Совета Федерации: в его состав должны были входить руководители органов законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Очевидно, эта формулировка должна была перекочевать и в текст проекта Конституции – в переходные положения. Однако, последняя, самая острая стадия конфликта между Президентом и большинством депутатского корпуса эти планы заставила изменить. Многие региональные лидеры осудили действия Президента, либо заняли выжидательную позицию.

В итоге, когда схватка была закончена, появился новый Указ, согласно которому в Совет Федерации избирались по два депутата от каждого субъекта Федерации. Данная норма и оказалась в «Переходных положениях» Конституции.

Палата, сформированная из политиков, прошедших в ноябре-декабре 1993 года полноценные выборные компании, сразу же показала свой характер. Основание для ее оппонирования главе государства возникло уже в феврале 1994 г., когда Президент принял решение об освобождении от должности Генерального прокурора РФ А.И. Казанника. Поводом, как известно, послужило поспешное выполнение последним постановления Государственной Думы об амнистии участникам событий сентября-октября 1993 года. Подав заявление об отставке, А. Казанник вскоре передумал. В свою очередь, Б. Ельцин, направив Совету Федерации – в соответствии с Конституцией – указ с представлением об освобождении Генпрокурора от должности, несколько дней спустя, подписал другой указ, отменявший пункт с данным представлением. Обоснованием послужило то обстоятельство, что Генпрокурор был назначен еще до принятия действующей Конституции. Теперь, с точки зрения главы государства, он мог быть отправлен в отставку и без санкции палаты
.

Совет Федерации не уступил: предложил Президенту все же направить представление об отставке Генпрокурора и отказался от рассмотрения новой кандидатуры на эту должность. Примерно месяц спустя Совет Федерации, наконец, освободил Казанника от должности – после получения от него уже вполне продуманного заявления об отставке. Но назначать нового Генпрокурора СФ снова отказался с учетом сомнений, которые вызывала представленная главой государства кандидатура.

Данный эпизод новейшей политической истории России достаточно примечателен. «Верхняя» палата отказывалась поддержать кадровое решение главы государства, не из собственно политических соображений, но выражая сомнения в профессиональных и моральных качествах кандидата, а также в оправданности действовавшей системы политического патронажа: и.о. Генпрокурора А. Ильюшенко был ставленником А. Коржакова – начальника службы охраны, влияние которого на Президента становилось все более заметным.

Совет Федерации рекомендовал тогда Президенту внести другую кандидатуру. Однако трудно было представить, что он последует этой рекомендации. И действительно, Президент использовал конструкцию «исполняющего обязанности»: не будучи назначен верхней палатой, А. Ильюшенко еще почти год работал в должности Генпрокурора. На наш взгляд, использование такой уловки, скорее, подрывало, нежели усиливало авторитет главы государства и конституционного порядка как такового. Совету Федерации пришлось еще раз подтвердить свою позицию, и Президент внес, наконец, новую кандидатуру – Ю. Скуратова.

Данный эпизод должен быть отмечен, прежде всего, как пример явного действия механизма сдержек и противовесов – довольно слабо выраженного в Конституции, но все же изредка включающегося. То, что российская форма правления в нем нуждается – с теоретической точки зрения – никто в последние годы не оспаривал. Однако следует обратить внимание на то, что, хотя 1994-1999 гг. этот механизм худо-бедно, но все же действовал, связано это было не столько с институциональными, сколько с политико-психологическими причинами: упавшая популярность Президента и резко снизившиеся возможности его политического ресурса обусловили политическую выигрышность фрондирования ему без опасения каких-либо последствий.

Выбор в 1995 году новой модели формирования Совета Федерации был, бесспорно, обусловлен конкуренцией политических интересов. С учетом того, что «родовое понятие "формирование" объединяет как выборы федерального органа населением, так и иные способы его образования»
, выдвигались и обсуждались принципиально различные варианты. Обе палаты Федерального Собрания поддержали вариант, предусматривавший прямые выборы членов Совета Федерации – при выдвижении кандидатов органами исполнительной и законодательной власти регионов. Президент был категорически против прямых выборов «верхней палаты»: он сознавал, что политическая конъюнктура складывалась в пользу убедительной победы КПРФ. Главой государства был внесен проект, опиравшийся на принцип делегирования: региональные легислатуры и губернаторы могли сами определять (назначать) членов Совета Федерации.

Спустя пять лет законопроект, имеющий аналогичную концепцию, будет внесен Президентом В.В. Путиным и без особых проблем получит поддержку большинства Думы. Но в 1995 году первый Президент России находился в куда более сложных отношениях с «нижней» палатой. Государственная Дума, проигнорировав президентский проект, приняла свой, который вскоре был поддержан и Советом Федерации. Б.Н. Ельцин в ответ, разумеется, отклонил закон. В итоге в декабре 1995 года был принят очень короткий Федеральный закон о формировании Совета Федерации, ставший в полной мере результатом трудного компромисса. На его основе в течение пяти лет в эту палату парламента входили по должности главы законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов Федерации.

Данная концепция формирования палаты у многих экспертов вызывала немало сомнений. Прежде всего, представлялось малореальным эффективное исполнение региональными спикерами и губернаторами «сенаторских» функций «по совместительству». Однако практическая работа в 1996-2000 годах показала, что совмещение указанных функций все же возможно. Члены Совета Федерации, сохраняя статус «первых лиц» регионов, довольно дисциплинированно прибывали в Москву на пленарные заседания палаты – не реже раза в месяц, согласно установленному регламентному требованию. Заседания редко выходили за пределы одного дня, и у членов палаты, в сущности, не было времени для достаточно детального изучения и обсуждения поступавших из Думы законов. 

В то же время нужно признать, что «сенаторам по совместительству» обычно хватало отпущенного времени, чтобы акцентировать внимание на наиболее важных положениях законопроектов, отделить главное от неглавного. По наблюдениям одного из авторов, работавшего в 1994-1998 гг. в Правовом управлении Совета Федерации, региональные лидеры ценили «федеральный аспект» своего статуса и к исполнению новых обязанностей относились добросовестно. Отметим и тот факт, что в течение 1996-2000 годов Совет Федерации отклонял примерно каждый шестой закон, принятый Госдумой.

Более важно, впрочем, другое. Совет Федерации в указанные годы, постепенно стал одним из центров влияния. Это, правда, не означало его деятельного и активного участия в делах текущей политики. Палата собиралась все же довольно редко, и следует говорить, прежде всего, о ее способности в нужный момент высказать точку зрения, отличающуюся от мнения администрации Президента или Госдумы, и настаивать на ней.

Упомянем здесь, по крайней мере, три факта. 

1. Единственный пока случай преодоления президентского вето в 1998 году, в результате чего был принят Федеральный закон «О культурных ценностях, перемещенных в Союз ССР в результате Второй мировой войны и находящихся на территории Российской Федерации».

2. Отказ председателя палаты Е. Строева в 1996 году поддержать намерения Президента Б. Ельцина распустить Государственную Думу в связи с денонсацией ею так называемых Беловежских соглашений, оформивших распад СССР.

3. Отказ Совета Федерации в 1998 году освободить от должности Генерального прокурора РФ Ю. Скуратова и длительное противостояние с президентской стороной в связи с обсуждением этого вопроса.

4.3. Новый порядок формирования Совета Федерации – на службу новому Президенту

Как известно, одной из первых политических инициатив Президента РФ В.В. Путина стала разработка нового закона о порядке формирования Совета Федерации. Данная инициатива укладывалась в определенный контекст, который усиливал ее политический эффект, добавлял ей союзников. Речь шла об укреплении единства страны, скорее, ее федерального центра перед лицом угрозы подразумеваемого сепаратизма. Совет Федерации, состоящий из глав регионов представлялся с этой точки зрения едва ли не препятствием на пути обеспечения целостности правового пространства.

Разумеется, формулировки официальных документов, связанных с реформированием палаты, были достаточно гибкими и обтекаемыми. В пояснительной записке к упомянутому законопроекту говорилось, например, о необходимости реформирования «законодательных основ организации государственной власти в целях совершенствования механизма обеспечения ее единства…».

Необходимость смены действующей модели формирования Совета Федерации обосновывалось также тем, что она не обеспечивает «непрерывный характер деятельности верхней палаты». Отмечалось также и то, что при действующем порядке формирования палаты происходит смешение властей: руководители органов исполнительной власти регионов работают в федеральном органе законодательной власти. Последний аргумент в устах представителей Администрации Президента РФ звучал странно: ведь всем было ясно, что таково требование конституционной нормы, рожденной в весьма специфических условиях.

В любом случае каждый из этих доводов подразумевал свою группу адресатов. И, следует признать, что в целом аргументация за отмену модели, допускавшей «сенаторство по совместительству», выглядела убедительной. Ведь, что ни говори, совмещение столь значимых функций не могло не причинять ущерб одной из них.

Как известно, в 2000 году была предложена модель, при которой региональные легислатуры избирали членов палаты – представителей законодательных органов власти (причем не обязательно из своего состава), а губернаторы (главы администраций) своих представителей назначали. Модель – по-своему логичная. И далеко не у всех экспертов она вызвала опасения, связанные с перспективой ослабления Совета Федерации как политического института.

В этой связи отметим, что Кремль довольно твердо отвергал варианты формирования палаты, замыкающиеся на прямые выборы. За «выборные» варианты до 2000 года, как известно, систематически высказывалась Государственная Дума, а в июне 2000 года и тогдашний Председатель Совета Федерации Е. Строев.

Совет Федерации, состоящий из членов, выбранных населением (при особом порядке выдвижения кандидатов), разумеется, мог бы обеспечить и непрерывный характер деятельности палаты, и более полное соответствие принципу разделения властей. Но он, безусловно, приобрел бы серьезный политический вес. Таким образом, ключевой вопрос заключался в следующем: сохраняется ли при смене модели формирования палаты ее роль как самостоятельного центра влияния? Еще раз следует отметить, что приоритетность данной постановки вопроса была далеко не самоочевидна. Тема укрепления федерального центра, а фактически президентской власти оказалась на первом плане после того, как Б. Ельцина сменил В. Путин. Его представители в обеих палатах парламента высказывали озабоченность тем, что Совет Федерации все еще не в полной мере реализует свои конституционные полномочия в законодательном процессе. 

Внешне это выглядело очень грамотно. Фактически же задача, конечно, понималась иначе. Приведем тут суждение, точно отражающее один из аспектов стратегии президентской Администрации: «Для представителей федеральной исполнительной власти образца 2000 года. […] Совет Федерации к началу реформы 2000 года представлял собой в первую очередь корпоративную площадку региональных элит и лишь во вторую – собственно верхнюю палату парламента. […] Лишить региональные элиты подобной площадки – института коллективного федеративного торга с федеральным центром – и стало задачей федеративной реформы В. Путина»
.

Это соображение следует дополнить и другим: не артикулированным аспектом реформы «верхней» палаты, ее глубинным смыслом было лишение данной палаты собственной политической воли. Иными словами, в представлении президентского окружения Совет Федерации должен был быть ослаблен именно как политический институт. Можно допустить, что такой результат рассматривался в качестве побочного благоприятного эффекта, но он, бесспорно, подразумевался.

Новый Федеральный закон «О формировании Совета Федерации» был достаточно легко и быстро принят. Институциональные возможности Президента с приходом Путина уже соединились с политико-психологическими (высокий уровень популярности). 

В 2000-2002 годах происходила ступенчатая ротация состава палаты – согласно компромиссному плану. Компромисс, правда, сводился лишь к растягиванию процесса на два с небольшим года. Администрация Президента изначально стремилась держать этот процесс под политическим контролем. В облике палаты должны были преобладать две черты – полная лояльность действующему Президенту РФ и соответствующая политическая податливость. Отбор и назначение кандидатов в члены Совета Федерации согласовывались с руководством Администрации Президента. Этот контроль, впрочем, не означал стремления чиновников из Москвы всякий раз принимать решение за глав администраций и руководство региональных легислатур – те должны были соображать сами, какое время наступило. Хотя некоторые кандидатуры действительно предлагались непосредственно из Кремля, но чаще региональные власти подыскивали подходящих людей самостоятельно, лишь согласовывая свой выбор «с Москвой». Активная роль функционеров Администрации проявлялась также в отсечении совершенно нежелательных персон. 

Таких случаев было всего два, но каждый из них характеризовался двумя чертами: полной беспомощностью региональных легислатур перед Администрацией нового Президента и совершенным, ничем не ограниченным политическим своеволием последней. 

В первом случае – в ноябре 2001 года членом Совета Федерации от Народного Хурала Республики Бурятия был избран бывший Генеральный прокурор РФ Ю. Скуратов. Из 65 депутатов в голосовании принимало участие 56. За Скуратова проголосовало 39 депутатов (для победы было необходимо 33), за его соперницу С. Мезенину, председателя комитета по социальной политике Народного Хурала – 12. Этот выбор оказался совершенно неприемлем для Администрации Президента. В Улан-Удэ тут же направились ее представители, а республиканская прокуратура опротестовала результаты голосования в суде. С точки зрения прокуратуры, депутаты Народного Хурала нарушили некоторые процедурные нормы Регламента. Депутаты имели на этот счет другое мнение, но спустя примерно десять дней уступили и отменили принятое решение.

Во втором случае в феврале 2002 года Законодательное собрание Ленинградской области проголосовало за избрание членом Совета Федерации известного предпринимателя и бывшего министра А. Коха, выдвинутого группой из 17 депутатов Собрания. Администрация Президента РФ планировала, однако, что представителем законодательной власти области должен стать В. Голубев – выходец из структур государственной безопасности. Решение Законодательного Собрания было опять-таки опротестовано областной прокуратурой: в протесте подвергалась сомнению точность декларации о доходах, а также действительность подписей депутатов, собранных в поддержку А. Коха. С самими депутатами начали работу функционеры президентской Администрации. Руководство Совета Федерации, уже почти полностью сформированного на основе нового закона, отложило рассмотрение вопроса об утверждении Коха в должности члена палаты. Это мотивировалось предстоящим судебным разбирательством. А чуть позже претендент принял решение отказаться от мандата.
Поскольку с 2005 года изменился порядок наделения полномочиями глав субъектов Российской Федерации: главным элементом которого является представление Президента РФ, постольку это новшество усилило значимость согласования кандидатур на должность члена Совета Федерации с федеральной властью (конкретно – с Администрацией Президента РФ). Таким образом, оказалась ликвидированным еще один противовес президентским прерогативам, т.к. фактически назначаемые главой государства руководители регионов, в свою очередь, назначают своих представителей в верхнюю палату.
Совет Федерации в последние пять лет (2002 – 2007 гг.) совершенно оправдал представления о его возможной управляемости и подконтрольности. Разумеется, это лишь авторская оценка (хотя и совпадающая с мнением многих экспертов
). Вообще объяснение мотивов членов верхней палаты при принятии ряда ключевых решений по различным политическим и кадровым вопросам в этот период – в принципе объект внимания для политологов, но не юристов. В данной же работе отметим лишь ряд вполне объективных явлений. С 2002 года палата одобрила все представленные Президентом РФ кандидатуры на должность судей Конституционного Суда, Верховного Суда и Высшего Арбитражного Суда, а также кандидатуры на должность Генерального прокурора Российской Федерации. Но примечательным нужно считать даже не это, а практически отсутствие сколь-нибудь серьезных обсуждений хотя бы по одной кандидатуре. Например, отставка в 2006 году Генерального прокурора РФ В. Устинова и представление новой кандидатуры – Ю. Чайки на заседании Совета Федерации не сопровождались ни развернутыми объяснениями, ни дискуссией. 
Если же говорить об участии палаты в законодательном процесс, то следует обратить внимание, по крайней мере, на процент отклоняемых ею федеральных законов. В 1999 году отклонено было 14% федеральных законов, в 2000 году – 7%, в 2001 году (последнем году, когда большинство палаты составляли еще главы субъектов Федерации) – 11%
. В 2006 году этот показатель составлял 1,47% (!). В данном случае мы считаем уместным сослаться на цифры, приведенные на заседании Законодательного собрания Санкт-Петербурга Председателем Совета Федерации С.Мироновым: за первую половину 2006 года Советом Федерации было рассмотрено 49 федеральных законов, из которых отклонено 3, один из которых по юридико-техническим причинам. Конечно, эти цифры вовсе необязательно воспринимать как тревожные, однако, с точки зрения выполнения обеими палатами функции политического представительства данная тенденция все же заслуживает внимания. 
Стоит отметить, что и в тех очень немногих случаях, когда Совет Федерации отклоняет федеральный закон по соображениям принципиального характера, чаще всего легко угадывается согласование данного решения с Администрацией Президента РФ. Можно, например, вспомнить случай отклонения палатой 27 декабря 2006 г. поправок в Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде Российской Федерации», предусматривающих новое место нахождения Суда – Санкт-Петербург. Члены Совета Федерации отстаивали отвергнутое Думой право Суда проводить выездные заседания в других городах, но возможность такого права была предварительно согласована с Президентом России незадолго до заседания Совета Федерации. 

Насколько реальна в данном контексте самостоятельность палаты собственно в законодательном процессе? Теоретически реальна, однако, диапазон самостоятельности может быть достаточно узок: ведь актуальный политический смысл можно усмотреть в любом федеральной законе. Это значит, что по любому закону возможна «установка свыше». Однако, с точки зрения интересов персоналистского режима, именно такое фактическое положение Совета Федерации близко к идеальному. В своей текущей деятельности палата может пользоваться определенной степенью автономии, но лишь до момента, когда режиму потребуется осуществить свою политическую волю. В этом случае палата становится ее инструментом. 

Заслуживает также внимания и то, что члены Совета Федерации с легкостью голосуют за прекращение полномочий своих коллег даже тогда, когда такое лишение статуса явно имеет политический подтекст. Легче всего это объяснить, видимо, тем, что сами голосующие могут быть лишены своего статуса с той же легкостью. Федеральный закон о статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы (пп. 1 и 2 ст.4) предусматривает ряд таких оснований для досрочного прекращения полномочий члена верхней палаты, которые можно очень легко использовать для давления на него. Например, своих полномочий член Совета Федерации может быть досрочно лишен назначившим его органом государственной власти по представлению председателя палаты. Сами же мотивы для такого представления в Законе не упоминаются. Другим основанием может быть, например, «осуществление членом Совета Федерации предпринимательской или иной оплачиваемой… деятельности». Данные формулировки оставляют широкий простор для произвольных толкований.

Конечно, сам по себе факт абсолютной и постоянной политической поддержки, выказываемой  «верхней палатой»  главе государства и его Администрации, не обязательно должен толковаться как свидетельство политического диктата. Такую поддержку можно было бы оценить скорее как позитивное явление – если она вполне свободна. Если же признать, что она в значительной мере обеспечена мерами процедурного характера, то оценка должна быть иной. Послушный Совет Федерации, бесспорно, удобный для нужд текущего управления инструмент. Но это важное «достижение» куплено такой ценой, как фактическое исключение его из механизма разделения властей и лишение его политической самостоятельности. 

Глава 5. Политический режим и избирательная система: поиск корреляции

5.1. «Технологии устранения»

Поначалу, т.е. в пределах первой президентуры В.В. Путина политические приоритеты президентской администрации определялись вне тесной связи с институтами избирательной системы. Последние использовались по мере необходимости. Можно выразиться и более точно. В 2000-2003 гг. не было заметно какого-то специального, систематического подхода к избирательному законодательству в целом; Кремль весьма активно проявлял себя в конкретных предвыборных кампаниях. Речь шла обычно о продвижении либо устранении с электорального поля тех или иных «нежелательных» кандидатов. Практиковавшаяся в этих случаях методика сводилась обычно к сочетанию юридических инструментов с жёстким административным давлением, обеспеченным резко возросшим авторитетом федеральной власти.

Шедшие в ход юридические инструменты выбирались, главным образом, из арсенала средств, закрепленных в нормах закона, регулирующих отказ в регистрации кандидата или её отмену. Некоторое время какие-либо новеллы не были востребованы. Примеры:

· В октябре 2000 года регистрация кандидата на должность губернатора Курской области А. Руцкого была отменена в связи с представлением им недостоверных сведений о недвижимом имуществе. Верховный Суд поддержал позицию областного суда. 

· В июне 2001 года в Приморский краевой суд отменил регистрацию кандидата на должность губернатора В. Черепкова на весьма сомнительном основании (нарушение порядка финансирования предвыборной агитации) уже после состоявшегося первого тура выборов. Поскольку в этом случае на редкость грубо нарушались права широкого слоя избирателей (проголосовавших позже «против всех»), даже тогдашний осторожный председатель ЦИК А. Вешняков назвал решение суда «злоупотреблением правом».

· В сентябре 2001 года в Ростовской области было отказано в регистрации Л. Иванченко – кандидату от КПРФ – единственному реальному конкуренту действующего губернатора В. Чуба, поддержанного Кремлем. Основанием послужило «большое количество недостоверных подписей» в поддержку Л. Иванченко. Позицию областного избиркома поддержал и областной суд. Этот отказ выглядел как явная политическая комбинация, а повод – надуманным, если учесть солидную электоральную базу КПРФ в области.

· В декабре 2001-январе 2002 гг. тогдашний президент Республики Якутия (Саха) М.Николаев был устранён с электорального поля уже без всякого использования избирательного права, но при активной помощи Верховного Суда РФ. Последний в связи с протестом Генеральной прокуратуры обосновал неправомерность выдвижения Николаева в качестве кандидата на высшую в Республике должность третий раз подряд. Соответствующий запрет был заблаговременно удалён из республиканской Конституции самим Николаевым, однако его намерения вступили на сей раз в противоречие с намерениями Кремля. Якутии был «предложен» новый президент, возглавлявший до этого алмазодобывающую корпорацию «Алроса».

· В апреле 2002 г. на выборах президента Ингушетии федеральная власть действовала куда более уверенно и жёстко, устранив руками республиканского избиркома всех более или менее серьёзных конкурентов М. Зязикова (в частности, М. Гуцериева). Правда, первый тур выборов Зязиков все равно проиграл, но во втором получил совершенно немыслимый (с учетом результатов первого тура) перевес голосов.

Упомянув об этих случаях, мы должны признать, что за это же время в разных регионах страны прошло несколько десятков предвыборных кампаний, в которых федеральная власть активно не проявляла себя и не обозначала (по крайней мере, явно) свои интересы. Чаще всего ею поддерживались действующие главы администраций. Но при наличии указанных интересов активнейшее использование федеральной властью различных избирательных технологий и вариантов давления в ходе выборов становилось нормой политической жизни. 

Нельзя сказать, будто это направление деятельности было чуждо администрации и первого Президента РФ. Можно, например, вспомнить энергичные попытки представителей «команды» Б.Ельцина в 1995-96 гг. повлиять на ход выборов губернатора Свердловской области, глав администрации Брянской области и Краснодарского края. Однако в то время попытки повлиять на исход выборов чаще всего оказывались неудачными. 

То, что появилось действительно нового в подходе Администрации Президента В. Путина к региональным избирательным компаниям может быть сведено, по крайней мере, к двум элементам. Первый: главные конкуренты ставленников федеральной власти, как было показано выше, попросту исключались из предвыборной гонки. Второй: представителям федеральной исполнительной власти удавалось влиять на власть судебную. О последнем обстоятельстве следует сказать несколько слов особо.

В случаях, допускавших различные интерпретации правовой нормы (например, при толковании «существенной недостоверности представленных кандидатом сведений»), либо оставлявших широкий простор для усмотрения суда (например, при оценке подписных листов), суды общей юрисдикции чаще всего принимали решение в пользу политически «более сильной стороны»: то есть обычно в пользу избиркомов в случаях их споров с избирателями, либо в пользу федеральной власти, в случае конфликтов с «неуместным» губернатором. Данная тенденция обозначилась ещё в 90-е годы, и поэтому вряд ли её стоит целиком относить на счёт особой напористости представителей Администрации Президента Путина. 

5.2. Подготовка избирательной «реформы»

В 2002–2003 гг. были приняты новые избирательные законы
. Данное обновление было инициировано руководством Центризбиркома (ЦИК) России. В целом новое законодательство пыталось уменьшить роль административного фактора в избирательном процессе. Правом отменять регистрацию кандидатов (политических партий) были наделены только суды (ранее это право было и у избиркомов). Сократилось (до пяти) число оснований для такой отмены.

Обращало также на себя внимание ещё одно нововведение: субъектам РФ был предписан переход к смешанной избирательной системе при выборах региональных законодательных собраний, т.е. не менее половины их депутатов должны были избираться по партийным спискам.

Отношение к данным новеллам в российском политическом сообществе было, скорее, благожелательным. Введение смешанной избирательной системы в регионах выглядело как одно из направлений модернизации партийной системы. Годом раньше при поддержке Государственной Думы был принят Федеральный закон «О политических партиях», ставший первым звеном такой модернизации. Как либеральные партии, так и их оппоненты из КПРФ и ЛДПР усматривали в более детальной и строгой регламентации партийной жизни возможность укрепления собственных позиций и отсечения «маргиналов»
.

Весной и летом 2003 года в президентской Администрации и в правящем слое в целом вызревали перегруппировка сил и уточнение курса. Вероятно, как раз в этот период был намечен контур новой реформы партийной и избирательной систем. По понятным причинам её окончательная разработка была отложена до выборов в Государственную Думу в декабре 2003 года. В преддверии нового избирательного цикла был обновлён и состав ЦИК: в частности, пятерых её членов своим указом назначил Президент РФ. В это число вошёл председатель ЦИК А.Вешняков, который свой предыдущий четырехлетний срок с 1999 года представлял в ЦИК Государственную Думу, будучи назначен ее постановлением. Он сохранил за собой председательскую должность, но теперь уже должен был сознавать свою зависимость от «президентской команды». Или – при более лестной для него интерпретации событий – сознавать себя членом этой «команды», ответственным за реализацию проектируемой реформы.

Сказанное не означает, что чиновники высокого уровня (типа председателя ЦИК, председателя Счётной палаты, председателя Верховного Суда или председателей палат Федерального собрания), получив либо укрепив свою позицию с помощью Президента РФ, становятся слепым орудием последнего. Состояние нравов в российской политической элите таково, что демонстративное обозначение патронажа (либо вассалитета) не требуется. Неукоснительное исполнение воли патрона по ключевым вопросам допускает свободу в частностях. 

Думается, что набор поправок в Закон РФ «О средствах массовой информации», внесённых – после ожесточённой полемики в журналистских кругах – незадолго до выборов, был инициирован именно Председателем ЦИК. Новелла предусматривала меру ответственности для СМИ (в виде приостановления деятельности до окончания избирательной компании) за неоднократные нарушения правил агитации. Судя по всему, подразумевалось, что подобные санкции позволят пресекать (или предупреждать) деятельность ангажированных телевизионных «аналитиков» вроде С. Доренко, атаковавшего в 1999 году в телеэфире руководителей блока «Отечество–Вся Россия» – главного противника блока «Единство». Норма, однако, изначально выглядела нереализуемой: ответственность могла наступать лишь как следствие целого ряда предварительных стадий. 

Процесс партийного строительства – именно в секторе патронируемых партий – вступил в 2003 году в новую стадию. После объединения всех блокообразующих фрагментов «партии власти» в единую структуру («Единую Россию») весьма скоро начался процесс создания её региональных и местных отделений.

Стратегия партийного строительства, выработанная Администрацией Президента, включала и создание партий-сателлитов – потенциальных союзников (или удобных «спарринг-партнеров») «Единой России». За короткий срок с лета 2002 по осень 2003 гг. были созданы структуры Народной партии, Партии жизни, Партии Возрождения России и некоторых других. В этом же контексте следует упомянуть и об инициативе создания блока «Родина», нацеленного на отбор голосов избирателей у КПРФ.

Ход той кампании показал, что политтехнологи, обслуживающие «партию власти», в полной мере учли успешный опыт 1999 года и расширили свой арсенал. Две цели, вероятно, должны были считаться ключевыми: полное доминирование в телеэфире «Единой России» и всемерное ослабление её главного соперника – КПРФ. Если достижению этих важных целей хоть в какой-то мере препятствовали ограничения, установленные избирательным законодательством, то эти ограничения организаторами кампании партии-фаворита чаще всего игнорировались. Тон тут задал сам Президент В. Путин. Уже после начала предвыборной кампании он выступил на съезде «Единой России» и перед телекамерами недвусмысленно выразил ей поддержку – вопреки норме Закона, запрещавшей вести агитацию лицам, замещающим государственные должности.

Вообще в данном запрете, на наш взгляд, не слишком много смысла: тот факт, что партия ассоциирует себя с популярной персоной, не вводит избирателей в заблуждение и не нарушает их интересов, он лишь указывает на фаворита данной персоны. Однако этот запрет сформулирован в Законе вполне категорично. И пренебрежение им со стороны главы государства носило едва ли не демонстративный характер. ЦИК, разумеется, не решился обнаружить в действиях Президента признаков нарушения (если не считать осуждения, выраженного секретарём ЦИК О. Застрожной – от себя лично).

В дальнейшем агитационная кампания складывалась в целом по сценарию Администрации Президента РФ: её главными инструментами служили три государственные телекомпании. Пул тележурналистов, обслуживавших партию-фаворита, насыщал эфир информационными материалами и аналитикой, всемерно украшавшими образ партии, чей главный предвыборный лозунг был сформулирован просто и ясно: «Вместе с Президентом!». Агитационные материалы других партий явно терялись на этом ярком фоне. Жалобы соперников «Единой России» в Верховный Суд и в ЦИК на ангажированную позицию ведущих телекомпаний оставались без удовлетворения. Но в итоге у этих жалоб оказалось совершенно неожиданное продолжение.

В разгар избирательной кампании состоялось заседание Конституционного Суда, который принял постановление
, посвящённое вопросу о соответствии Конституции РФ ряда норм федеральных законов об основных гарантиях избирательных прав и о выборах депутатов Государственной Думы, регулирующих предвыборную агитацию. Суд признал необходимость определённых ограничений массовой информации в период избирательных кампаний, но ограничений, «соразмерных конституционно признаваемым целям» (под такими целями могло подразумеваться равенство кандидатов и партий). Суд указал, по крайней мере, на одно вполне допустимое и соразмерное ограничение: запрет на какие-либо комментарии в рамках новостных информационных блоков. В то же время, в постановлении Суда подчёркивалось, что оспариваемые нормы Закона о выборах, во всяком случае, не могут служить основанием для запрета представителям СМИ при осуществлении ими профессиональной деятельности высказывать собственное мнение и давать комментарии за пределами отдельного информационного блока.

Данное паллиативное решение Конституционного Суда разрешило давний спор о возможности политической публицистики и оценочных суждений в ходе избирательной кампаний. Но применительно к конкретной кампании 2003 года нужно признать, что оперативное принятие именно этого решения было весьма выгодно «Единой России». Ведь политическая публицистика журналистов трех крупнейших телекомпаний призвана была обслуживать именно данную партию. Решая эту задачу, тележурналисты не считались и с теми запретами, которые подтвердил Конституционный Суд: комментарии против КПРФ звучали и в рамках информационных новостных блоков. А в условиях отсутствующей политической конкуренции, отнюдь не исчерпываемой борьбой партий за депутатские места, по таким нарушениям не к кому было апеллировать
.
5.3. Модификация избирательной системы

Как известно, выборы в Государственную Думу в декабре 2003 года принесли убедительную победу «Единой России». Практически сразу же новая, доминирующая в нижней палате фракция начала разработку поправок в законодательство о партиях и о выборах.

В апреле-мае 2004 года концепция вполне оформилась. Речь шла, прежде всего, о переходе к полностью пропорциональной системе выборов депутатов Государственной Думы. Идея, исходившая из президентской администрации, прошла проработку во фракции «Единой России», и ещё примерно полгода широко обсуждалась в политическом сообществе, которое в целом выражало осторожные опасения. Большинство экспертов усматривали в таком переходе условие для более плотного контроля правящей группы над всем политическим процессом.

Мы считаем, что трудно усмотреть в переходе на пропорциональную систему непосредственную политическую корысть функционеров «Единой России». В ходе парламентских выборов 2003 года «Единая Россия» получила 120 депутатских мест по федеральному округу (в результате голосования за партийные списки) и 103 – по одномандатным избирательным округам. В одномандатных округах «Единая Россия» вообще чувствовала себя и действовала гораздо уверенней конкурентов. Потеря «партией власти» этих округов совершенно необязательно компенсировалась бы дополнительными процентами за партийный список. Тем более, что и достигнутый рубеж в 37% кажется предельным.
Думается, что планы руководства Администрации – архитектора новой партийной системы – были несколько сложнее и претенциознее, чем это могло показаться поначалу: в них входило (и входит) создание условий для более или менее выраженной конкуренции двух доминирующих партий. Формирование управляемого спарринг-партнёра «ЕР» является наиболее актуальным политическим проектом. И логике этого проекта вполне соответствует именно пропорциональная избирательная система. 

При этом сами собой напрашиваются размышления о более глубоких причинах перехода к пропорциональной системе. Правящая группа, почувствовав себя после выборов-2003 способной к более масштабной реформе, могла увидеть в названной системе некий инструмент, способный усиливать роль коллективистского начала в русской политике и ослаблять роль избыточного индивидуализма. Данное предположение, вполне вероятно, несколько преувеличивает и переоценивает политико-организационные интенции президентской администрации, однако достаточно широко и серьезно обсуждается. Приведем мнение историка Юрия Пивоварова: «Советско-русская демократия сверх- и надындивидуальная – "Мы"-демократия, западная – индивидуалистическая, "Я"-демократия. Ну, а путинская пропорциональная система здесь при чем? Отвечу: тогда "отдельного активного гражданина" задавили с помощью Советов ("территориальных мелких организмов" – коллективов), сегодня – планируют через партийные списки. И в том, и в другом случае общая технология и общая цель. Установить такой порядок, при котором отдельный человек будет подчинен какой-то коллективной воле… Правда, крупные государственные деятели и известные политологи полагают, что пропорциональная система поспособствует нарождению у нас настоящих крепких политических партий… Думаю, опровергать это не имеет смысла. Зачем спорить с очевидным лукавством или с очевидной неадекватностью»
.
Сама по себе пропорциональная система, в общем, не была воспринята российскими партиями как угроза. Но это – если не брать в расчет иные, сопутствующие реформе законодательные новеллы, которые явно свидетельствуют о стремлении правящей бюрократии облегчить контроль за «партийным строительством» и за связанным с ним формированием Государственной Думы. 

Наиболее жестким из требований законодательства, адресованных «политическим старожилам», стало, пожалуй, требование об укрупнении партий. Хронологически норма об увеличении минимальной численности политической партии до 50 тысяч членов и её региональных отделений до 500 членов стала первым шагом в реформе партийной системы: соответствующая поправка была внесена в Федеральный закон «О политических партиях» в декабре 2004 г. Мировой опыт знает единственный аналог столь же искусственно высокой планки численности партийных рядов – в Мексике эта планка установлена на уровне 67 тысяч членов. Она также увязана с численностью региональных отделений, созданных в большинстве штатов – субъектах Мексиканской федерации.

Новый Закон о выборах депутатов Государственной Думы, закрепивший переход на полностью пропорциональную систему, также обязал партии разбивать избирательные списки не менее, чем на 100 региональных групп (ранее на выборах в Государственную Думу большинство крупных партий разбивали списки на 20-30 групп). Мотивировалось это необходимостью учёта интересов территориальных общностей избирателей, лишённых теперь права голосовать в мажоритарных округах. На наш взгляд, выбранное средство создает дополнительные трудности партиям, не обладающим достаточным «административным ресурсом».

Закон повысил также заградительный барьер (преодоление которого даёт партии право участвовать в распределении мандатов) с 5 до 7 процентов. В этой связи можно отметить, что в подавляющем большинстве европейских стран этот барьер не превышает 4-5 %, а образцом иного подхода может служить, например, Турция, где соответствующий барьер равен 10 % (однако следует иметь в виду, что эта страна – парламентарная республика, а, следовательно, заградительный барьер тут имеет существенно меньшее манипулятивное значение).

Закон также ввёл нормы, ужесточающие условия регистрации партий перед выборами. Для отказа в регистрации теперь достаточно, чтобы избирательная комиссия признала недостоверными (или недействительными) 5 % всех собранных в поддержку партии подписей (ранее этот показатель составлял 25 %). Была также установлена жёсткая альтернатива при выборе основания для регистрации: или сбор подписей, или внесение залога. Одним способом зарегистрироваться стало теперь невозможно «подстраховать» другой.

Названные ужесточения в реальности могут быть использованы против неугодных группировок. В этом, очевидно, и состоит их цель. В то же время, партии, уже представленные в Государственной Думе, получили право на регистрацию без сбора подписей или внесения залога. 

В этой связи отметим похожую новеллу и в другом, гораздо более «политически весомом», Законе о выборах Президента РФ 2003 года. В п.2 ст.36 этого Закона сказано: «Политическая партия, федеральный список кандидатов которой допущен к распределению депутатских мандатов на последних, предшествующих данным выборам Президента Российской Федерации выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, вправе не собирать подписи избирателей в поддержку выдвинутого ею кандидата при условии, что официальное опубликование результатов указанных выборов состоялось до представления в Центральную избирательную комиссию Российской Федерации документов, необходимых для регистрации кандидата». 

Таким образом, сконструирована весьма лукавая система: с помощью искусственного «партийного строительства», его законодательного обеспечения и разнообразных приемов использования «административного ресурса» Кремль способен обеспечивать вполне контролируемый состав Государственной Думы через так или иначе патронируемые им партии.

Вполне соответствует этим новеллам и отказ от института избирательных блоков (аналогичная новелла была внесена в 2005 году и в Закон о выборах Президента РФ). В пояснительной записке к законопроекту данное нововведение объяснялось следующим образом: «…Реализована идея самостоятельного участия политических партий в выборах в органы государственной власти… Усилившаяся роль политических партий в общественно-политической жизни страны, а также принятые в последнее время законодательные меры, направленные на увеличение численности политических партий, дают основания полагать, что отпала необходимость их объединения в избирательные блоки…». Тезис об «усилившейся роли» политических партий, конечно, фальшив, ибо никакого усиления не произошло. Истинным мотивом отмены института избирательных блоков было стремление всемерно усилить позиции «партии власти», облегчить для неё условия борьбы с конкурентами – потенциально способными объединять усилия.

Наконец, ещё одной весьма характерной новеллой стала обязательность представления в Государственной Думе не менее двух политических партий (так называемое «условие валидности» деятельности палаты). В Законе, принятом в 2002 году, соответствующая норма гарантировала представительство в палате не менее трёх партий. В переходных положениях того же Закона предусматривалось, что со следующего избирательного цикла минимальное число представленных в палате партий увеличится до четырёх! Однако, как видно, политическая конъюнктура в 2005 году позволила лидерам «Единой России» решиться на совсем другую коррекцию.

Вслед за Федеральным законом о выборах депутатов Государственной Думы был принят новый набор поправок в базовый Закон – об основных гарантиях избирательных прав. Тем самым была нарушена логика регулярного обновления избирательного законодательства: обычно сначала обновлялся именно этот Закон. Теперь же, наоборот, в Закон об основных гарантиях были внесены поправки, учитывающие новеллы Закона о выборах депутатов Государственной Думы. 

Обращают на себя внимание ещё несколько новых норм. В частности, предусмотрены единые дни голосования на выборах в органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления – второе воскресенье марта и второе воскресенье октября. Смысл этой новеллы большинство экспертов усмотрело в обеспечении более комфортных условий для доминирования «партии власти». Ведь полноценное участие в выборах одновременно в десятке регионов в настоящее время по силам лишь партийным структурам, которые в организационном плане практически слиты с административно-властными. Речь, таким образом, может идти только о «Единой России», региональные руководители которой, как правило, либо являются главами исполнительной власти, либо входят во властную элиту.

Наконец, вполне соответствовал контексту данной «реформы» ещё один её важный элемент: отмена в 2005 году прямых выборов глав исполнительной власти субъектов Федерации и замена выборов процедурой, в рамках которой главная роль отводится Президенту Российской Федерации. В последнее время было опубликовано достаточно аналитических материалов, подвергавших основательной критике и данный шаг федеральной власти, и его официальную мотивировку.
Многие из перечисленных новелл, в совокупности составляющие «технологию контроля над выборами», прошли затем проверку на практике. Выборы в Государственную Думу 2007 года проходили уже не по смешанной, а только по пропорциональной системе. Поэтому вероятный недобор голосов, обычно собираемых «партией власти» в одномандатных округах, нужно было компенсировать более высоким процентом, полученным списком «Единой России». Кроме того, ставилась задача продемонстрировать сохранение высокого уровня поддержки Президента В.В. Путина. Ради этого последний решил даже нарушить традицию – официально не примыкать ни к одной партии. Он возглавил ее избирательный список, что было, как минимум, сомнительно с точки зрения соответствия законодательству. Наблюдатели гадали, зачем это нужно Президенту, намеревающемуся покинуть этот пост. Ведь в таком шаге не было ничего от обычной идейной солидарности, поскольку вся «идеология» партии сводилась к выражению любви к Президенту. На наш взгляд, в ошеломительном успехе «партии власти» была заинтересована высшая бюрократия. Именно в ее интересах – особенно на фоне уходящего лидера – было сохранить построенную им (во всяком случае, им олицетворяемую) политическую конструкцию, суть которой можно выразить так: полная подконтрольность высшей бюрократии всех мало-мальски значимых институтов и процессов, а соответственно, и финансовых средств. Причем в этом заинтересована не только «федеральная», но также «региональная» и «муниципальная» бюрократия, ибо при такой конструкции институты и процессы, которые не в состоянии контролировать – в бюрократическом смысле – федеральная власть, контролируются «нижними» звеньями. Проще говоря, громкая победа на парламентских выборах имела бы и символический, и технический эффект. Символический – поскольку общество тем самым высказалось бы за сохранение существующего порядка вещей (не случайно в разных вариациях повторялись слова о некоем «плане Путина»). Технический же эффект состоял в завоевании абсолютного большинства депутатских мест, что гарантировало бы от непредсказуемости в законодательной деятельности, точнее, обеспечивало бы полную управляемость этой деятельности бюрократией. Таким образом, речь шла о принципиальной проблеме: стабильности устраивающего бюрократию положения вещей.
В рамках данной стратегии важнейшим инструментом снова стало подавляющее доминирование «партии власти» в телеэфире, а информационные новостные блоки – наиболее удобным средством воздействия на массовую аудиторию. Соблюдение при этом руководством телекомпаний ст.45 Федерального закона об основных гарантиях избирательных прав и правовых позиций Конституционного Суда сводилось к тому, что новостной блок включал обычно сообщения о предвыборных мероприятиях четырех-пяти партий. Но информация о «Единой России», во-первых, всегда была позитивной и, во-вторых, гораздо более продолжительной по сравнению с сообщениями о других партиях (нередко в новостном блоке оказывалось по два сюжета о партии власти). По традиции одна из них стала объектом жесткой критики и издевок – на сей раз в качестве жертвы была избрана партия СПС («Союз правых сил»).

Все это не соответствовало правовым нормам, запрещающим отдавать предпочтение одной из партий. Но благодаря фактическому контролю правящей группы над Центризбиркомом и крупнейшими телекомпаниями, об этом запрете и его нарушениях в телеэфир не просочилось не единого упоминания. Можно сказать, что для основной массы избирателей столь гигантское информационное превосходство «Единой России» стало чем-то вроде обычного порядка вещей.

Тут, вероятно, уместно провести сравнение с действиями партий власти во время предшествующих парламентских кампаний. В 1993 и 1995 годах «партии власти», т.е. сформированные в целях поддержки Президента РФ и Правительства РФ («Выбор России» и «Наш дом-Россия») также обладали информационным превосходством над соперниками. Но в 1993 году ЛДПР к концу кампании почти ликвидировала этот отрыв, а в 1995 лишние минуты в телеэфире никак не могли компенсировать мало популярной НДР ее явную беспомощность перед критикой со стороны компартии. И для этой критики место в эфире находилось. В 1999 году относительный (неидеологический) раскол внутри правящей элиты привел к тому, что две «партии власти» – «Единство» и «Отечество – Вся Россия» – вынуждены были вести борьбу между собой, хотя информационное превосходство было на стороне первой. Во всех трех случаях концентрация информационных ресурсов в одних руках еще не достигла той высокой степени, как после 2000 года, и относительное большинство голосов получали оппозиционные Президенту партии. 

В настоящее время и в ближайшей перспективе одним из важных факторов отношений ветвей власти и представленных в них политических сил останется контроль над средствами массовой информации. Речь идет, конечно, в первую очередь об организациях телерадиовещания. Относительная независимость крупнейших телекомпаний от политических партий либо общественный контроль за политической рекламой в телеэфире – условия реального разделения властей.

***

Обобщая сказанное, сосредоточим внимание на том, какое место реформированные избирательная и партийная системы занимают теперь в арсенале средств действующего в России политического режима.

Инициаторы всех названных новелл, наверное, сознают себя «крупными реформаторами, меняющими косную российскую политическую реальность». Одним из элементов этой реальности остаётся склонность широкого слоя российских избирателей отдавать голоса КПРФ и ЛДПР – т.е. партиям, подвергающим сомнению или в принципе отвергающим общеевропейские (т.е. либеральные) политические стандарты. В 1993 году совокупный результат этих партий на выборах в Государственную Думу составил примерно 35 %, в 1995 г. – 34 %, в 1999 г. – 31 %, в 2003 г. – 24 %, в 2007 – 19,8 %, но при этом ещё около 3 % голосов регулярно достаётся более радикальным группировкам. Партии же, открыто отстаивающие европейские стандарты, не собирают вместе и 8-9% голосов и лишь при определённой поддержке со стороны правящей бюрократии (как в 1993 и в 1999 годах) могут рассчитывать на превышение этого уровня. 

Данную устойчивую динамику правящая группа рассматривает как основание для всемерной поддержки не идеологизированной «партии власти». То есть для создания и эксплуатации политических образов, символов и риторики способных: а) привлечь немалый слой избирателей, ни при каких обстоятельствах не желающих голосовать за «старых демократов», но и не спешащих отдать голоса «вечным оппозиционерам» Зюганову и Жириновскому; б) увести у последних хотя бы некоторую, колеблющуюся часть их раздражённого электората. В сущности, это логика социальной группы, которую условно можно было бы обозначить как «просвещённая бюрократия». «Единая Россия» и есть воплощение политического проектирования этой группы. 
В связи со сказанным следует резюмировать: подавляющее большинство упомянутых новелл избирательного законодательства – от повышения «заградительного» барьера до запрета депутатам переходить из одной фракции в другую – явно призвано обеспечить монопольное положение партии правящей бюрократии. Всякий раз ее резоном может служить тот факт, что альтернативой ей остается победа радикалистских настроений и партий их выражающих. Продвигаясь по этому пути, правящей группе очень легко перейти невидимую границу, за которой политический процесс лишится всякого реального смысла, и вполне реальным станет возрождение на обломках декораций какой-то новой (и одновременно – старой) формы деспотизма. Вопрос о том, осталась ли эта граница уже позади?..
Самое характерное – это то, что используемые данной партией образы не наполняются идейным смыслом и фактически являются образами конкретных властных персон. Прежде всего, конечно, персоны № 1 – Президента России. Такой вполне персоналистский подход – с тактической точки зрения – всегда был уместен и обоснован, поскольку был рассчитан именно на не идеологизированный сегмент электората (программой «партия власти», в конечном счете, обзавелась, но это обстоятельство имеет третьестепенное значение). Указанный сегмент может ужаться, как в 1995 году, почти до 10% или разрастись, как в 2007 году, почти до 65%, если персонификация «партии власти» осуществляется сверхпопулярным лидером.

Глава 6. Распространение президентской «вертикали власти» на субъекты Федерации

6.1. Федеральный контроль над регионами: правовой или бюрократический?

Перетягивание «властного каната» – едва ли не самое распространенное явление в отношениях между центром и регионами в федеративных государствах. Везде центр, как правило, хочет по максимуму контролировать регионы, а регионы стремятся к максимальной самостоятельности. Относительно недолгая история российского федерализма особенно ярко демонстрирует оба этих вектора, обобщенно именуемых централизацией и децентрализацией. 

Напомним, что начало становления федеративных отношений после формального советского «федерализма» происходило в условиях революции – смены общественного и государственного строя. Вследствие резкого ослабления центральной власти, всецело погруженной в острый политический конфликт, у многих, по существу остававшихся по многим параметрам советскими руководителями регионов, возник соблазн «суверенизации». Этот синдром охватил не только элиты этнически окрашенных бывших автономных республик и национально-территориальных образований, но и некоторые края и области – регионы с доминированием русского населения. Была ли опасность тотального сепаратизма реальной, сказать трудно. Но в элитном и отчасти даже массовом сознании начала 1990-х годов этот процесс действительно воспринимался как начало государственного и территориального распада России. И то, за что нынче поносят первого Президента России Б.Н. Ельцина, т.е. за выдвинутый им политический тезис «Берите суверенитета столько, сколько сможете переварить», было как раз истинной политикой – как искусством возможного. Единственная крупная и трагическая ошибка, которую признавал впоследствии и сам Б.Н. Ельцин – это неуклюжие действия федерального центра по разрешению чеченского кризиса…

К чему мы это вспоминаем в настоящей работе? Да к тому, что над всеми последующими решениями и действиями в плоскости федерализма нависала тень остро воспринимавшейся опасности сепаратизма. Впрочем, не только его. Уже в самом начале экономических реформ Кремль стал перед проблемой совершенно недопустимых, опасных разрывов в темпах и качестве этих реформ. Они физически не могли проводиться силами малочисленных федеральных реформаторов, и потому Москва была вынуждена доверить проведение этих реформ и в то же время поддержание хотя бы минимального уровня жизни региональным и местных руководителям. А среди последних было немало как принципиальных противников реформ, так и просто, скажем мягко, нечестных людей. Вот почему почти на всем протяжении 1990-х годов Президент, его администрация, Правительство были озабочены тем, как достичь максимального контроля над регионами. Главным образом, этот контроль виделся в соответствующем воздействии на «подбор и расстановку кадров», т.е. в том, кто займет кресло президента или губернатора в том или ином субъекте Федерации, станет мэром крупного города. Что-то в этом отношении удавалось сделать, но большинство региональных руководителей составляли гораздо более грозную, нежели левые партии, оппозицию Президенту. Представители этой оппозиции «в глаза» предпочитали заявлять о своей лояльности Кремлю и его политике, а «за глаза» действовали по своему усмотрению, обустраивали личные режимы и настраивали население против Президента.

Нет ли здесь противоречия со сказанным выше о том, что персоналистский режим обладает широкими институциональными возможностями, к которым при определенных условиях добавляются и внеинституциональные рычаги? Нет. 

Во-первых, не надо путать персоналистский режим с диктаторским, у которого действительно не возникало бы проблем в том числе и с балансом между централизацией и децентрализацией, ибо вся «региональная политика» в условиях диктатуры сводится к физическому подавлению любых попыток кого-либо заявлять о своих правах. Диктатуры существуют вне конституции, а потому и их правовой анализ бессмыслен. 

Во-вторых, существующий институциональный дисбаланс обусловливает доминирование Президента только на федеральном уровне. И, кстати, довольно расплывчатые формулировки Конституции РФ в сфере федеративных отношений свидетельствуют как раз о том, что ее разработчики, может, и хотели бы, но в то время просто не могли конституционно ужесточить федеральные позиции, справедливо опасаясь «открытия второго фронта» – с региональными элитами. 

В-третьих, как уже говорилось, опасность институциональной моносубъектности не в том, что она обязательно порождает антидемократический, антиправовой и бюрократически-централизаторский стиль правления, а в том, что, когда к институциональным условиям президентской власти добавляются условия социально-политические (тот же высокий рейтинг), стиль правления в решающей степени начинает зависеть от взглядов главы государства и даже от его личных качеств. Впрочем, и тут не все так просто. Мы далеки от того, чтобы разделять известную позицию: мол, поскольку Президент – выходец из системы КГБ, постольку ему естественно было начать превращать демократические, правовые, федеративные принципы в пустую формальность, в декорацию. Конечно, ментальность главы государства – фактор важный. Но если бы прямо или косвенно исходившие от Президента решения, начиная с 2000 года, не находили общественной поддержки, то и уровень его популярности не был бы так высок и так долог. А, значит, и режим нельзя было бы назвать «сильным». В том-то и дело, что сила нынешнего персоналистского режима обязана не только институциональной силе Президента, но и силе политической. 

Между прочим, общественную же поддержку Президент получил, прежде всего, именно благодаря региональной политике. Вспомним, каков изначально был главный ее посыл? Покончить с «вольницей удельных князей», «феодальных баронов», как нередко назывались руководители субъектов Федерации! Этот «лозунг» давно был в политической повестке дня, но он не мог быть реализован из-за политической слабости в то время Кремля., Таким образом, движение политического маятника в направлении к централизации было предрешено и оно началось, как только появилась социальная и политическая поддержка такого направления. Важно тут отметить, что в целом оно было полезно. 

Другое дело, как воспринял Кремль эту поддержку, как он распорядился социальным заказом на «ликвидацию удельных княжеств». Одна из имманентных черт персоналистского режима состоит в том, что он, существуя вне политической конкуренции, может опираться только на бюрократию. А последняя, опять же по причине отсутствия политической конкуренции и, следовательно, не имея над собой гражданского контроля, неизбежно действует свойственными ей методами. Так появилась идея «вертикали власти», которая, по мнению бюрократии, «спасает Россию от анархии». На самом же деле эта «вертикаль» становится и уже стала причиной неэффективности государственного управления в целом…

Не имея больше никаких сдерживающих механизмов, поскольку система государственной власти превратились, по существу, в монолит, бюрократическая верхушка теперь просто купается в возможностях – финансовых, законодательных, административных, судебных. Казалось бы, достигнуто то, о чем мечтали: никто больше не мешает «заботиться о стране». Но в отсутствие «мешающих извне» бюрократия начинает мешать уже сама себе. Особенно наглядно это проявляется в законотворчестве. С помощью удобных экспертов и послушных юристов производятся все новые проекты законодательных актов, которые, будучи «высочайше санкционированы», почти мгновенно превращаются в законы. И эти законы, во-первых, оказываются недоработанными – не случайно распространенным явлением появление законов, которые только что вступили в силу либо еще даже не вступили, как в них вносятся новые изменения и дополнения. Во-вторых, бюрократическая спешка и фактор «политического заказа» сказываются на юридической технике. Порой до такой степени, что разные нормы в одном и том же законе начинают противоречить друг другу, что мы попытаемся показать ниже. А пока вернемся к «вертикали».

Как по древесным кольцам можно судить не только о возрасте спиленного дерева, но и о том, когда климатические условия были для него благоприятными, так и по принимаемым с весны 2000 года решениям (в разных правовых формах) можно судить о последовательном развитии идеи «вертикали» – от мер, спорных с точки зрения управленческой целесообразности, до мер, вступающих в противоречие с Конституцией РФ. Разумеется, все это – не считая иных средств («административного ресурса»), позволяющих «регулировать кадровый состав» региональных элит. Для наглядности представим основные шаги по выстраиванию «вертикали власти» в табличном виде (Таблица № 3), а затем прокомментируем некоторые из них. 

Таблица № 3. Основные государственные решения в отношении субъектов Российской Федерации, принятые в 2000-2007 гг.

	Дата принятия правового акта

	Наименование правового акта
	Суть изменений 



	13 мая 2000 г.
	Указ Президента РФ № 849 «О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе»
	Ликвидирован институт полномочных представителей Президента РФ в регионах (субъектах РФ). Вместо этого образованы 7 федеральных округов, во главе которых поставлены полномочные представители Президента РФ в федеральных округах с широкими полномочиями

	29 июля 2000 г.
	ФЗ № 106-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"»
	Впервые установлены меры ответственности региональных органов власти и высших должностных лиц за нарушение федерального законодательства. Право реализовывать эти меры предоставлено Президенту РФ, который:

1) выносит предупреждение законодательному органу, если суд установил, что этот орган принял закон, противоречащий Конституции РФ или федеральным законам и вследствие этого «были созданы препятствия для реализации закрепленных Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами и федеральными законами полномочий федеральных органов государственной власти, органов местного самоуправления, нарушены права и свободы человека и гражданина, права и охраняемые законом интересы юридических лиц», а этот орган в течение 6 месяцев не выполнил решение суда;

2) распускает законодательный орган, если в течение 3 месяцев после предупреждения в этот орган не выполнил судебное решение;

3) выносит предупреждение главе субъекта РФ (так для краткости мы будем именовать высшее должностное лицо, руководителя высшего исполнительного органа субъекта РФ) в случаях: 
а) издания им нормативного правового акта, противоречащего Конституции РФ или федеральным законам, что установлено судом, а глава субъекта РФ в течение 2 месяцев не принял мер по исполнению решения суда;
б) уклонения главы субъекта РФ в течение двух месяцев со дня издания указа Президента РФ о приостановлении действия нормативного правового акта главы субъекта РФ либо нормативного правового акта органа исполнительной власти субъекта РФ от отмены или изменения такого акта, и если в течение этого срока глава субъекта РФ не обратился в суд для разрешения спора;

4) отрешает от должности главу субъекта РФ, если в течение 1 месяца со дня предупреждения он не принял мер по устранению причин, послуживших основанием для вынесения ему предупреждения;
5) временно отстраняет главу субъекта РФ от исполнения обязанностей по мотивированному представлению Генерального прокурора РФ в случае предъявления обвинения в совершении тяжкого или особо тяжкого преступления

	5 августа 2000 г.
	ФЗ № 113-ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации»
	Установлен новый порядок формирования Совета Федерации, в соответствии с которым «должностной принцип» заменен «представительским», т.е. от каждого субъекта РФ одного представителя назначает глава субъекта РФ, второго избирает законодательный орган этого региона. Причем кандидатуру для избрания от законодательного органа вносит его председатель, что в условиях отсутствующей политической конкуренции фактически превращает избрание в назначение 

	1 сентября 2000 г.
	Указ Президента РФ № 1602 «О Государственном совете Российской Федерации»
	Образование Государственного совета – совещательного органа при Президенте РФ (он же – председатель Госсовета) явилось своеобразной «компенсацией» главам субъектов РФ за лишение их возможности участвовать в решении вопросов федерального значения, которую они имели до августа 2000 г., будучи по должности членами Совета Федерации. 

Госсовет ничего не решает, но создает иллюзию, что Президент выслушивает и учитывает мнения региональных руководителей. Да и само наименование этого органа работает на ту же цель, поскольку намекает на императорский Госсовет, который по своему статусу напоминал сенат и куда входили высшие вельможи

	17 декабря 2001 г.
	ФКЗ № 6-ФКЗ «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации»
	Подготовлено юридическое основание для укрупнения субъектов РФ, прежде всего, сложносоставных. 

С 2004 года – с объединения Пермской области и Коми-Пермяцкого автономного округа в Пермский край – начался процесс укрупнения субъектов Федерации. Всего на момент написания настоящей работы (лето 2007 г.) произошло пять «слияний и поглощений», в которых принимали участие 11 субъектов РФ. Из них образовалось 5 новых «старых» субъекта РФ


	7 мая 2002 г.
	ФЗ № 47-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"»
	К ограничениям региональных депутатов добавлен запрет занимать выборные муниципальные должности и муниципальные должности муниципальной службы

	24 июля 2002 г.
	ФЗ № 107-ФЗ «О внесении дополнения и изменений в статью 4 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"»
	Установлена обязательная для всех регионов смешанная система выборов депутатов законодательных органов субъектов РФ: не менее 50 % депутатов должны избираться по единому избирательному округу

	4 июля 2003 г.
	ФЗ № 95-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"»
	Фактически принята новая редакция данного Закона. Основные нововведения:

1) ужесточен принцип приоритетности федерального законодательства. В частности:

· дан 3-месячный срок для приведения субъектами РФ своих нормативных актов в соответствие с федеральным законодательством;

· если орган власти субъекта РФ полагает, что федеральный правовой акт не соответствует Конституции РФ, он все равно обязан соблюдать этот акт, пока судом не будет установлено, что данный правовой акт противоречит Конституции РФ;

2) запрещено распоряжение законодательным органом или его депутатами бюджетными средствами субъекта РФ в процессе исполнения бюджета (тем самым положен конец практике, прежде всего С.-Петербурга, где депутатам разрешалось по своему усмотрению расходовать некоторую часть средств городского бюджета);

3) запрещено регулировать законом субъекта РФ порядок деятельности органов местного самоуправления;

4) введен общий для всех регионов, где есть двухпалатные парламенты, порядок одобрения региональных законов другой палатой и порядок преодоления «вето», наложенного другой палатой;

5) региональным депутатам, помимо существующих ограничений, запрещено быть членами Совета Федерации;

6) региональные депутаты фактически лишаются депутатской неприкосновенности: их можно задерживать, арестовывать, привлекать к ответственности, но в особом порядке (правда, это нововведение обязано Постановлению Конституционного Суда РФ от 12.04.2002 № 9-П). Остался лишь запрет на привлечение к ответственности депутата за высказанные им мнения, позицию при голосовании и проч.

7) главе субъекта РФ предоставлено право определять перечень исполнительных органов государственной власти субъекта РФ, что входит в противоречие с правом законодательного органа определять структуру исполнительных органов власти субъекта РФ;
8) расширен перечень ограничений для главы субъекта РФ. Он не вправе быть депутатом Госдумы РФ, членом Совета Федерации, судьей, замещать иные государственные должности РФ и субъектов РФ, государственные должности федеральной государственной службы и государственной службы субъекта РФ, а также выборные муниципальные должности и муниципальные должности муниципальной службы;

9) введено полномочие Президента РФ назначать ВРИО главы субъекта РФ, если последний прекратил свои полномочия или не может их исполнять (позднее редакция изменена);

10) вопреки наименованию Закона, в него введена глава, регулирующая разграничение полномочий между федеральными и региональными органами государственной власти (ранее это регулировалось отдельным Федеральным законом). Причем в полномочия по предметам совместного ведения попали некоторые исключительные полномочия субъектов РФ;

11) установлена возможность органов власти субъектов РФ участвовать в рассмотрении проектов федеральных законов по предметам совместного ведения;

12) введен порядок разграничения полномочий между органами власти субъектов РФ и органами власти входящих в их состав автономных округов;

13) установлен новый порядок заключения договоров о разграничении полномочий между Федерацией и ее субъектами;

14) установлен новый порядок заключения соглашений между федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами власти субъектов РФ;

15) введен институт временного осуществления федеральными органами отдельных полномочий органов власти субъектов РФ;

16) введена глава, регулирующая вопросы финансового и имущественного положения субъектов РФ. В частности:

· определен перечень объектов, которые могут находиться в собственности субъектов РФ;

· уточнены положения, касающиеся составления и исполнения бюджетов субъектов РФ в доходной и расходной части;

· определены основания предоставления федеральной финансовой помощи регионам

	19 июня 2004 г.
	ФЗ № 53-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»
	Общефедеральная унификация – ликвидировано освобождение всех депутатов от призыва на военную службу и на военные сборы

	11 декабря 2004 г.
	ФЗ № 159-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и в Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации"»
	«Вертикаль» подминает под себя принципы федерализма, поскольку:

1) отменены прямые выборы глав субъектов РФ. Кандидатуру «для наделения гражданина РФ полномочиями» главы субъекта РФ вносит Президент РФ;

2) Президенту РФ предоставлено право распускать законодательный орган субъекта РФ в случае «сопротивления» президентской кандидатуре;

3) решение о досрочном прекращении полномочий главы субъекта РФ по ряду формальных оснований (например, признание судом недееспособным, объявления умершим, вступление в силу обвинительного приговора и т.д.) принимается законодательным органом субъекта РФ, но по представлению Президента РФ;
4) Президент вправе отрешить от должности главу субъекта РФ, помимо установленного ранее основания:

· в связи с выражением ему недоверия законодательным органом государственной власти субъекта РФ;
· с утратой доверия Президента РФ;
· за ненадлежащее исполнение своих обязанностей;
5) основания для выражения недоверия главе субъекта РФ законодательным органом дополнены формулой «ненадлежащее исполнение своих обязанностей»;

6) решение законодательного органа субъекта РФ о недоверии главе субъекта РФ направляется на рассмотрение Президента РФ;

7) ликвидирован институт отзыва главы субъекта РФ;

8) перечислены случаи, когда Президент РФ может назначить ВРИО главы субъекта РФ. Он вправе это делать в случаях:

а) досрочного прекращения полномочий главы субъекта РФ;
б) временного отстранения главы субъекта РФ от должности, в т.ч. в связи с возбуждением против него уголовного дела;
в) отсутствия законодательного органа субъекта РФ или его самороспуска (?!);
г) непринятия законодательным органом субъекта РФ по представленной Президентом РФ кандидатуре главы субъекта РФ в установленный срок решения о ее отклонении или о наделении полномочиями главы субъекта РФ;
д) двукратного отклонения законодательным органом государственной субъекта РФ представленной кандидатуры главы субъекта РФ.

В то же время Президент РФ теперь не сам распускает региональный парламент в случае невыполнения им президентского предупреждения, а вносит в Государственную Думу проект федерального закона о его роспуске. Госдума в течение двух месяцев обязана рассмотреть указанный проект закона

	29 декабря 2004 г.
	ФЗ № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации»
	Субъектам РФ переданы новые полномочия по предметам совместного ведения: утверждение схем территориального планирования субъекта РФ, утверждение документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства регионального значения, утверждение региональных нормативов градостроительного проектирования, осуществление в ряде случаев государственного строительного надзора 

	29 декабря 2004 г.
	ФЗ № 199-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований»
	Субъектам РФ переданы новые полномочия по предметам совместного ведения в разных сферах 

	21 июля 2005 г.
	ФЗ № 93-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации о выборах и референдумах и иные законодательные акты Российской Федерации»
	Общефедеральная унификация – ликвидация возможности образовывать избирательные блоки

	31 декабря 2005 г.
	ФЗ № 199-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий»
	Некоторые проявления децентрализации. В частности:

1) вновь расширены существующие и переданы новые полномочия субъектам РФ по предметам совместного ведения в разных сферах;

2) несколько расширена возможность передачи Федерацией субъектам РФ новых полномочий;

3) более четко урегулированы вопросы финансового обеспечения передаваемых полномочий и взаимные права/обязанности федеральных и региональных органов власти, а также отчетность регионов о выполнении переданных полномочий;

4) несколько расширены, хотя и формально, возможности субъектов РФ по участию в осуществлении полномочий по предметам ведения Федерации и полномочий по предметам совместного ведения;

5) урегулирован порядок согласования соглашений между органами исполнительной власти Федерации и регионов (ранее это регулирование оставалось за Правительством РФ);

6) расширены возможности для передачи государственного имущества в собственность регионов

	31 декабря 2005 г.
	ФЗ № 202-ФЗ «О внесении изменений в статью 18 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и в Федеральный закон "О политических партиях"»
	Политическим партиям, имеющим депутатов в региональных законодательных органах, предоставлено право вносить Президенту РФ предложения о кандидатурах на должности глав субъектов РФ

	3 июня 2006 г.
	ФЗ № 73-ФЗ «О введении в действие Водного кодекса Российской Федерации»
	Субъектам РФ передано новое полномочие: осуществление государственного регионального контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов, мониторинга водных объектов, резервирование источников питьевого водоснабжения, нормативно-правовое регулирование отдельных вопросов в сфере водных отношений, полномочий собственника водных объектов 

	12 июля 2006 г.
	ФЗ № 106-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части уточнения порядка выдвижения кандидатов на выборные должности в органах государственной власти»
	Общефедеральная унификация – закрепление депутатов за определенными партиями и их фракциями в законодательных органах («борьба с перебежчиками») 

	18 июля 2006 г.
	ФЗ № 111-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации" и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»
	Субъектам РФ передано новое полномочие: осуществление государственного контроля и надзора в области долевого строительства многоквартирных домов и (или) иных объектов недвижимости 

	25 июля 2006 г.
	ФЗ № 128-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части уточнения требований к замещению государственных и муниципальных должностей»
	Общефедеральная унификация – запрет всем лицам, занимающим государственные должности, в т.ч. депутатам региональных законодательных органов и главам субъектов РФ иметь второе гражданство и даже вид на жительство в иностранном государстве

	27 июля 2006 г.
	ФЗ № 153-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона "О ратификации Конвенции Совета Европы о предупреждении терроризма" и Федерального закона "О противодействии терроризму"»
	Субъектам РФ передано новое полномочие: организация и осуществление на своей территории мероприятий по предупреждению терроризма и экстремизма, минимизации их последствий, за исключением вопросов, отнесенных к ведению Федерации

	4 декабря 2006 г.
	ФЗ № 201-ФЗ «О введении в действие Лесного кодекса Российской Федерации»
	Субъектам РФ передано новое полномочие: утверждение порядка и нормативов заготовки гражданами древесины для собственных нужд, нормативно-правовое регулирование отдельных вопросов в области лесных отношений, осуществления полномочий собственников лесных участков

	29 декабря 2006 г.
	ФЗ № 258-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий»
	Субъектам РФ передано несколько новых полномочий

	2 марта 2007 г.
	ФЗ № 24-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части уточнения требований к лицам, замещающим государственные или муниципальные должности, а также должности государственной или муниципальной службы»
	Общефедеральная унификация:

1) запрет депутатам и главам субъектов РФ, как и лицам, занимающим федеральные государственные должности, заниматься преподавательской, научной и иной творческой деятельностью, если она финансируется исключительно за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства (фактически запрет на получение иностранных грантов);

2) запрет тем же лицам входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории Российской Федерации их структурных подразделений

	26 апреля 2007 г.
	ФЗ № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации»
	Отменен запрет для субъектов РФ, которым предоставляются дотации из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов РФ, устанавливать размеры оплаты труда государственных гражданских служащих и работников государственных учреждений с превышением размеров оплаты труда для соответствующих категорий федеральных служащих и работников федеральных государственных учреждений

	10 мая 2007 г.
	ФЗ № 69-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части установления порядка резервирования земель для государственных или муниципальных нужд»
	Субъектам РФ передано новое полномочие: резервирование земель, изъятие земельных участков для государственных нужд субъекта РФ

	18 июня 2007 г.
	ФЗ № 101-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросу деятельности законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации и представительных органов муниципальных образований»
	1. Определен общефедеральный кворум для признания заседания законодательного органа субъекта РФ правомочным (присутствие не менее 50 % от числа избранных депутатов). Кворум нормальный. Ненормальна унификация и презумпция отсутствия здравого смысла у региональных депутатов. 

2. Определен общефедеральный минимум заседаний законодательного органа – 

не реже одного раза в три месяца. Откуда такой минимум? И не является ли его установление свидетельством того, что у депутатов может отсутствовать предмет для работы?

3. Соответственно расширен перечень оснований, по которым глава субъекта РФ может распустить законодательный орган.

При этом добавлена псевдоправовая норма, что отсутствие заседаний должен подтвердить соответствующий суд.

4. Увеличен с 14 до 30 дней срок, когда Президент РФ должен внести предложение о кандидатуре главы субъекта РФ после прекращения полномочий прежнего

	19 июля 2007 г.
	ФЗ № 133-ФЗ «О внесении изменений в статьи 26.3 и 26.11 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"»

	Субъектам РФ передано новое полномочие: содержать и развивать аэропорты и аэродромов гражданской авиации, находящихся в собственности субъекта РФ (это странно, т.к. о своей собственности и без того должен заботиться собственник).

Это полномочие связано с тем, что субъектам РФ разрешено иметь в собственности аэропорты и аэродромы гражданской авиации, включая имущество, необходимое для их обслуживания

	21 июля 2007 г.
	ФЗ № 191-ФЗ «О внесении изменений в статьи 9 и 19 Закона Российской Федерации "О ветеринарии" и статью 26.3 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"»
	Субъектам РФ передано новое полномочие: изымать животных и (или) продукты животноводства при ликвидации очагов особо опасных болезней животных на территории субъекта РФ с возмещением стоимости изъятых животных и (или) продуктов животноводства


Сначала – общие замечания. 

Во-первых, как можно видеть, не все нововведения, внесенные в данную таблицу, относятся к сфере федеративных отношений. Такие новеллы в таблице обозначены словами «общефедеральная унификация»: речь идет о ряде мер, предпринимаемых Кремлем для установления все более плотного контроля за составом законодательных органов – в центре и в регионах, а также под влиянием им же порождаемых фобий (сюда относится, например, запрет депутатам и должностным лицам участвовать в исследованиях, если они финансируются из иностранных грантов
). Однако и эти шаги являются частью процесса построения «вертикали власти» – не только потому, что они вошли и в базовый для федеративных отношений Закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», но и потому, что, федеральный центр, все больше расширяя понятие «общие принципы», унифицирует правила политической и государственной жизни, навязывает регионам единую модель и, соответственно, сужает рамки проявления их самостоятельности, возможности учета национально-культурных, исторических, географических и других особенностей. А ведь именно такая унификация в СССР явилась одним из решающих факторов центробежных процессов, приведших к выходу из Союза его составных частей.

Во-вторых, упоминание в таблице нововведений не означает, что все их следует оценивать как отрицательные. Повторим, что в условиях, когда правовые рычаги почти не работают, недопустимо пассивно наблюдать, как во многих регионах выстраиваются чуть ли не феодальные отношения, и закрывать на это глаза только потому, что глава субъекта РФ выказывает лояльность федеральному центру. Институт федерального вмешательства существует в разных странах, и он действительно необходим. Точно так же и не все предпринимавшиеся за эти годы меры в области разграничения полномочий означали централизацию. По таблице можно видеть, что где-то с конца 2004 – начала 2005 года начался и до сих пор идет некоторый процесс «возвращения» регионам полномочий по предметам совместного ведения. И все же…

Что касается механизмов федерального контроля за субъектами Федерации, то они способны выполнять свои задачи, как минимум, при двух условиях: 

1) когда Федерация одновременно заботится об укреплении и работоспособности всех правовых институтов, прежде всего судебной власти. Понятно, что, говоря о работоспособности, мы имеем в виду не «валовые показатели» рассмотрения дел, а полную самостоятельность органов судебной власти, подлинную независимость судей и их действительное подчинение только закону. О служении закону, а не тем или иным «патронам», необходимо говорить и в отношении органов прокуратуры, внутренних дел, спецслужб;

2) когда Федерация делает основную ставку не на административные, а на политические средства. Это означает, что многих уродств в регионах удалось бы избежать, если бы там существовала система реальной политической конкуренции. Ни одному главе субъекта РФ не удалось бы устроить у себя нечто наподобие сатрапии
, будь он связан жестким гражданским контролем, который, в свою очередь, может быть реальным только при политической конкуренции. Скажем больше: в условиях, когда политическая конкуренция в нынешней конституционной модели институционально невозможна на федеральном уровне, умная федеральная власть могла бы использовать свои рычаги и свой авторитет, чтобы стимулировать хотя бы в нескольких регионах создание политического рынка и тем самым проверить возможности, которые дает конкурентная среда. Причем – при развитии процессов в негативном направлении – федеральный центр всегда имел бы возможность пресечь их, применяя методы федерального вмешательства. 

Однако Федерация ни правовые институты не укрепляет, ни на политические методы не рассчитывает. Поэтому институты федерального вмешательства становятся не более чем бюрократическими методами воздействия. Впрочем, скорее, даже не воздействия, как показывает практика, а устрашения и обеспечения показной лояльности центру. 

Если же говорить о некоторых признаках децентрализации в рамках разграничения полномочий, то и здесь следует анализировать, какие именно полномочия передаются в регионы. А главное, на основе каких критериев то или иное полномочие федеральный центр считает возможным передать субъектам Федерации.

В-третьих, хронологический порядок предпринимавшихся шагов позволяет выявить еще один недостаток, который становится особенно заметным в условиях практически не ограниченных возможностей президентской власти реализовывать те или иные вои начинания. Этот недостаток заключается, как ни странно, в рассогласованности, в слабой координации и недостаточной юридической проработанности проектируемых шагов. Так, в базовый Закон об общих принципах порой поправки вносятся разными законами в один и тот же день или с короткими промежутками, вследствие чего Закон приобретает нестабильный характер, что, помимо прочего, затрудняет пользование им. Мы уж не говорим о той опасности частых изменений законов, о которой говорил еще Аристотель: «Если исправление закона является незначительным улучшением, а приобретаемая таким путем привычка с легким сердцем изменять закон дурна, то ясно, что лучше простить те или иные погрешности как законодателей, так и должностных лиц: не столько будет пользы от изменения закона, сколько вреда, если появится привычка не повиноваться существующему порядку»
. При этом поправки нередко вносятся не всегда системно, из-за чего возникает потребность в последующих поправках. 

Это, последнее общее замечание позволяет перейти к оценке не только политических последствий, но и правового качества многочисленных законодательных нововведений. Под правовым качеством мы понимаем как несоответствие тех или иных законодательных конструкций конституционным принципам, так и просто пороки юридической техники.

Выше не случайно было сказано, что власть нынче просто купается в разнообразных возможностях, открывшихся перед нею в связи с иллюзией ее полного контроля над всеми процессами политическими «игроками». Дело в том, что такие широкие возможности, так сказать, демобилизуют. Возможно, за юридический брак какие-то исполнители и несут дисциплинарную ответственность, мы не знаем. Но политической ответственности точно никто не несет. Да и зачем? Ведь «никакой драмы нет»: допустив ошибку, в любой момент можно инициировать новый законопроект, о прохождении которого не нужно беспокоиться, если он внесен от имени Президента или «санкционирован» президентской Администрацией, поскольку Госдума фактически тоже стала частью огромной бюрократической машины. О «законодательной чехарде» свидетельствуют и официальные источники.

Так, Председатель Совета Федерации РФ С.М. Миронов в 2005 году назвал Часть вторую Налогового кодекса РФ характерным примером неоправданных поправок: с 2000 года произведено 82 редакции, «то есть в среднем новая редакция Налогового кодекса появлялась чаще, чем раз в месяц. При этом 34 редакции не действовали ни одного дня – новые поправки вносились раньше, чем вступали в действие предыдущие»
. Год спустя журналист со ссылкой на Миронова привел такую цифру: из 245 принятых в 2005 году законов абсолютное большинство составляют законы о поправках к уже действующим законам
. В представленном в 2006 году Докладе Совета Федерации «О состоянии законодательства в Российской Федерации (законодательное обеспечение основных направлений внутренней и внешней политики в 2005 году)» феномен обильного «поправочного» законодательства объясняется следующим образом: «Продолжается практика принятия законов как бы "под условием". И на заседаниях Государственной Думы, и на заседаниях Совета Федерации то и дело возникают ситуации, когда речь заходит о необходимости доработки рассматриваемого закона. Однако под напором доводов, что закон необходим обществу, государству незамедлительно, а поправки можно будет внести дополнительно, нормативный правовой акт принимается. И действительно, одна часть таких законов начинает претерпевать изменения почти сразу после опубликования, другая часть из-за бурно протекающего законодательного процесса так и остается в незавершенном виде».

6.2. Некоторые иллюстрации законодательных возможностей по ликвидации федерализма

Юридически несовершенные законы и многочисленные поправки к ним говорят не только об устранении всякой политической борьбы, которую заменила борьба бюрократических группировок. Они свидетельствуют о том, что власть не имеет какой-то научно разработанной стратегии, концептуального видения развития страны в разных сферах, в т.ч. федеративных отношений, а действует, что называется, по ситуации. В итоге нормы нагромождаются друг на друга и зачастую начинают друг другу противоречить. Перейдем к примерам.

6.2.1. Вынесение предупреждений и роспуск законодательного органа, отрешение от должности главы субъекта РФ за «нежелание» отменять/исправлять незаконные акты

Напомним, какое большое политическое значение придавалось приведению регионального нормативно-правового массива в соответствие с Конституцией РФ и федеральным законам. И как гордились некоторые федеральные должностные лица, что наконец-то то, что не удалось сделать Б. Ельцину, сделал В. Путин. Трудно однозначно утверждать, действительно ли популярность Президента помогла ликвидировать наиболее одиозные региональные отступления от федеральной Конституции или сказались законодательные новеллы 2000 г., предусмотревшие предупреждение и затем роспуск законодательного органа, равно как предупреждение и затем отрешение от должности главы субъекта РФ за издание неконституционных актов. Это на самом деле не так важно, поскольку сама схема борьбы с этим политико-правовым пороком представляется неверной. 

Дело в том, что в ч.5 ст.76 Конституции РФ прямо записано, что законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ не могут противоречить федеральным законам, принятым по вопросам исключительного ведения Федерации и по предметам совместного ведения, а в случае противоречия действует федеральный закон. Таким образом, в данном случае нет основания для применения мер конституционно-правовой ответственности: Конституция уже указала, как следует поступать. Другое дело, что долгое время не очень было понятно, может ли до судебного решения, например, тот же Президент РФ установить, есть ли противоречие. Но теперь поправка, о которой мы ведем речь, четко указала, что для этого необходимо именно судебное решение. 

В таком случае непонятно, зачем было громоздить такую сложную конструкцию, если есть решение суда? В правовом государстве после такого решения ни у кого не возникает вопросов – как поступить: исполнение кем-либо закона или указа, постановления главы субъекта РФ, признанного судом незаконным, составляет состав преступления (ст.315. «Неисполнение приговора суда, решения суда или иного судебного акта») или, как минимум, состав грубого дисциплинарного (служебного) нарушения. Больше того, данная новелла как раз подрывает авторитет судебной власти, как бы считая, что без отмены или исправлений незаконного акта органом, издавшим его, он будет продолжать действовать. 

Возможно, что «глубинный смысл» данной новеллы не в том, чтобы побудить региональное начальство к исправлению нормативных актов, а именно устрашить. Иначе как объяснить, что предусмотрена столь длительная процедура: вместе с вынесением судебного решения и действием предупреждения может пройти почти год, если не больше. И, между прочим, досрочный роспуск законодательного органа или увольнение от должности главы субъекта РФ все равно не приведут к отмене или исправлению порочного нормативного акта. Все равно кто-то (кто?) должен это сделать. А пока, выходит, будут по-прежнему создаваться «препятствия для реализации закрепленных Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами и федеральными законами полномочий федеральных органов государственной власти, органов местного самоуправления, нарушены права и свободы человека и гражданина, права и охраняемые законом интересы юридических лиц»…

Еще более странной эта конструкция видится в отношении главы субъекта РФ. В ч.2 ст.85 Конституции РФ предусмотрено право Президента РФ «приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в случае противоречия этих актов Конституции Российской Федерации и федеральным законам, международным обязательствам Российской Федерации или нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом». Заметим, что ни первый, ни второй президенты этим правом активно не пользовались. Но тогда тем более становится совершенно абсурдной заложенная в Закон конструкция.

Во-первых, вопреки Конституции РФ вводится институт предупреждения за то, что глава субъекта РФ не подчинился решению суда, т.е. не отменил или не исправил свой нормативный акт. Но повторим сказанное выше: если суд признал акт в целом или какое-то его положение незаконным, этот акт (отдельное его положение) просто теряет юридическую силу, не действует и никто не вправе его применять.

Во-вторых, данное законодательное положение фактически приводит к процессуальному неравенству сторон – Президента РФ и главу субъекта РФ. Если Президент приостановил действие акта, который он считает неконституционным или незаконным, то почему именно глава субъекта РФ обязан обращаться в суд? Получается, что мера ответственности применяется за неиспользование правомочия. В таком случае теряет свой смысл норма ч.3 ст.125 Конституции РФ, гласящей, что Конституционный Суд РФ разрешает споры о компетенции, в том числе между органами государственной власти Федерации и органами государственной власти субъектов РФ.

6.2.2. Установление смешанной системы при избрании депутатов законодательных органов субъектов РФ

Напомним, что в 2002 году федеральный законодатель установил: не менее 50 % депутатов законодательных органов субъектов РФ должны избираться по единому избирательному округу, т.е половина состава региональных парламентов должна формироваться на основе пропорциональной избирательной системы.

Федерация уже давно слишком широко толкует понятие «общие принципы организации представительных и исполнительных органов государственной власти». К сожалению, лепту в такое широкое толкование внес и Конституционный Суд РФ. Во-первых, он неоднократно указывал (еще до появления соответствующего Федерального закона в 1999 г.), что общие принципы определяются федеральным законом, не называя возможные ограничения для самого федерального законодателя. И во-вторых, уже после принятия Закона об общих принципах Суд фактически оправдал все его подвергавшиеся сомнениям положения. Так, в его решениях мы видим следующие тезисы: организация власти на уровне субъекта РФ в принципе должна соответствовать организации власти на уровне Федерации, а потому установление полномочий законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ не может быть их исключительной прерогативой
. Или: положения, относящиеся к возможности досрочного прекращения полномочий законодательного органа государственной власти и должностных лиц исполнительных органов государственной власти субъекта РФ, «затрагивают существенные стороны взаимодействия органов законодательной и исполнительной власти в Российской Федерации. Они призваны обеспечивать стабильность функционирования представительной демократии в России как федеративном правовом государстве и единство системы государственной власти и, следовательно, относятся к указанным общим принципам, а потому подлежат закреплению в федеральном законе»
. 

Правда, что касается процесса выборов, то в одном из своих решений Конституционный Суд указал, что к общим принципам организации власти в субъектах РФ относятся «принципы избирательного права, включая свободные выборы на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании, соблюдение которых делает выборы подлинным народным волеизъявлением, а законодательный орган – действительно представительным»
. Таким образом, можно понять, что установление федеральным законодателем смешанной системы, обязательной для всех регионов, не относится к общим принципам. Но это наше логическое предположение наверняка не получило бы поддержки в Конституционном Суде, если бы кто-то направил об этом запрос, т.к. во-первых, мы уже говорили, что КС РФ не склонен возражать Президенту по принципиальным вопросам, а установление смешанной избирательной системы для регионов – идея, рожденная как раз в Администрации Президента. А, во-вторых, в том же Постановлении Суд установил: «Порядок формирования законодательных (представительных) органов относится к общим принципам организации законодательных (представительных) органов государственной власти в Российской Федерации, составляет один из существенных элементов их статуса и тем самым также конституционного статуса субъектов Российской Федерации».

Тем не менее мы считаем, что данное законодательное нововведение, какими бы политическими соображениями оно ни диктовалось, не относится к общим принципам организации власти в субъектах РФ и не позволяет учитывать разнообразие регионов. 

6.2.3. Кто определяет структуру исполнительных органов? 

Напомним, что термином «структура» у нас принято обозначать перечень, набор конкретных органов исполнительной власти. Именно такое толкование дал в 1999 году Конституционный Суд РФ, установив, что «структура федеральных органов исполнительной власти, которую Председатель Правительства Российской Федерации в установленный статьей 112 (часть 1) Конституции Российской Федерации недельный срок предлагает Президенту Российской Федерации, включает перечень этих органов как основу для представления кандидатур на соответствующие должности в Правительстве Российской Федерации». А поскольку для реализации полномочий Правительства создаются также другие федеральные органы, постольку они образуют в своей совокупности вместе с Правительством структуру федеральных органов исполнительной власти
.

Так вот, федеральный законодатель запутался в вопросе, кто определяет (утверждает) структуру исполнительных органов. 

В первоначальной редакции Закона об общих принципах ст.5 среди вопросов, регулируемых исключительно законами субъекта РФ, называла утверждение схемы управления субъектом РФ (фактически это было описание и системы и структуры исполнительных органов власти) и определение структуры высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. Учитывая слово «утверждает», надо полагать, что представлял проект схемы управления глава субъекта РФ.  

Через четыре года (4 июля 2003 г.), в рамках комплексного обновления редакции данного Закона была изменена и формулировка соответствующего пункта. Он стал звучать следующим образом: законами «устанавливается структура исполнительных органов государственной власти субъекта Российской Федерации». Тут-то и возникло противоречие внутри Закона, поскольку одновременно в ст.17 было закреплено следующее: «Перечень исполнительных органов государственной власти субъекта Российской Федерации определяется высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в соответствии с конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации». Но перечень органов, как мы уже сказали, цитируя решение Конституционного Суда РФ, фактически и есть описание структуры этих органов. Таким образом, одно и то же полномочие было закреплено сразу за двумя институтами власти. К счастью, ни о каких крупных конфликтах по этому поводу слышно не было. Нам трудно судить, как региональное начальство выходило из этого противоречия. Возможно, в зависимости от политической силы главы соответствующего субъекта РФ. 

Только через полтора года положение было исправлено. Законом о поправках от 11 декабря 2004 г. (знаменитым тем, что он закрепил отмену губернаторских выборов), во-первых, слово «перечень» было заменено на слово «структура», а, во-вторых, у законодательного органа было изъято право устанавливать структуру. Вместо этого он получил право устанавливать систему исполнительных органов власти субъекта РФ.

Казалось бы, противоречие, вызванное, скорее всего, невнимательностью разработчиков и депутатов, устранено. Формально – да. Но, с конституционно-правовой точки зрения, это решение весьма спорное. Прежде всего потому, что федеральный законодатель опять вторгся в конкретные модели власти субъектов Федерации. Ведь вопрос о том, кто утверждает структуру органов, явно не относится к общим принципам организации власти. В мире этот вопрос, т.е. о перечне министерств и ведомств, решается по-разному: где-то определяет парламент, где-то исполнительная власть или президент. Но, главное – распространение этого полномочия на все субъекты не учитывает, что при огромной унификации у нас все же есть регионы с разными моделями организации власти. А потому то, что более или менее естественно для высшего должностного лица субъекта РФ, смотрится не очень естественно для руководителя высшего исполнительного органа власти. К тому же во многих регионах есть и тот и другой. Наконец, нельзя здесь не вспомнить и одно Постановление Конституционного Суда 1996 года, где прямо записано, что ряд вопросов, в т.ч. утверждение проектов схем управления субъекта РФ и структуры исполнительных органов, правда, по представлению главы субъекта, подлежит по своей природе законодательному регулированию и входит в полномочия именно органа законодательной власти
.

6.2.4. Разграничение полномочий или «остатки от пирога»?

Политическая необходимость законодательного введения механизмов реализации совместной компетенции (полномочий по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ) стала очевидна практически сразу же после принятия Конституции РФ 1993г., закрепившей в ст.72 предметы совместного ведения. Поэтому можно лишь приветствовать попытки найти законодательные механизмы осуществления совместной компетенции. 

В новой редакции Закона об общих принципах организации власти от 4 июля 2003 г. заметна попытка максимально конкретно описать полномочия субъектов РФ по предметам совместного ведения. Казалось бы, вот она долгожданная конкретность. Однако за нею угадывается весьма опасная философия унифицированного федерализма. Эта философия имеет, как минимум, три серьезных последствия. 

1. С субъектов РФ фактически снимается бремя ответственности за качественное управление. Деловые качества региональных руководителей в силу этого в еще большей степени будут рассматриваться не как умение решать острые проблемы региона, а как наличие хороших связей или умение их наладить с федеральными властями. Это, наверное, удобно федеральным и региональным чиновникам, но фактически лишает смысла принцип выборности губернаторов, превращая последних из самостоятельных политиков, которые, по идее, должны были бы составлять кадровый резервуар кандидатов в Президенты РФ, в «приводные ремни» федеральной бюрократии. 

2. Существенно тормозится местная инициатива (ибо еще более сужаются возможности для ее проявления), направленная на динамичное социально-экономическое развитие субъекта Федерации. Ясно, что это бьет, прежде всего, по населению. 

3. Создаются условия для роста социальной и политической напряженности в регионах, особенно тех, кои обладают существенной национально-культурной, демографической, географической и иной спецификой. А это, как известно, продуцирует рост сепаратистских настроений.

На это могут ответить: «Наоборот, посмотрите, как много полномочий отдается регионам. Какая же тут унификация?». Что ж, даже с учетом последующей передачи новых полномочий регионам, посмотрим, каков общий вектор. Если обозначить лишь принципиальные моменты регулирования взаимоотношений органов власти субъектов РФ с федеральными органами власти, следует остановиться на следующих.

В ст.26.1 заложено весьма спорное, с конституционно-правовой точки зрения, положение, согласно которому полномочия, осуществляемые органами государственной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения, определяются Конституцией РФ, федеральными законами, договорами о разграничении полномочий и соглашениями. То есть ни слова не говорится о законах, издаваемых самим субъектом Федерации. Но как тогда быть с ч.2 ст.76 Конституции РФ, где сказано: «По предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации»? Может быть, федеральный законодатель имел в виду, что законы и иные правовые акты субъектов РФ только конкретизируют порядок осуществления полномочий региональных органов власти, а не определяют их? Если такая догадка верна (а других предположений у нас нет), то это – явно зауженное толкование упомянутой конституционной нормы. Во всяком случае анализ многочисленных решений Конституционного Суда РФ подтверждает наш вывод. 

Между прочим, это положение подтверждено и в анализируемом Законе, пункт 5 ст.26.3 которого, вступая в противоречие со ст.26.1, предоставляет возможность до принятия федеральных законов по предметам совместного ведения, а также по вопросам совместного ведения, не урегулированным федеральными законами, устанавливать законами субъекта РФ полномочия его органов власти по предметам совместного ведения, если это не противоречит Конституции РФ и федеральным законам. Таким образом, если региональный законодатель имеет право осуществлять регулирование по предметам совместного ведения при отсутствии федерального регулирования, то, естественно, может устанавливать и полномочия своих органов исполнительной власти. 

Статья 26.3 Закона является в анализируемом контексте, по существу, ключевой, поскольку в твердой форме указывает, какие полномочия остаются за регионами. Разумеется, весьма положительным является законодательное установление границы между полномочиями Федерации и ее субъектов по предметам совместного ведения. Однако представляется, что этот момент выражен таким образом, что перестает нести положительный заряд, т.к. не соответствует духу федерализма и развитию федеративных отношений. Попробуем обосновать свой вывод.

Во-первых, в ней перечислены не столько полномочия, сколько сферы, которые финансируются субъектами РФ. Таким образом, федеральный законодатель оставляет за собой более детальное определение полномочий органов власти (прежде всего, исполнительной) субъектов РФ, оставляя за последними зачастую лишь обязанность финансирования определенной сферы. Возьмем, к примеру подп.3 п.2 ст.26.3, который закрепляет за субъектами РФ право формирования и содержания архивных фондов субъекта Российской Федерации. Спрашивается, вправе ли в таком случае соответствующий государственный орган субъекта РФ самостоятельно решать, скажем, кому и в каком порядке предоставлять возможность пользования этими архивами или эти вопросы должны решаться в общем для всех регионов порядке? 

Во-вторых, федеральный законодатель нередко вторгается в сферу уже не совместных, а исключительно региональных предметов ведения. Наш анализ показал, что не менее 15 полномочий никак не корреспондируют статье 72 Конституции РФ. А это означает, что данные сферы относятся, согласно ст.73 Конституции РФ, к исключительному ведению субъектов Федерации. И это при том, что даже упомянутые Законом полномочия, на наш взгляд, далеко не полностью покрывают собой те вопросы совместного ведения, которые перечислены в ст.72 Конституции РФ.

Любопытна также выявляемая закономерность: наибольшее число затратных полномочий, закрепляемых за субъектами РФ, связано с вопросами образования, культуры, социальной поддержки и медицинского обслуживания, т.е. с социальной сферой. Тем самым политически наиболее «взрывоопасные» проблемы Федерация предоставила решать своим субъектам.

Идея унификации, противостоящая идее учета регионального разнообразия, весьма ярко проявляет себя в пункте 7 ст.26.3. Федерация как бы говорит своим субъектам: «Большую часть полномочий (за пределами перечня полномочий, в начале насчитывавшего 41 пункт, а сейчас составляющего более 60 и, надо сказать, регулярно растущего) осуществляете тоже вы, органы власти субъектов РФ, но уже за федеральные деньги (субвенции), а, значит, осуществление этих полномочий будет полностью контролироваться федеральными органами». 

Если смотреть на эти положения отвлеченно, в них нет ничего страшного для федерализма. Конечно же, справедлив подход: кто дает деньги, тот вправе и контролировать, на что они расходуются. К тому же известно из практики, что региональные власти зачастую весьма вольно поступают с федеральными средствами. Но в данном случае картина другая. 

Во-первых, Федерация закладывает возможность контролировать не только «на что», но и «как» расходуются финансовые средства, как именно осуществляются полномочия. А это означает, что региональные органы исполнительной власти становятся фактически нижестоящими органами соответствующих федеральных органов исполнительной власти.

Во-вторых, раз предметы ведения совместные, то и обязанности, а равно ответственность должны быть обоюдными. Но федеральной ответственности в Законе как-то не просматривается.

В-третьих, и это самое главное, на основе каких критериев Федерация разделила полномочия субъектов Федерации на две части (осуществляемые за счет собственных средств и за счет средств федеральных)? 

Добавим и такую любопытную деталь. В пункте 8 ст. 26.3 говорится, что предоставление субвенций из федерального бюджета может не предусматриваться, если установленные Федерацией полномочия субъектов РФ не предусматривают необходимость создания в субъектах новых органов государственной власти, государственных учреждений и государственных унитарных предприятий, а также осуществления дополнительных бюджетных инвестиций, платежей гражданам и юридическим лицам, увеличения штатной численности государственных гражданских служащих. Но тогда к какому из двух названных виду полномочий относится эта группа? Ведь от этого зависит степень федерального контроля. На этот вопрос Закон не дает ответа.

Законодатель называет соглашения между федеральными и региональными органами исполнительной власти средством учета регионального разнообразия, указывая, что соглашения о передаче федеральными исполнительными органами власти осуществления части своих полномочий заключаются, «если осуществление части полномочий не может быть возложено федеральным законом в равной мере на исполнительные органы государственной власти субъекта Российской Федерации». Другими словами, если в федеральном законе то или иное полномочие не отнесено к компетенции субъектов РФ, оно считается федеральным. А его осуществление федеральный орган исполнительной власти, в свою очередь, может передать органу исполнительной власти субъекта (субъектов) РФ. Казалось бы, весьма логичная конструкция. Однако и она рождает ряд вопросов.

Во-первых, на основе каких критериев федеральный законодатель должен определять, возможно или нет осуществление того или иного полномочия органами исполнительной власти всех субъектов РФ? И не целесообразнее ли было «перевернуть пирамиду», т.е. предусмотреть приоритетную возможность передачи осуществления того или иного полномочия «снизу вверх», т.е. исполнительным органом власти субъекта РФ, если, скажем, в субъекте ощущается нехватка квалифицированных кадров в данной сфере, недостаток финансирования и проч., федеральному органу исполнительной власти?

Во-вторых, хотя Конституция РФ и допускает передачу осуществления части полномочий федеральных органов исполнительной власти субъектам РФ, остается непонятным, зачем Федерации это может понадобиться? Разве что из-за нехватки средств? Но это трудно себе представить. К тому же Закон предусматривает определенные обременения для федеральных органов при передаче ими осуществления части своих полномочий: они, с одной стороны, могут контролировать это осуществление, но, с другой, – несут ответственность за ненадлежащее осуществление части переданных полномочий. 

6.2.5. Перевод законодательных и исполнительных органов субъектов РФ в фактическое подчинение Президенту РФ

11 декабря 2004 г. стал днем фактической ликвидации федерализма в России. В этот день Президентом РФ был подписан инициированный им же Федеральный закон, согласно которому главы субъектов РФ фактически и назначаются Президентом России, и отрешаются им от должности. Заодно была резко сужена самостоятельность региональных законодательных органов. Российская Федерация превратилась в унитарное государство с некоторыми проявлениями децентрализации (наподобие, скажем, Италии или Франции). Ведь без самостоятельного, получаемого от народа мандата как законодательной, так и исполнительной властей регионов нельзя говорить о федеративном государстве. Об этом говорит ч.1 ст.77 Конституции РФ: «Система органов государственной власти республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов устанавливается субъектами Российской Федерации самостоятельно в соответствии с основами конституционного строя Российской Федерации и общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленными федеральным законом». Конечно, кто-то может апологетически заметить, что все-таки в соответствии и с общими принципами, установленными федеральным законом. Да. Но сам этот закон не должен противоречить базовым конституционным принципам. 

Можно, конечно, также вспомнить, что Конституционный Суд в законодательной новелле о представлении Президентом кандидатур на должности глав субъектов РФ не увидел противоречия Конституции РФ. Не будем вновь повторять уже сказанное выше. Мы уверены, что рано или поздно Конституционный Суд дезавуирует это в большей степени политическое, а не правовое решение и учтет особые мнения двух судей, не согласившихся с легитимацией неконституционных норм Закона
.

Показательно, что законодательные нововведения были оформлены в такой юридической технике, что разобраться в нагромождении норм, повторяющихся в разных статьях и порой противоречащих друг другу, крайне сложно. Тут возможны две гипотезы. Или это феномен «головокружения от успехов», когда даже юристы, спешно формализующие политический заказ, нарушают принцип Оккама, полагая, что мало кому «интересны» тонкости юридической техники. Или это, наоборот, феномен «сопротивления материала», когда правосознание разработчиков вступает в конфликт с должностными обязанностями и в итоге появляется неудобоваримый нормативный текст…

Не будем здесь останавливаться на оценке основной новеллы – полномочия Президента РФ представлять кандидатуры на должности глав субъектов РФ, поскольку выше уже был приведен его небольшой юридический анализ, показывающий явную неконституционность такого полномочия. Поэтому проанализируем связанные с этим другие нововведения Закона от с точки зрения соответствия конституционным принципам и качеству юридической техники.

Не случайно данное полномочие Президента РФ в обиходном языке называют «назначением глав субъектов РФ». Действительно, если бы Президенту было только предоставлено право представлять кандидатуры, а законодательные органы могли их отклонять, нарушение конституционных принципов не было бы столь явным. Но в том-то и дело, что Закон так описал эту схему, что у региональных парламентов (наподобие федеральной Госдумы при даче согласия на назначение премьер-министра) нет возможностей противостоять Президенту. Вот что говорит теперь Закон об общих принципах.

Статья 9: 

«1. Полномочия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации могут быть прекращены досрочно в случае: […] г) роспуска указанного органа в порядке и по основаниям, которые предусмотрены пунктами 4 и 4.1 настоящей статьи». 

Тогда прочитаем, что говорится в этих пунктах. 
Пункт 4 ст.9 был введен, как мы уже говорили, еще в 2000 году, предоставив Президенту право выносить предупреждение законодательному органу, не желающему пересматривать свой акт, принятый в нарушение федерального законодательства, и затем распускать его за невыполнение предупреждения. С декабря 2004 года это президентское полномочие о роспуске стало выглядеть «чуть более правовым»: Президент теперь не издает указ о роспуске, а обращается в Государственную Думу, чтобы та рассмотрела и приняла закон о роспуске. Суть от этого не меняется. Да и Дума ставится в двусмысленное положение: если представить, что она не очень лояльна Президенту РФ и не хочет идти у него на поводу, то, отказываясь принять закон о роспуске регионального парламента по причине его нежелания приводить свои акты в соответствие с федеральным законодательством, Дума как бы поощряет регионы к таким нарушениям. С другой стороны, сохраняет свое значение высказанное нами выше замечание о том, что в принципе ответственности региональных парламентов здесь быть не может, т.к. действует сила судебного решения. Ведь Государственная Дума РФ не распускается, если какой-то федеральный закон признан Конституционным Судом РФ не соответствующим Конституции РФ. Такой закон просто не действует.

А что же говорится в пункте – 4.1. ст.9, введенном Законом от 11 декабря 2004 г. (приводим не полностью, т.к. последние абзацы не имеют прямого отношения к рассматриваемой здесь проблеме)? 

«В случае, если законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации по представленной Президентом Российской Федерации кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в установленный настоящим Федеральным законом срок не принял решение о ее отклонении или о наделении указанной кандидатуры полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), Президент Российской Федерации назначает временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) на период до вступления в должность лица, наделенного полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации).

Президент Российской Федерации проводит соответствующие консультации с законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации по кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в течение месяца со дня отклонения указанной кандидатуры либо непринятия решения о ее отклонении или о наделении указанной кандидатуры полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в случае, если:

законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации дважды отклонил представленную кандидатуру (представленные кандидатуры) высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации);

законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации дважды не принял решение об отклонении представленной кандидатуры (представленных кандидатур) высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) или о наделении указанной кандидатуры (указанных кандидатур) полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в установленный настоящим Федеральным законом срок;

законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации после отклонения представленной кандидатуры не принял во второй раз решение об отклонении представленной кандидатуры или о наделении указанной кандидатуры полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в установленный настоящим Федеральным законом срок;

законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации не принял решение об отклонении представленной кандидатуры или о наделении указанной кандидатуры полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в установленный настоящим Федеральным законом срок, а во второй раз принял решение об отклонении представленной кандидатуры.

По истечении месячного срока, установленного абзацем вторым настоящего пункта, и с учетом результатов проведенных консультаций Президент Российской Федерации вправе внести предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), назначить временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), распустить законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации.

В случае, если после представления в третий раз кандидатуры на должность высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации принял решение о ее отклонении либо не принял решение об отклонении или о наделении указанной кандидатуры полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), Президент Российской Федерации вправе распустить законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации […]».

Чтобы была видна вся «юридическая картина» этого многосложного процесса, сразу же приведем новеллы Закона от 11 декабря 2004 г.нормы из другой статьи 18, но в объеме, необходимом для данного анализа. 

Пункт 2 ст.18:

«Предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) вносится Президентом Российской Федерации в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации не позднее чем за 35 дней до истечения срока полномочий высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации).

Перед внесением Президентом Российской Федерации предложения о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации проводятся соответствующие консультации по кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации). […] 

В случае отклонения законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации представленной кандидатуры высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) Президентом Российской Федерации не позднее семи дней со дня отклонения повторно вносится предложение о кандидатуре.

В случае двукратного отклонения представленной кандидатуры (представленных кандидатур) высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), а также в иных случаях, предусмотренных пунктом 4.1 статьи 9 настоящего Федерального закона, Президент Российской Федерации назначает временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) на период до вступления в должность лица, наделенного полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), но не более чем на шесть месяцев.

В случае двукратного отклонения представленной кандидатуры (представленных кандидатур) высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), а также в иных случаях, предусмотренных пунктом 4.1 статьи 9 настоящего Федерального закона, проводятся соответствующие консультации с законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации по кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации). По результатам указанных консультаций Президент Российской Федерации вправе внести предложение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) либо назначить временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации)».

Наконец, для полноты приведем нормы пункта 9 ст.19, устанавливающие случаи назначения ВРИО главы субъекта, но не все, а только относящиеся к рассматриваемой сейчас проблеме представления кандидатуры на пост такого главы:

«Президент Российской Федерации назначает временно исполняющего обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) на период до вступления в должность лица, наделенного полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), в случае: […]

г) непринятия законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации по представленной Президентом Российской Федерации кандидатуре высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) в установленный настоящим Федеральным законом срок решения о ее отклонении или о наделении указанной кандидатуры полномочиями высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации);

д) двукратного отклонения законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации представленной кандидатуры (представленных кандидатур) на должность высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) […]».

Сопоставляя все эти нормы, можно, конечно, видеть, что Президент РФ, как и на федеральном уровне, заведомо назначен «победителем» в отношениях с региональным законодательным органом, ибо последний так или иначе должен быть распущен, если оказывает сопротивление. Но тем лицемернее выглядит юридически совершенно «неподъемная» конструкция с ее консультациями, отклонениями и непринятием решений. Причем заметьте любопытную деталь: роспуск законодательного органа субъекта РФ в случае его отказа отменить или изменить акт, признанный не соответствующим федеральному законодательству, т.е. по формальным показателям, законодатель разрешил осуществлять федеральным законом. А вот право разрешить совершенно политический спор – по поводу кандидатуры главы субъекта РФ – предоставлено Президенту РФ, несмотря на то, что он его участник, сторона. 

И все-таки, поскольку авторы являются юристами, постольку даже из чисто профессионального интереса искренне хочется разобраться в деталях представленной конструкции. Попробуем это сделать в табличной форме (Таблица № 4).

Таблица № 4. Противоречия в схеме представления Президентом РФ кандидатуры для наделения полномочиями главы субъекта РФ

	№ п/п
	Действия законодательного органа
	Действия Президента
	Недоуменный комментарий

	1. 
	Участвует в консультациях, проводимых Президентом РФ
	До представления кандидатуры проводит о ней консультации (ст.18)
	

	2. 
	В первый раз не принял никакого решения
	Назначает ВРИО (ст.9)

Вносит кандидатуру повторно (ст.18)
	По поводу назначения ВРИО в разных статьях и даже нормах одной статьи – полная путаница. Во-первых, почему ниже в той же ст.9 (см. комментарий к № 6 настоящей таблицы) сказано, что ВРИО назначается после двукратного отклонения или непринятия решения?

Во-вторых, в п.9 ст.19 читаем, что Президент назначает ВРИО в случае:

– непринятия (однократного) законодательным органом никакого решения;

– двукратного отклонения представленной кандидатуры

	3. 
	Дважды отклонил или дважды не принял никакого решения
	Проводит консультации о кандидатуре + назначает ВРИО (ст.18)
	1. Зачем новые консультации, если они уже проведены до внесения кандидатуры?

2. Изъян юридической техники выражается в том, что с одной стороны, в абз.2 п.4.1 ст.9 говорится просто об отклонении или непринятии решения, а затем оказывается, что нужно дважды отклонить или не принять решение. 

3. Но ВРИО вроде бы уже назначен...

	4. 
	После отклонения представленной кандидатуры не принял во второй раз решение об отклонении или о наделении указанной кандидатуры полномочиями
	Проводит консультации о кандидатуре (ст.9)
	Т.е. перед третьим внесением кандидатуры?

	5. 
	Не принял решение об отклонении представленной кандидатуры или о наделении указанной кандидатуры полномочиями, а во второй раз отклонил
	Проводит консультации о кандидатуре (ст.9)
	Т.е. перед третьим внесением кандидатуры?

	6. 
	Ждет
	С учетом результатов проведенных консультаций Президент РФ вправе внести (в третий раз) предложение о кандидатуре, назначить ВРИО и распустить законодательный орган (ст.9)
	1. Президент все эти действия совершает одновременно? Оказывается, нет. В ст.18 сказано: либо снова вносит кандидатуру, либо назначает ВРИО. 

2. Это есть и ответ на возможное недоумение по поводу формулы «вправе». Т.е. вправе выбрать вариант. Но по одному п.4.1. этого не понять. 

3. Увязан ли роспуск законодательного органа с назначением ВРИО? Ничего не говорится. Приходится самим догадываться и выстраивать логическую цепочку: если Президент не вносит кандидатуру в третий раз, то следует и роспуск.

4. Как же Президент вправе назначить ВРИО, если он его уже назначил? Или первый абзац п.4.1. описывает общую схему? Не похоже (см. комментарий к № 1 настоящей таблицы)

	7. 
	В третий раз принял решение об отклонении или не принял никакого решения
	Президент РФ вправе распустить законодательный орган (ст.9)
	1. К чему это полномочие Президента РФ, если в предыдущем абзаце сказано, что Президент еще до третьего голосования может назначить ВРИО и распустить законодательный орган? Видимо, для широты маневра. Но все это напоминает игру в «кошки-мышки».

2. Что делать, если Президент не воспользуется своим правом? Ответа нет


Второй момент, на котором мы хотели бы остановиться, связан с резко расширившимися возможностями Президента РФ по отрешению от должности глав субъектов РФ. А поскольку для человека в психологическом (мотивационном) плане гораздо существеннее то, кто и за что его увольняет, нежели кто назначает на должность, постольку можно утверждать, что главы субъектов РФ окончательно должны ощущать себя подчиненными Президента РФ. Итак, какие же основания предусматривает теперь Закон об общих принципах.

Президент России вправе отрешить от должности главу субъекта РФ в следующих случаях:

1) в связи с выражением ему недоверия законодательным органом государственной власти субъекта РФ;

2) в связи с утратой доверия Президента РФ;

3) за ненадлежащее исполнение своих обязанностей;

4) за непринятие мер по устранению причин, послуживших основанием для вынесения ему предупреждения Президентом РФ (напомним, в случае принятия им незаконного нормативного акта).

К этому надо добавить, что в случае отставки главы субъекта РФ по собственному желанию решение о досрочном прекращении полномочий принимает также Президент РФ.

Выражение недоверия главе субъекта законодательным органом государственной власти субъекта РФ возможно в случаях: 

1) издания им актов, противоречащих Конституции РФ, федеральным законам, конституции (уставу) и законам субъекта РФ, если такие противоречия установлены соответствующим судом, а глава не устранит указанные противоречия в течение месяца со дня вступления в силу судебного решения;

2) установленного соответствующим судом иного грубого нарушения Конституции РФ, федеральных законов, указов Президента РФ, постановлений Правительства РФ, конституции (устава) и законов субъекта РФ, если это повлекло за собой массовое нарушение прав и свобод граждан;

3) ненадлежащего исполнения главой субъекта РФ своих обязанностей.

Кроме этого, отрешить от должности главу субъекта РФ может законодательный орган данного субъекта РФ, но только по представлению Президента РФ. Это возможно в случаях:

1) признания его судом недееспособным или ограниченно дееспособным;

2) признания его судом безвестно отсутствующим или объявления умершим;

3) вступления в отношении его в законную силу обвинительного приговора суда;

4) его выезда за пределы России на постоянное место жительства;

5) утраты им российского гражданства, приобретения им гражданства иностранного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание на территории иностранного государства.

Таким образом, Президент страны может отрешить от должности (проще говоря, уволить) главу субъекта РФ по «политическим» мотивам, а региональный парламент – по формальным основаниям, впрочем, и тогда не по собственной инициативе, а только по представлению Президента РФ, что, с конституционно-правовой, да и просто с житейской точки зрения, совершенно непонятно. 

В связи с такой конструкцией досрочного прекращения полномочий главы субъекта РФ возникает ряд вопросов конституционно-правового и технико-юридического характера.

Первое. В нарушение конституционного принципа, гласящего, что в условиях разделения властей, органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны (ст.10 Конституции РФ), а также с учетом принципа единства системы государственной власти, что, согласно правовой позиции Конституционного Суда РФ, означает действие принципа разделения властей и на уровне субъектов Федерации, Закон об общих принципах ставит систему разделения властей на региональном уровне полностью под опеку, контроль, патронаж и т.п. Президента страны. Это относится к разным конституционно-правовым процедурам. Но мы остановимся пока только на институте выражения недоверия главе субъекта РФ законодательным органом этого субъекта.

Во-первых, в Законе об общих принципах процедура выражения недоверия парламента главе субъекта РФ аналогична процедуре отрешения от должности («импичмента») федеральному Президенту: инициативу о недоверии может внести группа региональных депутатов в количестве не менее 1/3 от общего состава; для поддержки решения о недоверии требуется большинство голосов, составляющее не менее 2/3 от общего состава регионального парламента (в двухпалатном органе – соответственно 2/3 голосов в каждой из палат). 

В таком случае нет никакого единства системы государственной власти, поскольку регионам предписана совершенно непонятная модель организации власти – и не парламентская, и не президентская, и не смешанная (см. главу 8 настоящей работы). Ведь главой субъекта РФ может быть и высшее должностное лицо (например, президент республики в составе России), а «под ним» высший исполнительный орган власти, и руководитель высшего исполнительного органа власти (что-то вроде премьер-министра). Но их статус оказывается совершенно одинаковым.

Во-вторых, недоумение усиливается при взгляде на основания для недоверия главе субъекта. При том, что процедура, как уже сказано, похожа на «импичмент», для выражения недоверия не предусмотрено основание – совершение тяжкого преступления. 

Про такое основание, как издание актов, противоречащих федеральному и региональному законодательству и неустранение противоречий после решения суда, мы уже говорили. Повторим, что с правовой точки зрения, оно абсурдно и, кстати, ставит в далеко не равное положение федеральные и региональные органы исполнительной власти.

Иное грубое нарушение федерального законодательства, актов Президента и Правительства РФ, регионального законодательства, то это – просто формула, легализующая произвол и совершенно не согласующаяся с идеей разделения властей. Не случайно она буквально списана с формулы, существовавшей с 1991 года в Конституции РСФСР (РФ) 1978 г., и позволявшей Съезду народных депутатов РФ фактически шантажировать Президента России. Да и с формально-юридической точки зрения тут много странного. Зачем, например, нужно установление судом грубого нарушения законодательства или актов федеральной исполнительной власти, если какой-то акт главы субъекта РФ уже повлек за собой массовое нарушение прав и свобод граждан? Вполне возможно, что тут оказали влияние отголоски чеченских событий 1992–94 гг. Но тогда более целесообразно говорить о необходимости федерального вмешательства, ибо Президент России – гарант прав и свобод человека и гражданина, а вовсе не о недоверии со стороны регионального парламента.

Наконец, ненадлежащее исполнение главой субъекта РФ своих обязанностей. Кто-нибудь может сказать, что под этим понимается? Еще одно основание для произвола. Разумеется, парламент вправе выразить недоверие правительству – в рамках парламентской и полупрезидентской систем власти. Но – правительству, а не, скажем, президенту республики или даже главе исполнительного органа власти. И если уж говорить о выражении недоверия, то его вообще не следует обставлять основаниями, ибо само слово недоверие уже несет смысловую нагрузку.

Но дело не только в этом, а в том, что мы вновь сталкиваемся с противоречием внутри Закона. Выше мы написали, что ненадлежащее исполнение обязанностей главой субъекта РФ есть основание для отрешения его от должности Президентом страны. Не будем сейчас иронизировать, что и для Президента – здесь соблазн произвольных отставок. Но речь о логическом противоречии. Такое основание для решения Президента РФ закреплено в подпункте «г» пункта 1 ст.19 и в пункте 3.1 ст.29.1. Но ровно то же основание предусмотрено и для выражения недоверия главе субъекта РФ со стороны регионального законодательного органа власти (пункт 2 ст.19). Так о чьем недоверии идет речь? Можно было бы предположить, что, поскольку все равно Президент РФ отрешает главу субъекта РФ от должности при вынесении ему недоверия парламентом, постольку, видимо, имеется в виду последний. Но это предположение «не проходит», поскольку нормы сформулированы таким образом, что ненадлежащее исполнение обязанностей составляет самостоятельное основание для отрешения главы от должности и Президентом самостоятельно, т.е. без выражения недоверия парламентом.

Второе. В свое время много иронизировали по поводу такого основания для отрешения главы субъекта РФ от должности, как утрата им доверия Президента РФ. Действительно, тут прямо-таки напрашивается аналогия с основанием, существовавшем в советском КЗоТ РСФСР (Кодекс законов о труде), согласно которому материально ответственные лица могли быть уволены как раз в связи с утратой (потерей) доверия (например, из-за недостачи кассовой наличности). Однако мы не будем развивать эту мысль, поскольку на поверхности ее совершенно антиконституционный смысл: такая формула основания для увольнения от должности (слово «отрешение» тут совершенно не годится) окончательно демонстрирует, что руководители субъектов Федерации являются не более чем подчиненными Президента и прямыми исполнителями его воли…

В такой ситуации впору было бы сэкономить на полномочных представителях в федеральных округах и их огромных аппаратах, т.к. фактически представителями Президента РФ стали именно президенты и губернаторы субъектов Федерации. Но вряд ли это предложение будет воспринято. Ведь полпреды Президента в условиях «вертикали» особенно необходимы, поскольку, когда не делается ставка на правовые механизмы, неизбежно делается ставка на расширение механизмов чисто бюрократических, в т.ч. расчета на информирование «патрона». В заключение мы приведем мнение известного публициста Юлии Латыниной по поводу отставок или заведения уголовных дел на ряд глав субъектов РФ и мэров. Это мнение, разумеется, не является научным подтверждением сказанного, но, полагаем, недалеко от действительности:

«Успешный либерал Прусак или твердый технократ Чиркунов на амурского губернатора Короткова не похожи совершенно, так же как и Ищенко не похож на Баринова. Но все эти отставки или уголовные дела объединяет одно – чрезвычайно низкий порог мотивации. […]

Такое впечатление, что достаточно намекнуть президенту о нелояльности того или иного чиновника — и президент, который абсолютно неподвластен давлению оппозиции или СМИ, который любое публичное высказывание воспринимает как попытку им манипулировать, — с легкостью загорается от любого намека тех, кому он доверяет. И оговоренный в неверности президенту, даже если он распоследний холуй и всегда первым лизал сапоги, — уже не имеет возможности ни возразить, ни оправдаться. Его даже не вызовут в Кремль»
.

Часть III. в поиске оптимальной конструкции власти

Глава 7. Формы правления: критерии дифференциации

Эта глава была совершенно не обязательной, поскольку в российском государствоведении, точнее, конституционно-правовой науке мало кто выходит за рамки традиционно принятой, или классической триады форм (моделей, систем) правления – парламентской, президентской и смешанной (полупрезидентской). Поэтому, понимая, что Россия относится к смешанной модели, можно было сразу приступить к моделированию конструкционного оптимума. Однако в современном обществоведении к формам государственного правления подходят настолько по-разному, что мы решили вначале, что называется, «договориться о терминах». 

Говоря о различных подходах, мы имеем в виду и само количество выдвигаемых разными авторами форм правления (их неверно иногда называют еще и режимами), и разные критерии, по которым эти формы различаются. Без тени профессионального снобизма полагаем, что здесь сказывается большое влияние политической науки (политологии), которая не склонна, как юриспруденция, к формализации понятий и потому за основу берет не столько формальные признаки, сколько вес властных полномочий того или иного института. Вот почему в литературе, помимо трех классических форм правления можно встретить, например, разделение на полупрезидентскую и смешанную, парламентско-президентскую и президентско-парламентскую, выделение премьерско-президентской, а также суперпрезидентской формы. Что же до критериев дифференциации форм правления (их еще называют системами власти), то тут разночтений еще больше. Так, Х. Линц пишет, что «парламентские системы не исключают наличия поста президента, избираемого прямым всеобщим голосованием, однако возможностей серьезно соперничать за власть с премьер-министром у такого президента, как правило, недостаточно»
. Другой американский эксперт С. Мейнваринг утверждает: «В Австрии, Исландии и Ирландии президент, хотя и избирается прямым всеобщим голосованием, обладает узкими полномочиями, а потому не является главой правительства. В трех названных странах система правления парламентская, несмотря на всеобщие выборы президента»
. 

Как мы попытаемся показать ниже, такие представления о моделях правления не соответствуют признакам (критериям дифференциации) разных форм правления, принятым в российской школе конституционного права. Говорим об этом только для того, чтобы читатель понял, почему авторы оперируют в настоящей работе лишь тремя моделями власти, имеющими четкие формальные отличия. Понятно желание представителей политической науки выйти за «узкие», как им кажется, рамки таких отличий. Ведь в рамках трех «классических» форм существует столько модификаций, что порой бывает действительно весьма трудно отнести ту или иную конкретную модель к определенной форме правления. Но если пренебречь формальными признаками, мы попадаем в ловушку: отличие парламентской модели от президентских видится, главным образом, в слабости властных прерогатив главы государства. Но тем самым понятие «слабость» становится оценочным, а не институциональным. 

Разумеется, сама по себе классификация форм правления не является самоценностью. Но и игнорировать ее тоже неправильно, поскольку она не только представляет собой научный и учебный интерес, но и помогает разобраться в политической системе той или иной страны, а также нейтрализовать возможные спекуляции, ибо представляет собой некий стандарт, существенное отклонение от которого становится признаком несбалансированной политической системы.

Посмотрим, на основе каких критериев можно дифференцировать формы правления. В этих целях построим таблицу (Таблица № 5).

Таблица № 5. Критерии дифференциации форм правления
	Основные «процедуры»
	Парламентская модель
	Президентская модель
	Смешанная модель

	Замещение должности главы государства
	Монарх наследует. Президент избирается парламентом (одной из палат). Срок полномочий не всегда фиксирован
	Избирается народом в ходе прямых и всеобщих выборов на фиксированный срок
	Избирается народом в ходе прямых и всеобщих выборов на фиксированный срок

	Отставка президента
	Парламент может переизбрать президента
	Президент уходит в отставку добровольно или лишается должности в результате импичмента
	Президент уходит в отставку добровольно или лишается должности в результате импичмента

	Формирование правительства
	Формируется парламентом (нижней палатой). Глава государства в формировании участвует формально
	Формируется президентом. Должность премьер-министра отсутствует. Парламент может возразить лишь против конкретной персоны, назначаемой президентом
	Формируется президентом совместно с парламентом (нижней палатой), а также совместно с премьер-министром

	Отставка правительства
	Зависит от поддержки (доверия/недоверия) парламента (нижней палаты). Глава государства отправляет в отставку только на основе парламентского решения
	Институт отсутствует. Персональные перестановки осуществляет президент. Парламент (одна из палат) может давать согласие на назначение руководителей органов исполнительной власти
	1. В связи с вотумом недоверия со стороны парламента.

2. По инициативе премьер-министра

3. По инициативе президента

	Роспуск парламента (нижней палаты)
	Вопрос решается лидерами парламентских фракций. Глава государства лишь оформляет политический выбор
	Институт отсутствует
	Решает президент, но, как правило, при согласии парламентских лидеров

	Подписание и обнародование законов
	Формально подписывает и обнародует президент
	Президент обладает правом вето, которое может быть преодолено квалифицированным парламентским большинством 
	Президент обладает правом вето, которое может быть преодолено квалифицированным парламентским большинством 

	Юридическая сила актов президента
	Подзаконный акт. Иногда может иметь силу закона, но по ограниченному кругу вопросов и при наличии контрасигнатуры со стороны премьера или профильного министра
	Подзаконный акт
	Подзаконный акт. Иногда требуется контрасигнатура со стороны премьера или профильного министра


Итак, объективные критерии дифференциации форм правления все же существуют. 
Для парламентской формы (например, ФРГ, Италия, Великобритания, Швеция, Норвегия) наиболее характерно то обстоятельство, что правительство формируется исключительно законодательным органом власти (чаще – только нижней палатой), а глава государства при формировании правительства и решении вопроса о его отставке имеет, как правило, лишь формально легитимирующие полномочия. Соответственно, правительство целиком опирается и зависимо от парламентского большинства (парламентской фракции или коалиции фракций). Хотя бывают ситуации, когда партийные «лица» парламента и правительства разные. Это зависит от конкретной политической ситуации. Но и в таком случае правительство должно опираться на парламентское большинство.
Сами же президенты в парламентских республиках обладают ролью, которую можно назвать представительской и церемониальной. Лишь в периоды острых кризисов, когда под угрозой могут оказаться сами основы государственности, президент способен сказать свое слово. Не случайно этот институт иногда называют резервным. Но в целом институциональная слабость президентов заложена в самой парламентской модели и во многом обусловлена тем, что они не имеют мандата непосредственно от народа, поскольку избираются парламентом
. Правда, в некоторых парламентских государствах президент имеет право роспуска (досрочного прекращения полномочий) парламента или одной из его палат. Так, Президент Италии вправе распустить одну или обе палаты парламента, он издает декреты, имеющие силу закона. Однако такое его решение, если оно и принимается, будет обязано политическому выбору, в котором сам глава государства не вполне или вообще не самостоятелен. 

Сложнее правовая природа конституционных монархов. Их вообще не избирают (за исключением монархов в некоторых азиатских странах). Очередной монарх наследует престол по национальному закону о престолонаследии. И тем не менее политический и моральный авторитет конституционного монарха, как правило, выше, чем у избранного парламентом президента. Это особенно важно при возникновении политических тупиков. Более высокий его авторитет в парламентской модели обусловлен, как ни покажется странным, сакральной легитимностью монарха. Причем эта легитимность не теряется даже при наличии конституционного положения о том, что вся государственная власть исходит от народа. 

Президентская республика характеризуется, прежде всего, статусом президента как главы исполнительной власти. При этом президент политически не ответствен перед парламентом, поскольку при такой форме правления нет института вотума недоверия правительству. Собственно, нет и понятия «правительство», т.к. его замещает администрация президента. Соответственно, и парламент в президентской республике не опасается за свою судьбу, поскольку в этой модели не предусмотрен его роспуск (досрочное прекращение полномочий). Именно поэтому такую модель в литературе часто характеризуют как модель «чистого», или классического разделения властей.

Отсюда – в президентской республике действуют не столько институционально жестко заданные сдержки и противовесы, сколько политические, т.е. в гораздо большей степени требующие поиска компромиссов, а, следовательно, и высокой политической культуры и развитого гражданского общества. Другими словами, президентская модель требует укоренившегося в обществе, и прежде всего в элите, понимания того, что решать вопрос о власти силой – всё равно что «кидаться камнями в стеклянном доме». Недавний пример – положение американского президента Дж.Буша после парламентских выборов 2006 года, когда в Палате представителей большинство заняли его политические противники из Демократической партии. Конечно, для Буша итоги этих выборов создали дополнительные и весьма существенные трудности – главным образом, в силу бюджетных рычагов, находящихся в руках парламента. Тем не менее, с одной стороны, президент отнюдь не стал заложником данной ситуации, а с другой, – само это политическое, но в правовых формах, противоборство работает на руку общества, страны в целом, ограничивая в зародыше тенденции к монополизму власти. 

Помимо этих условий данная модель предполагает сильную, т.е. подлинно независимую и авторитетную судебную власть, способную одинаково противостоять попыткам диктата как законодателей, так и президента, а также правовым образом разрешать политические тупики. Опять же пример из недавней истории США: после президентских выборов 2000 года возникла почти патовая ситуация при подсчете голосов, поданных за А. Гора и Дж. Буша. Флорида стала последним штатом, где результаты выборов обжаловались в суд. Спор был в конце концов разрешен Верховным судом США по делу Bush v. Gore
. Гор признал свое поражение и не апеллировал к общественному мнению. 

Именно в силу названных особенностей такая модель – довольно редкое явление в мире. Например, в Европе вообще нет стран, принявших подобную форму правления. Лишь США и несколько стран Латинской Америки закрепили ее. Однако относительно эффективно она работает только в Соединенных Штатах, а в странах Латинской Америки не спасает от частых военных переворотов и скорее даже, думается, провоцирует их.

Наконец, полупрезидентскую (смешанную) модель, прежде всего, характеризует наличие избранного на всеобщих выборах главы государства и институционально отделенного от него правительства, хотя степень политического влияния на последнее со стороны президента может быть различным, в зависимости от модификации данной формы правления и от особенностей страны. В этом и состоит часто сложность идентификации данной модели. Она и названа смешанной, поскольку включает в себя элементы и парламентской, и президентской моделей. Из-за наличия элементов разных форм правления иногда государства со смешанной формой относят к парламентским

От парламентской формы правления полупрезидентская взяла возможность роспуска парламента (нижней палаты) главой государства, а также институт доверия/недоверия правительству. От президентской модели данная форма взяла прямое или косвенное (как в США) избрание главы государства народом и его, как правило, довольно сильное влияние на проводимую политику. А в некоторых странах (например, во Франции) именно президент является основным генератором политического курса, что, однако, не делает его единственным центром политики и тем более не закрывает возможности для политической конкуренции. 

Разумеется, есть и пограничные случаи, когда модель власти действительно трудно отнести к какой-то конкретной форме. 

Так, модель, принятая в Швейцарии, казалось бы, не подпадает ни под одну из принятых форм правления. Дело в том, что в соответствии с Конституцией Швейцарской Конфедерации 1999 г.
 в этой стране существует весьма необычная для парламентской модели высшая исполнительная власть. Во-первых, высший орган исполнительной власти – Союзный Совет – состоит из небольшого и притом фиксированного числа членов – семи. Помимо этого избирается также Союзный канцлер. Во-вторых, члены Союзного Совета избираются парламентом на фиксированный срок – 4 года. В-третьих, председательствует в Союзном Совете не канцлер, а ежегодно избираемый парламентом из числа депутатов президент. В-четвертых, отсутствует обычный для парламентской модели институт доверия/недоверия правительству. В-пятых, Союзный Совет избирается не на партийной, а территориальной основе. 

Означает ли это, что в Швейцарии принята какая-то иная, помимо трех общепринятых, форма правления? На наш взгляд, это утверждение было бы неверным, поскольку в этом государстве сохраняются основные признаки парламентской модели: а) президент, избираемый парламентом; б) правительство, полностью формируемое парламентом и целиком подотчетное ему. Однако то обстоятельство, что исполнительная власть имеет фиксированный срок полномочий, приводит иногда к выводу о том, что в Швейцарии нет парламентской системы
. Разумеется, к какой-то конкретной форме правления Швейцарию действительно трудно отнести. Поэтому мы и говорим о пограничных случаях. К этому подводит также то, что парламент, в соответствии с Конституцией, принимает на себя часть не только законодательной, но и в большой степени управленческой деятельности, а правительство являет собою, скорее, не партийную, а профессиональную структуру. Такой выход за рамки «классических» представлений обязан другой особенности данного государства – огромной распространенности форм прямой демократии (не случайно, некоторые исследователи называют швейцарскую модель полупрямой демократией
). Причем прямые формы демократии в Швейцарии имеют качественно иное значение, чем в других странах: «Ни в одной другой стране не отмечалось столь выраженного стремления к использованию референдума в качестве одного из важнейших инструментов решения общегосударственных вопросов, как это имеет место в Швейцарии, где референдум является одним из важнейших государственно-правовых институтов, неотъемлемым атрибутом повседневной политической жизни»
.

Пример пограничной ситуации являет собой также Польша. Принятая Конституцией Польской Республики 1997 г. конструкция власти наталкивает некоторых исследователей на мысль, что это – парламентская модель
. Польская модификация конструкции власти действительно такова, что парламент обладает здесь большой властью, а правительство во многом зависит от парламентского доверия. Однако совершенно прав Б.А. Страшун, который пишет: «Форму правления в Польше по ныне действующей Конституции можно теоретически охарактеризовать как смешанную, или полупрезидентскую, республику: Правительство ответственно перед Сеймом и нуждается в его доверии, но Президент избирается гражданами и имеет тем самым независимый от парламента мандат»
. Другое дело, что, как пишет тот же автор, «объем полномочий Президента сокращен по сравнению с Малой конституцией 1992 г., и практически законодательная и исполнительная власть функционирует по парламентскому типу подобно тому, как это имеет место, например, в Австрии или Ирландии»
.

А вот пример, касающийся конституционной монархии. Речь идет о Конституции Королевства Нидерландов, где, согласно ст.42, «Правительство состоит из Короля и министров», хотя есть еще и должность Премьер-министра. Означает ли такая властная конфигурация, что данная модель не относится к парламентской? Нет, хотя здесь несколько «нарушены» признаки парламентской модели, которая не предусматривает вхождение главы государства в правительство. Скорее, такая конфигурация напоминает полупрезидентскую модель, тем более, что Король формально осуществляет частично и законодательную, и исполнительную власть. И все же есть все основания относить Нидерланды именно к парламентской форме правления. Дело в том, что, во-первых, наряду с институтом Правительства есть институт собственно Совета министров. Во-вторых, Король не несет ответственности за деятельность правительства (ст.42). В-третьих, Совет министров полностью ответствен перед парламентом – Генеральными Штатами, а его формирование основано расстановке политических сил в парламенте.

Таким образом, нет какого-то одного критерия для дифференциации форм правления. В целях их определения оказывается необходимым рассматривать всю систему институтов (способов формирования некоторых органов власти и основных процедур). Мы видим, что многие конституционные процедуры в разных моделях формально совпадают, но, во-первых, такое совпадение касается лишь двух форм правления из трех, что позволяет облегчить дифференциацию. А, во-вторых, при совпадении отдельных процедур идентификацию конкретной формы правления можно провести по другим.

***

Теперь попытаемся обрисовать возможности, предоставляемые каждой из этих моделей, для их реализации в России. Причём исходить следует, в первую очередь, не столько из преимуществ, сколько из вероятности негативных следствий. Вообще, такой подход наиболее продуктивен в социальном и государственном строительстве. Ведь что характерно для любой утопии? Презумпция такого поведения людей, в том числе власть имущих, каким оно представляется самому «социальному конструктору». В этом состоит главная опасность «Города солнца», «Всемирной коммуны» и всех других утопий. Такие конструкции нереализуемы, а потому при попытке реализации неизбежно превращаются в царство тоталитарной деспотии.

Глава 8. Перспективы парламентской модели

8.1. Основные преграды на пути к парламентской модели

В целом парламентская модель в наименьшей степени способна генерировать персоналистский режим; она предоставляет наилучшие условия для развития политической конкуренции. Особенно эффективно эта модель проявляет себя в условиях конституционной монархии
. Однако, если мы применим обрисованный выше «антиутопический подход», то увидим, что в современных условиях переход к конституционной монархии в России, к сожалению, вряд ли возможен, а переход к парламентской модели в её республиканской форме способен сгенерировать как раз отрицательные последствия. 

Во-первых, нашему обществу и самим партиям в силу исторической инерции сначала предстоит привыкнуть к политической конкуренции вообще, к колебаниям политического маятника, а следовательно к нормальной борьбе за власть и цивилизованному восприятию «победы» на парламентских выборах. Не имея же привычки к соблюдению демократических процедур, наши политики, находящиеся ещё в плену архаических представлений о политической борьбе и о власти в целом, которая якобы держится на принципе «победителю достается всё», не понимая, что такое и зачем нужны «права меньшинства»
, – так вот, наши политики, лишившиеся «надзорной» инстанции, от которой может исходить властный «окрик», скорее всего ещё в большей степени антагонистически разделят общество и посеют в нём хаос.

Во-вторых, у нас пока нет партий, сознающих, что такое политическая ответственность. Другое дело, что они не сформировались не из-за недостатка времени, а в силу отсутствия политической конкуренции: без неё та или иная партия не могла проводить собственный курс, сотрудничая с оппозицией, а оппозиция не могла выступать как политическая сила, в любой момент готовая принять на себя ответственность, причём не разворачивая курс страны на 180°. Поэтому радикальный переход к парламентской модели вполне может вызвать политическую дестабилизацию, которую опять-таки некому будет погасить.

В-третьих, при нынешней фрагментации политического пространства, которая стала менее явной в условиях «зачистки этого пространства», но которая все же сохраняется, переход к парламентской форме правления создаст неимоверные трудности при формировании правительства. О том, что это не наши фантазии, читатель сможет судить по следующему параграфу, где за основу политического моделирования берутся реальные результаты парламентских выборов, состоявшихся после принятия Конституции 1993 года, и анализируются возможности создания межфракционных коалиций. Этот анализ показывает, что не только из-за отсутствия договорной культуры (культуры компромиссов), но и из-за слишком резких мировоззренческих, ценностных различий не только проблематично формирование правительства парламентского большинства, поскольку до последнего времени оно могло быть создано лишь на коалиционной основе, но и сам процесс построения коалиций может оказаться фактором, дезорганизующим и деморализующим всю общественную жизнь.

Все эти трудности, однако, были свойственны политической жизни страны до парламентских выборов 2003 года. Теперь же «партия власти» имеет такое большинство («супербольшинство») в Думе, что ей не требуется входить в альянс с другими политическими силами. Наверняка в 2007 году депутатский корпус в Думе будет, что называется, заранее «спроектирован». Напрашивается поэтому парадоксальное соображение: антидемократическое творчество политической бюрократии, заглушившее былые ростки политической конкуренции, объективно способствует наиболее безболезненному переходу к парламентской демократии… В конце концов, можно было бы пренебречь тем обстоятельством, что политическую конкуренцию в рамках парламентской формы правления породит не осознанная обществом насущная потребность в такой политической модели, а доведенный до предела «административный ресурс», основанный на политическом монополизме. Однако это – только теоретическое допущение. С одной стороны, нынешнее искусственное думское большинство не является политически самостоятельным, и само не сможет, если бы даже захотело, изменить форму правления. Это возможно только при доброй воле самого Президента РФ. Но для этого должен появиться глава государства, убежденный в необходимости парламентской модели и поддержанный в этом стремлении обществом. А как раз это пока малореалистично. С другой стороны, как мы уже говорили и более подробно скажем ниже, при нынешнем уровне политической культуры почти невозможно сформировать Правительство на коалиционной основе, которая потребуется ввиду огромной фрагментарности нашего нынешнего политического пространства (при честных выборах ни одна партия не сможет завоевать полного большинства в Думе). Тем самым появляется опасность безвластия. 

В-четвертых, модель парламентской республики не предполагает (по крайней мере, с точки зрения, классической теории) должность президента, избираемого населением посредством прямых выборов, и наделенного крупными полномочиями. Президент в рамках парламентской республики – как правило, символическая, представительная фигура, олицетворяющая и подразумевающая общность, единство основных политических сил (и регионов) в отношении некоторого набора ценностей, принципов. Но как быть, если такого единства нет или оно только формируется – медленно и тяжело? И если политико-культурные противоречия внутри политического сообщества усугубляются различиями между регионами? В таком случае целесообразной представляется должность главы государства, избираемого непосредственно населением и наделенного реальными властными полномочиями. Именно такая фигура президента должна обеспечить определенный уровень целостности политического сообщества и федерации. 

Короче говоря, мы выражаем опасения по поводу того, что фигура слабого президента в рамках парламентской республики может оказаться неадекватной реалиям российского межпартийного разнобоя и традициям произвола региональных властей. Эти опасения – давно уже общее место многих исследований российской политической системы. 

8.2. Идея парламентской республики в российской политике

Вопрос о возможностях строительства новой российской государственности по парламентской модели был необычайно актуален и совершенно предметен в период разработки концепции российской Конституции – в самом начале 1990-х годов. Один из вариантов конституционного проекта предусматривал именно такую форму правления. Однако в результате жёсткой политической борьбы в Российской Федерации возобладала совсем другая модель распределения властных полномочий. И все же время от времени данный вопрос притягивает к себе внимание политиков и экспертов. Главным образом, в случаях, когда в рамках существующей в России смешанной формы правления проглядывают черты авторитарного режима.

Начиная с 2000 года, российская власть (персонифицируемая главой государства) начала медленное, но последовательное вытеснение с политической арены всех своих более или менее радикальных политических оппонентов. Процесс этот, судя по всему, не закончен. Оппоненты пока ещё имеют, хотя и резко суженные возможности публично критиковать Президента. Но чаще всего апеллируют при этом к самой Конституции РФ, напоминая известный диссидентский лозунг советского периода «Выполняйте свою Конституцию». Лишь одна крупная партия – КПРФ – предусматривает в своей программе положение о принятии новой Конституции и, соответственно, смену формы правления (впрочем, программные требования этой партии вообще предполагают восстановление принципиально иного – советского – типа государства). Предлагаемую ими в качестве альтернативы форму правления весьма условно, можно рассматривать как парламентскую республику. Это, скорее, их «программа-минимум», поскольку речь идёт о «правительстве народного доверия, подотчётного высшим представительным органам власти страны».

В программах других партий, прежде всего тех, которые отстаивают мировые стандарты демократии, тема новой формы правления и в частности, парламентской республики почти не звучит. Соответственно и вопрос о новой Конституции не поднимается. Например, в программе партии «Яблоко» прямо говорится о том, что путь к созданию демократического правового государства лежит «не через попытки кардинальной реформы конституционного строя», а через наполнение реальным содержанием норм действующей Конституции. 

Не ставится этот вопрос и в программных документах партии «Союз правых сил». Тут нужно допустить, что некоторые его лидеры и активисты ассоциируют себя (или свою карьеру) с борьбой за принятие нынешней Конституции – в 1993 году. По морально-политическим соображениям им трудно критиковать документ, с которым связывался радикальный разрыв с советским прошлым и конституционная реформа в либеральном духе.

Идея парламентской республики, точнее, возможность её реализации в России, естественно, отвергается и представителями правящей бюрократии – партии «Единая Россия». Это представляется вполне закономерным с учётом главной функции данной партии – поддерживать Президента и его практически монопольную власть. Впрочем, эта позиция по мере обретения «Единой Россией» собственного политического веса, медленно модифицируется, о чем речь пойдёт ниже.

Президент В.В. Путин и сам тоже не упускал возможности высказаться в том духе, что парламентская республика для Российской Федерации в настоящее время неприемлема. Аргументация в пользу этого вывода базировалась обычно на одной главной мысли: России с её громадной территорией, многообразием региональных условий и слабой партийной системой нужна сильная президентская власть. В сущности, этот тезис приводил в 1993 году и Президент Б.Н Ельцин, когда отстаивал концепцию новой Конституции.

Драматический опыт тех лет вообще всё ещё означает для российской политики несколько больше, чем обычно принято думать. Острый конфликт между двумя группами внутри правящего класса быстро разросся до масштабов ранней стадии гражданской войны. Среди вопросов, по которым стороны оказались не в состоянии найти компромисс, были: стратегия экономической реформы (в частности, ценовая политика и формы приватизации), состав правительства и модернизация формы правления – т.е. реальное разделение властей. После принятия Конституции 1993 года роль парламента в решении подобных фундаментальных вопросов, бесспорно, снизилась и поле для конфликтов оказалось сужено. Но – ценой серьёзного ограничения парламентаризма.

8.3. Опыт моделирования политического процесса в условиях гипотетической парламентской республики

А теперь попытаемся представить, каким образом мог бы развиваться политический процесс в стране при иной форме правления. Ничто не может помешать нам в общих чертах смоделировать взаимодействие ветвей власти с 1994 года в рамках парламентской республики. Насколько проблематичным было бы в таком случае формирование правительства?

Модель № 1. «Парламентская республика после 1993 года»

Выборы в Государственную Думу первого созыва – 12 декабря 1993 г. Как известно, формально они принесли победу ЛДПР – партии В.В. Жириновского – с программой, сочетавшей размашистую имперскую риторику с самым вульгарным популизмом. Последний не был приемлем даже для показавшей третий результат КПРФ (которая всё же не считала возможным обещать резкое снижение цен на водку и «мужа каждой одинокой женщине»). Основным фаворитом той избирательной кампании считался блок «Выбор России», который был практически «партией власти». Но он показал лишь второй результат и был очень этим разочарован. При этом Администрация Президента спонсировала сразу несколько партийных проектов, каждый из которых мог считаться группой либо крылом, охватываемых «единым фронтом» власти. Речь идет, в частности, о Партии российского единства и согласия (ПРЕС), а также об объединении «Женщины России», преодолевших 5-процентный заградительный барьер. В совокупности три этих избирательных объединения собрали около 31% – тут уже угадываются контуры будущего электората «Единой России». Без этой поддержки, т.е. в условиях чисто парламентской модели, неизвестно, прошли бы эти партии сумели пройти в Думу…

Для того, чтобы определить возможность образования устойчивого парламентского большинства в Государственной Думе первого созыва приведём количество депутатских мест, полученных всеми участниками, получившими депутатские мандаты, в т.ч. кандидатами избирательных объединений, победившими в одномандатных мажоритарных округах (Таблица № 6). 

Таблица № 6. Распределение депутатских мандатов по результатам выборов в Государственную Думу в 1993 г.

	№ 

п/п
	Партии и избирательные блоки
	Количество полученных депутатских мест

	1. 
	ЛДПР
	64 (59 мест по общефедеральному округу плюс 5 – по одномандатным округам)

	2. 
	«Выбор России»
	64

	3. 
	КПРФ
	42

	4. 
	Аграрная партия России (АПР)
	37

	5. 
	Блок«Явлинский-Болдырев-Лукин» (будущая партия «Яблоко»)
	27

	6. 
	Движение «Женщины России»
	23

	7. 
	Партия Российского единства и согласия
	22

	8. 
	Демократическая партия России
	14

	9. 
	Блок «Гражданский союз во имя стабильности»
	10 (в одномандатных округах)

	10. 
	Российское движение демократических реформ (РДДР)
	5

	11. 
	Представители других избирательных объединений
	6

	12. 
	Депутаты-одномандатники
	130 (53 распределились по фракциям, а 77 так и остались вне фракций)


Прежде всего, попытаемся представить, каковы были бы шансы «коалиции власти», т.е. блока, образованного вокруг «Выбора России» (ВР), сформировать устойчивое парламентское большинство для создания базы будущего Правительства? Если сложить места трёх «прокремлевских» объединений (ВР, ПРЕС и «Женщины России»), то получим в сумме 109: до искомых 226 не хватает 117. Необходимого большинства не получилось, даже если бы в коалицию удалось привлечь «Яблоко» и «Демократическую партию»: набралось бы не более 150 депутатов. Сюда можно было бы добавить ещё 20-30 независимых парламентариев, изъявивших намерение примкнуть к одной из названных партий позже (в начале 1994 года они ещё колебались). Но и в этом случае до 226 не хватало бы 35-40 депутатов.

Совершенно бесполезно было бы как-то принимать в расчёт полтора десятка депутатов одномандатников от «Гражданского союза» и РДДР. С арифметической точки зрения, они едва ли приблизили бы парламентское большинство даже к рубежу в 200 мест. С политической же точки зрения, пришлось бы допустить совершенно невероятное: совмещение в коалиции семи (!) объединений, причем занимавших в ходе кризиса 1993 года полярные позиции. И очень трудно представить себе правительство, которое устроило бы всех в этой ситуации.

А каковы были бы шансы у «левой коалиции»? У фракций КПРФ и АПР было 79 депутатов. Даже если прибавить к ним ещё 20-25 депутатов одномандатников, примкнувших к этим фракциям позже, в совокупности у «левых» в первой Думе было не более сотни мест.

При этом отметим, что ни «коалиция власти», ни «левая коалиция» не были расположены к союзу с ЛДПР – в силу как политических, так и этических мотивов.

Таким образом, арифметическое большинство могло бы стать результатом лишь гипотетической «большой коалиции», допускающей, скажем, союз «партий власти», КПРФ и ЛДПР. Политическая реальность, однако, подобные союзы абсолютно исключала. Люди, совсем недавно готовые убивать друг друга, вряд ли могли стать партнёрами по правительственной коалиции.

Выборы в Государственную Думу 1995 года. В них участвовало рекордное число избирательных объединений и блоков – 43. Безусловно, это привело к распылению голосов избирателей. Популярность «партии власти», которая формально видоизменилась (ее стала олицетворять партия «Наш дом – Россия»), еще больше снизилась. В то же время доминирование победившей на выборах партии, а ею стала КПРФ, было куда более явным, чем в 1993 году у ЛДПР. КПРФ получила в совокупности 157 мест (99 депутатов в составе партийного списка и 58 – избранных в одномандатных округах). Вместе с 20 депутатами от Аграрной партии и 9, образовавшими депутатскую группу «Власть народу», в «левый блок» вошли 186 депутатов. Это была серьёзная сила, не добиравшая, однако, до абсолютного большинства 30 депутатов.

Партия, сформированная при поддержке Президента и Правительства – «Наш дом – Россия» (НДР) получила 55 мест, ЛДПР – 51, «Яблоко» – 45. У НДР на сей раз не было никаких оснований для образования правящей коалиции. Фракция «Яблоко», исходя из тогдашней политической конъюнктуры, не вошла бы в такую коалицию ни при каких условиях – несмотря на относительную близость позиций. В процессе работы Государственной Думы второго созыва НДР и «Яблоко» за редким исключением консолидированно не выступали и почти не сотрудничали.

Таким образом, парламентское большинство могло быть образовано только в результате союза трёх левых фракций с ЛДПР: в этом случае оно достигало бы 237 депутатов. Теоретически можно предположить, что лидеры КПРФ, руководствуясь желанием во что бы то ни стало сформировать Правительство, пошли бы, стиснув зубы, на сотрудничество с Жириновским. Последний бы отчаянно торговался за каждый министерский портфель – поскольку имел неплохие стартовые позиции для торга
. Тем самым лево-националистическая коалиция в рамках гипотетической парламентской республики была бы в 1995 году достаточно реальна. Последствия этого были бы для страны крайне тяжелыми: при радикальном сценарии была бы совершена попытка реставрации советской системы с восстановлением «плановой централизованной экономики», что, вполне вероятно, вновь привело бы к социальным потрясениям; при мягком сценарии Россия вполне могла быть представлена на международной арене премьером Г.А. Зюгановым и первым вице-премьером В.В. Жириновским. Вряд ли данный союз был бы слишком сердечным. Вряд ли он способствовал бы решению хотя бы одной из назревших проблем, скорее, породил бы новую проблему – международной изоляции страны. Но эта зыбкая коалиция могла бы держаться – хотя бы одним желанием её членов находиться у власти.

Выборы в Государственную Думу 1999 года. «Партия власти», опять формально видоизмененная, подошла к ним расколотой на две крупные группировки, каждая из которых была, впрочем, достаточно мобилизована и энергична. И блок «Отечество – Вся Россия», и блок «Единство» олицетворялись популярными политиками из одной и той же бюрократической среды. Они вели жёсткую борьбу в ходе кампании, но по её окончанию вполне оказались способны найти общий язык. Напомним распределение мест в Думе по результатам выборов 1999 года (Таблица № 7).

Таблица № 7. Распределение депутатских мандатов по результатам выборов в Государственную Думу в 1999 г.

	№ 

п/п
	Партии и избирательные блоки
	Количество полученных депутатских мест

	1. 
	КПРФ
	113 (67 по списку и 46 по одномандатным округам)

	2. 
	«Единство» 
	73

	3. 
	«Отечество – вся Россия» (ОВР)
	66

	4. 
	«Союз правых сил» (СПС)
	29

	5. 
	«Яблоко»
	20

	6. 
	Блок Жириновского
	17

	7. 
	«Наш дом – Россия» (НДР)
	7 (по одномандатным округам)

	8. 
	«Российский общенародный союз» (РОС)
	2 (по одномандатным округам)

	9. 
	«Движение в поддержку армии» (ДПА)
	2 (по одномандатным округам)

	10. 
	Депутаты-одномандатники
	107


Таким образом, в Государственной Думе третьего созыва, несмотря на достаточно сильные позиции обеих фракций «партии власти» и их готовность сотрудничать друг с другом, образование парламентского большинства было бы столь же проблематичным, как и в 1993 году. ОВР и «Единство» контролировали 139 мандатов. Вместе с 7 депутатами от НДР – 146. За счёт кого они могли бы расшириться до парламентского большинства? По причинам различного характера, но вполне категорично следовало бы исключить коалицию с «Яблоком» и ЛДПР. С СПС союз теоретически был возможен, но потребовал бы серьёзных компромиссов. И, между прочим, стоит вспомнить, что самое начало работы Думы ознаменовалось как раз острым конфликтом между двумя фракциями «партии власти» (ОВР и «Единство»), с одной стороны, и двумя «либеральными» фракциями (СПС и «Яблоко») – с другой, из-за распределения думских портфелей. Могли бы они конструктивно сотрудничать при формировании Правительства? Это вызывает сильные сомнения.

Ещё примерно 50 депутатов примкнули к двум фракциям «партии власти» позже, в течение 2000 года. Однако рассчитывать на их поддержку сразу же после выборов было бы проблематично. В процессе формирования правительственного большинства вербовка колеблющихся депутатов серьёзно усложняется: министерских и иных крупных постов в Думе и в исполнительной власти «на всех не напасёшься».

С арифметической точки зрения, самым надёжным вариантом большинства была бы, наверно, большая коалиция: ОВР – «Единство» – КПРФ. И можно вспомнить, что такой союз на короткое время возник – при выборе спикера Думы (которым стал депутат от КПРФ Г.Селезнев). Однако, с точки зрения длительной перспективы и реальных политических интересов, смычка бюрократии с КПРФ была крайне нежелательна. Она оставалась «партией ностальгии по советскому прошлому» и беспочвенных обещаний. Да и кадровый потенциал коммунистов оценивался «партией власти» весьма низко. В то же время и сами деятели КПРФ, скорее всего, оценили бы перспективу своего вступления в такой альянс на правах младшего партнёра как самоубийственную. Таким образом, устойчивое парламентское большинство, способное формировать Правительство, в Думе третьего созыва сложиться не могло.

***

Подведём итоги. В каждом из трёх случаев, связанных с различными послевыборными раскладами (1993, 1995 и 1999 годов), образование политически (идеологически) однородного устойчивого парламентского большинства оказывалось невозможным.

Парламентское большинство на основе коалиций теоретически было достижимым, но требовало создания альянса политически настолько разнородных сил (порой до степени взаимной ненависти), что оставалось исключительно теоретическим допущением. В 1993 и 1999 годах речь должна была идти об альянсе «партии власти» с КПРФ. При большом сходстве в менталитете и социальных стереотипах этих двух групп у них все-таки были существенно разные политические, а в некотором смысле и ценностные, мировоззренческие установки и, соответственно, разный электорат (хотя в последние годы можно наблюдать, как часть коммунистического электората начинает голосовать за «партию власти». Это связано отчасти с тем, что последняя перестала стесняться советской «эстетики и риторики», а отчасти с тем, что само стремление к единовластию напоминает многим о советском времени).

Вообще в политическом пространстве посткоммунистических государств так называемые «большие коалиции», состоящие из основных политических конкурентов, как, скажем, в нынешней ФРГ, пока невозможны. Слишком велика степень взаимного отчуждения и слишком малы шансы на консенсус в отношении минимума общих ценностей.

Важно также отметить и другое. Даже в тех случаях, когда коалиция могла сложиться на основе более или менее единой платформы (скажем, из установок партий власти, «Яблока и СПС), способность партийных лидеров в России к выработке и достижению компромиссов вызывает серьёзные сомнения. Эти сомнения вытекают из более чем десятилетнего опыта разрешения противоречий и конфликтов современными российскими политиками (начиная с 1993 года и заканчивая выборной кампанией 2003 года).

Российские парламентарии более или менее успешно делят парламентские комитеты – поскольку этот вопрос в политическом отношении считается третьестепенным. Компромиссы же по иным, более значимым вопросам достигаются обычно с колоссальным трудом. Вплоть до самого последнего времени раскол политического сообщества был столь глубок, что имело смысл говорить о трёх политических субкультурах: бюрократической, национал-консервативной и либерально-западнической. Они состояли и состоят в отношениях, весьма далёких от гармонии.

Можно ли было рассчитывать на их тесное сотрудничество при формировании Правительства на партийной основе в условиях парламентской модели? Смогли бы они преодолеть барьер давних обид, подозрений и предубеждений? Один-единственный раз в политической истории России после 1993 года Правительство формировалось на основе межпартийной договорённости. Речь идёт о Кабинете Е.М. Примакова, кандидатура которого была поддержана Думой в кризисном августе-сентябре 1998 года. Но следует помнить и о факторах, жёстко влиявших на участников тех переговоров. По названной кандидатуре могло состояться лишь одно голосование – оно должно было стать согласно Конституции третьим и последним: дважды до этого Дума не давала согласия на назначение В.С. Черномырдина. Плюс к этому решение вырабатывалось в условиях острейшего экономического кризиса.

Конечно, можно допустить возможность сотрудничества российских партий в рамках модели парламентской республики. Но не вызывает сомнений то, что путь к такому сотрудничеству – при неизбежном многосубъектном составе его участников – был бы мучительным и трудным. А, главное, не страхующим от опасностей хаоса, порождаемого безвластием. Как справедливо заметил известный публицист Л. Радзиховский, «исторические воспоминания о парламентской республике в России сугубо отрицательные: это краткий хаос, расползание теста власти, а кончается все параличом и насилием (октябрь 1917, октябрь 1993)...»
.

Модель № 2. «Парламентская республика после 2007 года»

Такое моделирование при условии сохранения в неприкосновенности Конституции 1993 года может показаться некорректным. Но экспертное сообщество, в которое мы включаем как юристов и политологов, так и склонных к теоретизированию политиков, время от времени всё же обращается к этой теме. Интересно при этом, что проблематика «парламентской республики» в форме правительства, представляющего парламентское большинство и подотчетное Государственной Думе, чаще всего обсуждается вне связи с проблемой изменения Конституции. Речь обычно идёт об использовании тех норм действующей Конституции, которые предусматривают необходимость получения Президентом согласия Государственной Думы при назначении Председателя Правительства. Рассуждают на сей счёт, что характерно, чаще всего деятели крупнейшей на сегодняшний день фракции в Госдуме – «Единой России». Стимулирует их, надо думать, сам факт своего полного, подавляющего доминирования. Как тут не поговорить о выдвижении премьера из её рядов?

Судя по всему, представители «Единой России» сознают известную противоречивость своих претензий: будучи зависимой от поддержки популярного главы государств и являясь, в сущности, его «референтной группой», суперфракция вряд ли может претендовать на самостоятельную роль. Но претендовать хочется. Лидеры «Единой России», ощутив себя крупнейшей партией, входят во вкус. Хотя и стремятся обозначать свои амбиции предельно осторожно. Вот фрагмент из интервью одного из видных функционеров «Единой России» Олега Морозова:

«…Я считаю, что в чистом виде парламентская республика в России невозможна, вредна и не нужна (курсив в цитате наш. – Авт.). Всегда эту точку зрения считал правильной и продолжаю на ней настаивать…Но совершенно понятно, что если страна избирает какую-то политическую партию на выборах в Государственную Думу, то голосует не столько за персоны, которые в этой партии состоят, сколько за некий политический курс, политическую программу, цели, которые ставит перед собой эта партия. Тогда возникает вопрос об инструменте реализации партией этих целей, задач, программы…Поэтому объективно назревает следующий шаг по изменению правил жизни нашей политической системы, нашей политической элиты. Необходимо переходить к формированию правительства по итогам парламентских выборов. Правительство должно быть партийно окрашенным и проводить курс, который прямо исходит от парламентского большинства.
Если такой переход рано или поздно должен произойти, то соответственно должны произойти и адекватные перемены в законодательстве. В Конституции они, может, даже совсем не обязательны, учитывая что формирование правительства не требует каких-то радикальных изменений в Конституции. Достаточно, чтобы президент просто проявил политическую волю и определил, что с сегодняшнего дня после выборов будет работать именно такое правило и что формировать правительство будет предложено тому человеку, который связан с парламентским большинством, с конкретной политической партией…Я за то, чтобы в нашу политическую систему были внедрены элементы парламентской республики, прежде всего в той части, которая касается связки между парламентом и правительством. Это не посягательство на полномочия и прерогативы президента. Я могу представить себе, а это уже потребует изменения Конституции, такой вариант, когда может произойти некое перераспределение полномочий между президентом и правительством. Но это не значит, что мы перейдем в чистом виде к парламентской республике, когда президент превращается исключительно в английскую королеву. Такой вариант для России я исключаю…»
.

Полагаем, эти суждения довольно точно отражают умонастроения политического сегмента российской бюрократии. С одной стороны, она с пиететом воспринимает фигуру Президента с обширными полномочиями, с другой, – полагает, что «верной службой» уже доказала свое право на более крупную политическую роль. Судя по многим признакам, верхушке российской «партии власти» уже мало быть просто исполнителями установок президентской команды. Она, правда, в силу человеческой природы, забывает, что «грандиозные успехи» единороссов и на думских выборах 2003-го, и на выборах в законодательные собрания субъектов РФ, проводившихся с 2004 по 2007 год, обязаны исключительно Кремлю, и приписывает вполне предсказуемые результаты выборов себе. Так часто бывает в подобных ситуациях и потому не приходится удивляться, что ведущих функционеров «Единой России», вероятно, начинает уже раздражать жесткая и порой мелочная опека со стороны «технологов» из президентского аппарата. 

С точки зрения формы правления, предоставление «партии власти» право участвовать в формировании Правительства означает, конечно, не поворот к парламентской республике, а только такую модификацию существующей модели, при которой баланс формально несколько смещается в пользу парламента. Но именно формально, поскольку, как мы попытались выше доказать, Правительство все равно останется «карманным» Кабинетом Президента. Другое дело, нынешние функционеры кремлевской партии полагают, что пришли «всерьез и надолго» и потому во властном «треугольнике» всегда будет обеспечена гармония. Как и их предшественники, тоже будучи в большой мере прагматиками, они не хотят глубоко анализировать систему власти и думать о том, что когда-нибудь расклад политических сил изменится, и тогда обнаружится, что «Правительство парламентского большинства» есть не более чем фикция. Но фикция опасная, ибо она породит новый серьезный конфликт между Президентом и Государственной Думой. 

Если попытаться подыскать аналогию намечающемуся процессу предоставления пропрезидентской партии права участвовать в формировании Правительства, то самым близким по форме окажется опыт Союза в поддержку республики (СПР) – пропрезидентской, деголлевской партии во Франции в 1960-е годы (ее так и называли – голлистской). С 1962 года французское правительство возглавлял выдвиженец СПР и одновременно самого де Голля – Жорж Помпиду, а в 1969 году он стал Президентом Франции. В данной аналогии, правда, присутствует изрядная натяжка. Новосозданная голлистская партия в 1960-е годы и позже обходилась без «административного ресурса» и реально представляла один из крупных сегментов политического спектра Франции, одну из идеологических традиций. 

Российская же «партия власти» представляет, прежде всего, совокупную мощь государственного аппарата. И только в таком качестве ее готов поддерживать достаточно широкий слой российских избирателей. Это тот слой, который предпочитает простую «идеологию реальных дел» и сохранение status quo. Однако этот слой – ещё не весь избирательный корпус. И поэтому, если уж выражать какие-то надежды на укоренение политической конкуренции, то их следует увязывать с тем, что «партия власти» осознает необходимость диалога с иными политическими силами, причем силами, не вскормленными в Кремле, а реально отражающими ценности и интересы разных групп нашего общества. Осознает не в силу благородства, а опять же из прагматических соображений, ибо сколь-нибудь длительный монополизм одного политического субъекта неизбежно приведет к опасным последствиям. Как вполне обоснованно утверждает современный русский историк И. Глебова, «монополизировав политическое пространство, власть вынуждена считаться с общественными запросами, приспосабливаться к ним. В конце XX века русское общество стало дискретным, сегментированным, его невозможно свести к одному, общенародному интересу… Нынешнему состоянию общества больше соответствует идея партийной системы власти, а не партии власти»
. 

Глава 9. Перспективы президентской модели

Президентская республика, т.е. форма правления, в которой президент является главой исполнительной власти, не подверженный вотуму недоверия и где нет роспуска парламента, кажется также привлекательной для России. Несколько по-другому, но следуя основным институциональным признакам, описывает эту модель С. Мейнваринг: «Президентские демократии обладают двумя отличительными признаками. Во-первых, глава правительства, по существу, избирается всенародно – в том числе в США, где коллегия выборщиков пользуется весьма незначительной автономностью относительно голосов избирателей
. Парламентские выборы и послевыборные переговоры не влияют на состав исполнительной власти. […] Вторым отличительным признаком президентских демократий является то, что президент избирается на фиксированный срок»
.
Заметим, что один из проектов российской Конституции, представленных Президенту РФ в марте 1993 года профессором А.А. Мишиным
, как раз представлял собой модель президентской республики. По нашей информации, поначалу этот проект понравился Б.Н. Ельцину, однако, затем был отвергнут, т.к., по мнению некоторых близких к Президенту ученых-юристов, такая модель предоставляла бы ему меньше полномочий. Эти ли мотивы повлияли на окончательный выбор модели или другие, не знаем. Но можем утверждать одно: как уже было сказано выше, к институциональному проектированию нельзя подходить исследуя только плюсы той или иной модели. Гораздо важнее, какие минусы она несет. Но сначала кратко упомянем, в чем могли бы проявляться преимущества президентской республики для России.

Во-первых, остается привычный нашим традициям персональный лидер с сильными полномочиями, но при этом его неизбежное стремление к властному монополизму будет сдерживаться парламентом, который, как уже сказано, в этой модели не подвержен досрочному прекращению полномочий. 
Во-вторых, поскольку при такой форме правления нет отдельного конституционного органа под названием «правительство», которое можно представлять «виновником неудач», происходит общее упрощение властной модели и президент становится политически ответственным субъектом. Некоторые российские политологи приветствуют данную модель именно по этому основанию. Так, А. Мигранян пишет, что «в нашей стране избираемый народом президент сам должен быть главой исполнительной власти и, конечно, сам должен формировать правительство и отвечать за все (курсив в цитате наш. – Авт.). Только тогда можно будет преодолеть «двуглавость» нашей исполнительной власти и не на кого будет перекладывать ответственность. Это очистит нашу государственность от мешающих наслоений и впервые создаст в России реально ответственную перед страной высшую власть»
. 

Наконец, в-третьих. Такие проблемы, как отсутствие четко оформленного парламентского большинства или его раздробленность, или неспособность выработать согласованный курс, распады коалиций, изменения их конфигурации и т.п., не влекут в президентской республике никаких неприятных последствий для текущей, рутинной государственной жизни. Другими словами, парламентские кризисы не превращаются в парламентско-правительственные, исполнительная власть продолжает «делать свою работу». 
Но именно из этих преимуществ и складывается та конструктивная особенность данной модели, которую можно рассматривать как недостаток. Дело в том, что президентская форма правления, если и не препятствует, то уж точно не способствует развитию парламентаризма, укреплению парламента как института, развитию партий и партийной системы, где они еще слабы. Такая модель нацеливает политические силы на борьбу прежде всего за президентский пост. Партии приобретают смысл, прежде всего, как «аппараты» по выдвижению и поддержке кандидатов в президенты. Неспособные к такой функции политические организации играют роль статистов. В Мексике, например, президентская республика создала и укрепила систему с одной доминирующей партией, побеждавшей на выборах в течение 70 лет. В США действует система с двумя доминирующими партиями, оставляющими иным силам ничтожную политическую роль. Характерно, что все предпринимавшиеся в минувшем столетии попытки дополнить эту естественную двухпартийность какой-нибудь третьей политической силой терпели крах. В таких президентских республиках, как Бразилия и Венесуэла, партий – активных акторов больше, чем две, но в этих странах партийная система сложилась в силу совсем иных своеобычных обстоятельств еще до установления нынешней формы правления.

В любом случае в условиях президентской республики выборы президента – главное политическое событие, а парламентские выборы – событие второстепенное. Президенты считаются с расстановкой партийных сил в законодательном органе, но данная расстановка не играет решающей роли. И здесь следует признать одну не слишком приятную для нас реальность. Российская партийная система остается слабой и весьма зависимой от государственного аппарата. Президентская республика более, чем какая-либо другая форма правления может способствовать консервации данного состояния.
Исследователи политических систем отмечают и иные недостатки и опасности. Так, Х. Линц утверждает, что «превосходные результаты, демонстрируемые парламентскими демократиями на протяжении всей своей истории, не случайны. Тщательное сравнение систем парламентаризма и президентского правления (сюда он, правда, включает и смешанную модель. – Авт.) показывает, что, в конечном счете, первая чаще ведет к стабильной демократии – особенно там, где глубоки политические расхождения и существует множество политических партий; в таких странах парламентаризм, как правило, дает больше оснований надеяться на сохранение демократии»
. Если вычленить все упреки Линца
 в адрес президентской системы, можно назвать следующие:

1) одинаковая сила легитимности парламента и президента при отсутствии обеих сторон механизмов досрочного прекращения полномочий другого института ведет к взрывным конфликтам (США – единственное исключение);

2) эта система ведет к персонификации власти;

3) законодательные механизмы этой системы таковы, что, в случае досрочного прекращения президентских полномочий они могут вознести на вершину власти человека, «кто в рамках обычного избирательного процесса никогда не стал бы руководителем государства»
;

4) появляется излишняя жесткость политического процесса: «…любой неожиданный поворот событий – начиная со смерти президента и заканчивая серьезными просчетами, допущенными им в силу непредвиденных обстоятельств, – способен сделать президентскую власть менее предсказуемой, а зачастую и более слабой, чем власть премьер-министра»;

5) «Система президентского правления не может не казаться проблематичной, поскольку функционирует в соответствии с правилом "победитель получает все" – условием, превращающим демократическую политику в игру с "нулевой суммой", включая весь тот конфликтный потенциал, который подобные игры в себе содержат»
;

6) преимущество данной модели, состоящее в том, что выборы президента позволяют народу открыто избрать главу исполнительной власти, может быть нейтрализовано и обратиться в недостаток, если президентский мандат получен с незначительным перевесом;

7) должность президента в каком-то смысле двойственна: с одной стороны, президент это глава государства и представитель всей нации; с другой – политическая альтернатива, которую он выражает, носит партийный характер
;

8) президент часто испытывает чувство, что он – единственный избранный представитель всего народа, при этом возникает риск отождествления своих сторонников народом в целом. Поэтому «плебисцитарный компонент, неявно содержащийся в президентской власти, может вызвать у него особое раздражение теми препятствиями и оппозицией, с которыми он сталкивается. В своем разочаровании он, не устояв перед искушением, может начать считать свою политику отражением народной воли, а политику своих оппонентов – корыстными замыслами, выражающими узкие интересы»;

9) отсутствие нейтральной фигуры, наподобие конституционного монарха или даже президента в парламентской республике, являющихся сдерживающим фактором в отношениях политических противников;

10) президентская власть настолько концентрированна и велика, что небезопасно не сдерживать ее числом сроков, на которые может избираться президент. Однако, особенно если президент честолюбив, попытки изменить подобный порядок часто кажутся привлекательными;

11) фиксированный срок президентуры лишь усиливает озабоченность президента по поводу честолюбивых замыслов «лидеров второго ряда». Отсюда – желание обеспечить преемственность и сделать очевидным для всех преемником, сделает скорее того, кто во всем с ним соглашается, нежели того, кто является лидером по натуре. 

Надо признать, однако, что не все исследователи поддерживают Линца в его критике президентской модели. Так, С. Мейнваринг утверждает, что такая форма правления нежелательна только при сильной фрагментарности политического спектра. Он видит три причины этого: «В президентских системах многопартийность (в смысле большого числа легальных партий. – Авт.) повышает вероятность взаимоблокирования и иммобилизма в отношениях между исполнительными и законодательными органами. Она также увеличивает вероятность идеологической поляризации. Наконец, чтобы проводить свои законодательные инициативы через парламент в условиях многопартийности, президенты вынуждены создавать межпартийные коалиции, однако создание таких коалиций в президентских системах более сложный и менее стабильный процесс, чем в парламентских системах…»
. В то же время Мейнваринг вполне допускает и даже приветствует сочетание стабильной демократии с президентским правлением при двухпартийной системе. 

Наконец, есть исследователи, которые полагают, что даже в условиях многопартийности президентская система может демонстрировать свои преимущества. Так, А.Ч. Фигейредо и Ф. Лимонджи, анализируя бразильскую президентскую систему, показывают, что и при многопартийности (в частности, они приводят пример с 7 партиями в парламенте) президентский режим отнюдь не ведет к кризисам
.

Стоит, разумеется, внимательно изучать как сам опыт функционирования президентских систем, так и исследования, посвященные этому опыту. Но самым важным остается вопрос о том, насколько оптимальна такая система для России и при этом насколько она безопасна для демократической государственности.

Используя «антиутопический» подход, т.е. концентрируясь не столько на преимуществах, сколько на «рифах» той или иной институциональной модели, стоит более внимательно приглядеться именно к анализу Х. Линца. Выявленные им отрицательные и даже опасные черты президентской формы не являются, конечно, жесткими детерминантами, о чем пишет и сам Линц, говоря, что его анализ выявляет лишь возможности и тенденции. Понятно, что свой анализ он проводил, в первую очередь, на примере не США, а, скорее, латиноамериканских стран и, возможно, некоторых европейских государств со смешанной моделью. Но вот что примечательно: его работа («The Perils of Presidency» in: Journal of Democracy) вышла в 1990 году и, естественно, основывалась на опыте, который был накоплен к этому времени. Однако просто удивительно, как многие, если не большинство отрицательных черт и опасностей президентской модели власти были будто списаны с российской государственной практики, начиная с 1992 и особенно проявивших себя с 2000 года. 

В конце концов не так уж важно, что Линц расширил рамки президентской формы правления, отнеся к ней и государства с полупрезидентской формой. На самом деле и там и там стиль политического поведения президента стилистически почти один и тот же. Особенно наглядно это видно в России: и до Конституции 1993 года, и после ее принятия роль Президента больше походила и походит на роль именно в президентской, а не полупрезидентской (смешанной) модели. 

Если вспомнить конституционную конструкцию, существовавшую в России с весны 1991 по 21 сентября 1993 года, то, несмотря на все советские рудименты, в ней проявились черты некоей смеси президентской и полупрезидентской моделей. А фактически превалировала именно президентская форма: избираемый на прямых выборах народом Президент РФ не имел полномочия распустить законодательный орган; тот, в свою очередь, не имел права отправить Президента в отставку, а только мог (и пытался) лишить президента должности в порядке «импичмента» (правда, основания для отрешения Президента от должности были необъятно широки и потому эта процедура походила больше на процедуру отставки, однако, все попытки не набрали нужного числа голосов); существовал пост вице-президента, избираемого вместе с Президентом; в некоторые периоды Президент непосредственно возглавлял кабинет министров и во всяком случае это фактически был его кабинет. Другое дело, что это был, видимо, уникальный в истории случай, когда революционный слом предшествующего, тоталитарного, общественного и государственного строя происходил почти исключительно в юридической форме, т.е. путем внесения изменений и дополнений в действовавшую Конституцию и принятия новых законов. Институционально поэтому еще был силен Съезд народных депутатов и его «второй этаж» – Верховный совет. Однако даже в этой аномальной конструкции весьма ярко проявили себя «возможности и тенденции», до этого описанные Х. Линцем. 

В не меньшей, а в чем-то и в большей степени выявленные опасности президентской (формально полупрезидентской) формы правления для демократии и стабильного развития проявили и проявляют себя после принятия Конституции 1993 года. Не будем повторять уже сказанное и только напомним главное: Президент РФ фактически является главой исполнительной власти, с которой парламент (Государственная Дума) сделать ничего не может. В нашей нынешней ситуации аномалия, свойственная периоду 1991-93 гг. также есть, только зеркально повернутая: теперь уже Дума ничего не может сделать с не устраивающим ее Правительством и Президентом, а последний, наоборот, может распустить Думу. Отсутствие же до сих пор досрочного прекращения полномочий депутатов обязано исключительно их чувству самосохранения, толкающему их на согласие практически с любыми кандидатурами премьеров.

А теперь представим, как стала бы развиваться ситуация при официально оформленной президентской форме правления. Представить это не сложно, если исходить из того, что не только за плечами нашей «демократической» государственности нет многих лет устойчивого развития, но и за минувшие 15 лет не появились стереотипы политического поведения, свойственные именно конкурентной среде. Откуда же возьмется в корне иной стиль президентского правления и соответствующий ему парламентский стиль, позволяющие в условиях «взаимной неприкосновенности» решать конфликты без баррикад и вооруженной силы? А конфликты эти, причем крайне острые, будут неизбежны, если учесть, что до сих пор в стране не решен фундаментальный вопрос – о стратегическом направлении развития. Соответственно, если представить, что, как в 1992-93 гг. законодательную и исполнительную власть будут олицетворять силы, по-разному видящие стратегические перспективы, то столкновение произойдет обязательно. Разумеется, можно предположить, что будет использован накопленный опыт формирования абсолютно послушного парламента посредством применения «административного ресурса», установления контроля над ведущими средствами массовой информации, судебной системой, прокуратурой и проч. и проч. Но тогда, во-первых, можно вообще не затруднять себя раздумьями об институциональном оптимуме, поскольку о демократии в таких условиях речи идти не может, ибо в такой системе будет отсутствовать главный элемент – политическая конкуренция. А, во-вторых, такая конструкция, опять же учитывая сильнейшую гетерогенность нашего общества, вряд ли будет сколько-нибудь долговременной, и ее крушение вновь будет сопряжено с насилием и социальным хаосом. 

К этим «фоновым» условиям нужно добавить также отсутствие в обществе четкого понимания, что представляет собой демократия и, главное, ради чего она нужна. Соответственно, нет ни общественного запроса на политический рынок, ни надежд на то, что общество будет сопротивляться переходу к авторитарному правлению. 

Наконец, президентская демократия способна быть стабильной еще при одном важном условии – авторитетной судебной власти. Именно суд в системе, где практически нет политических механизмов разрешения конфликтов кроме взаимного поиска компромиссов и умения договариваться, идти на уступки, судебная власть способна быть правовым арбитром между властями исполнительной и законодательной, а также между властью федеральной и региональной. Но за все минувшие годы в России такая судебная власть не состоялась и нет даже признаков поступательного движения к этой цели.

Таким образом, президентская модель, если ее пытаться сейчас устанавливать на российской почве, в короткой перспективе ничего не изменит в характере политического режима, а в среднесрочном плане приведет к окончательному установлению авторитарного типа правления, а вслед за ним к политическим потрясениям. 

Глава 10. Перспективы полупрезидентской (смешанной) модели

Итак, теоретическая «примерка» парламентской и президентской форм правления показывает, что в современной России их негативные следствия перевесят возможные преимущества. Да и вероятность такого рода конституционной реформы весьма низкая. Таким образом, мы возвратились к уже существующей в России полупрезидентской модели. Разумеется, возвратились к ней, имея в виду, что речь идет не о проектировании очередной утопии, а о государственности, основанной на принципе разделения властей. Только такой тип государственного строя, пока «не изобретено» иного, способен обеспечить контроль общества над государственной властью. В свою очередь, сам этот гражданский контроль нужен не для угождения «внешнему агенту», не для демонстрации «соответствия мировым стандартам», не в качестве «пропуска в клуб развитых стран», а единственно для того, чтобы достичь действительно достойной и вдохновляющей цели – построения в России правового государства, бытийный смысл которого состоит в защите человеческого достоинства.

При рассуждениях о параметрах оптимальности той или иной властной модели мы должны также учитывать и то, что полупрезидентская модель уже хоть как-то «обжита», освоена политической элитой, стала привычной для общества. Другой вопрос – оставлять ли ее в нынешнем состоянии или требуется некая модификация? Вопрос этот – риторический, поскольку, надеемся, нам удалось убедить читателя, что без институциональной перестройки, требующей не принятия новой Конституции, а внесения в действующую определенной системы поправок (в основном, в главы 4–8), никакие проекты, имеющие целью изменить монополистический характер нынешней политической системы, не принесут эффекта, а только вызовут раздражение и в элитах, и в обществе. 

В настоящей работе мы, будучи юристами, не собираемся рассматривать вопросы о том, кто должен стать инициатором конституционной реформы, что должно побудить к ее поддержке элитами, как эта реформа должна быть преподнесена обществу и т.п., т.е. вопросы, относящиеся к политическим технологиям и вообще к политике в узком смысле этого слова. Поэтому свою задачу видим лишь в том, чтобы предложить и объяснить направления и основные черты преобразования нашей институциональной системы.

10.1. Направления (цели) модификации

Модификация существующей в России полупрезидентской (смешанной) формы правления должна быть направлена на достижение баланса властных прерогатив в институциональном «треугольнике» Президент – Парламент – Правительство. Хотя вся работа посвящена объяснению того, чем вреден нынешний дисбаланс, сформулируем кратко еще раз, какие следствия будет иметь достижение баланса. Обратим, кстати, внимание на то, что понятие «система сдержек и противовесов», без которой не имеет смысл разделение властей, на английском языке звучит «checks and balances». Перевод слова «balances» как «противовесы» в целом правилен, но на русском языке, если иметь в виду политическую сферу, имеет несколько конфронтационную коннотацию. Поэтому точнее, на наш взгляд, говорить «сдержки и баланс» (по сути, равновесие), что в менее конфронтационной тональности выражает смысл данного механизма. Другими словами, без достижения равновесия вообще невозможно говорить о разделении властей, если какой-то властный институт не уравновешен институциональной силой других. 

Итак, институциональные преобразования позволят снять барьеры:

· стоящие перед формированием политического рынка, немыслимого без свободной политической конкуренции. Отсутствие последней не просто сдерживает становление демократии, но обусловливает разложение всех институтов власти (в условиях идеократии процесс разложения, во всяком случае в его открытой форме, несколько сдерживался тотальным контролем, осуществлявшимся не только за гражданами, но и за государственными структурами);

· препятствующие становлению устойчивых дисциплинированных и ответственных политических партий как основных субъектов политического рынка;

· не позволяющие реализовать принцип разделения властей в той мере, в какой этот принцип вообще имеет смысл;

· искажающие смысл народного волеизъявления, поскольку парламентские выборы ничуть не означают ни выбора новой политики, ни даже корректировки существующей.

Мы сознательно акцентируем внимание именно на ликвидации институциональных препятствий для политических процессов, являющихся индикаторами живой демократии, а не говорим, что установление баланса даст то-то и то-то. Ведь в социальной жизни причинно-следственные связи не такие жесткие, как, скажем, в физической природе, а потому от «социальной инженерии» стоит ожидать лишь устранения каких-то преград на пути к определенным целям, но не гарантий гармонии. Основное направление преобразований – это установление баланса между властными прерогативами Президента и Государственной Думы. Как мы показали, сегодня его практически нет, поскольку Конституция РФ, хотя формально и предусматривает «правило двух ключей» в основных – кадровых вопросах, но в действительности представляет Думу как политического субъекта, от которого почти ничего не зависит. 
Мы говорим о необходимости повышения значимости Государственной Думы (и шире – Федерального Собрания) отнюдь не в такой логике: раз существует орган власти, значит он должен иметь свой политический вес, практически равный весу иных основных институтов. Это – само собой. Но говоря о возвращении парламенту его политической значимости, мы исходим из того, что тем самым будет происходить становление и укрепление парламентаризма. 
Как и многие другие конституционно-правовые понятия, парламентаризм в литературе трактуется очень по-разному. Поэтому, используя этот термин, нам придется сказать, что под парламентаризмом здесь понимается такое место парламента в общей системе государственной власти и такой режим его деятельности, которые обеспечивают, с одной стороны, реальную представленность ценностей, мировоззрений и интересов всех слоев, групп общества, а с другой, – отражение этих ценностей, мировоззрений и интересов в законах. Другими словами, в условиях парламентаризма ни одна социальная, национальная, религиозная группа, за исключением тех, кто выступает против самого парламентаризма, не имеет оснований считать себя аутсайдерами, чье мнение никого не интересует. Именно парламентаризм институализирует общественное разнообразие, является надежным барьером перед вождистской психологией. Наконец, только в условиях парламентаризма возможен реальный гражданский контроль над государственным аппаратом в широком его понимании. 
***

На наш взгляд, возможны два варианта институциональных преобразований, способных устранить барьеры на пути реализации принципа разделения властей.
10.2. Минимальные конституционные корректировки
Вариант первый можно назвать консервативным, поскольку он предполагает внесение минимальных изменений в конституционный текст. Для этого предлагается просто вернуться к той модификации смешанной формы правления, которая была одобрена на пленарном заседании Конституционного совещания 13 июля 1993 г. Другими словами, предлагается использовать формулировки, выработанные до того, как длительный кризис перешел в силовую стадию в октябре 1993 года. Ведь эти формулировки были объектом длительных и трудных согласований, а, значит, они не несут на себе печать «победы» какого-то одного института, т.е. более сбалансированы. Кроме того, в этом случае речь пошла бы об обращении к решениям, подготовленным и принятым собранием, (Конституционным совещанием) обладавшим определенной легитимностью – в силу того, что на нем был представлен широкий спектр представителей общества как в политическом, так и в территориальном смыслах. Таким образом, могла бы быть сведена к минимуму опасность произвольности и конъюнктурности корректировок. 
Первое изменение касается статей 111 и 116 действующей Конституции РФ. В ст.111, напомним, речь идет о процедуре дачи согласия Государственной Думой для назначения Президентом Председателя Правительства, а в ст.116 – о том, что Правительство слагает свои полномочия перед вновь избранным Президентом РФ.

Как говорилось выше, существующий порядок назначения Председателя Правительства позволяет Президенту навязать Государственной Думе любую кандидатуру. Задача коррекции состоит в том, чтобы хотя бы отчасти вернуть смысл согласования, несколько усилив роль Государственной Думы. Предлагаемая коррекция предполагает переход к той редакции соответствующей нормы, которая была одобрена Конституционным совещанием. Она устанавливает что: 

1) назначение Председателя Правительства производится Государственной Думой по представлению Президента;

2) одна и та же кандидатура не может предлагаться Президентом более двух раз;

3) в случае трехкратного отклонения кандидатур Президент лишь вправе, но не обязан, как сегодня, распустить палату. При этом он может назначить лишь исполняющего обязанности Председателя Правительства.
Радикально такая редакция вряд ли что изменит, но она хотя бы позволит создать некоторую основу для политического диалога. Во всяком случае, у главы государства появится возможность вести консультации с лидерами думских фракций даже после трехкратного отклонения президентской кандидатуры премьера. К этому его может подталкивать хотя бы то обстоятельство, что в противном случае ему придется работать не с полноценным премьером и его Кабинетом, а только с исполняющим обязанности (соответственно, и все члены Правительства будут вынуждены иметь приставки «И.О.»). Вряд ли глава государства будет безразличен к этому.

Что касается ст.116, то обязанность Правительства РФ сложить полномочия перед вновь избранной Думой будет иметь отнюдь не только символическое значение. Да и для общества связь между парламентскими выборами и формированием Правительства станет гораздо более прозрачной. Во всяком случае гражданам будет легче наблюдать за тем, посчитается ли Президент с раскладом политических сил, который наиболее ярко виден именно в результате выборов в Государственную Думу.

Предлагаемая редакция ст.111 Конституции может иметь следующий вид:

«Статья 111

1. Председатель Правительства Российской Федерации назначается Государственной Думой по предложению Президента Российской Федерации. 
2. Предложение по кандидатуре Председателя Правительства Российской Федерации вносится не позднее двухнедельного срока после первого заседания Государственной Думы нового созыва или после отставки Правительства Российской Федерации либо в течение недели со дня отклонения кандидатуры Государственной Думой.

3. В случае отклонения Государственной Думой кандидатуры, предложенной Президентом Российской Федерации, он вносит вопрос о назначении Председателя Правительства Российской Федерации на новое рассмотрение Государственной Думы. Одну и ту же кандидатуру Президент вправе предложить не более двух раз.

4. При повторном отклонении кандидатуры Государственной Думой Президент Российской Федерации не позднее месяца со дня внесения первого предложения третий раз вносит на рассмотрение Государственной Думы кандидатуру Председателя Правительства. 

5. После трехкратного отклонения представленных кандидатур Председателя Правительства Российской Федерации Государственной Думой Президент Российской Федерации может принять решение о роспуске Государственной Думы и назначить исполняющего обязанности Председателя Правительства Российской Федерации».

Вторая принципиальная новелла затрагивает формулировку ч.2 ст.117 Конституции РФ. Напомним, что она укладывается в одно предложение: «Президент Российской Федерации может принять решение об отставке Правительства Российской Федерации». Об огромном политическом значении этой, на первый взгляд, мало что значащей нормы мы уже говорили. Собственно, вся новейшая история страны демонстрирует ее потенциал для формирования единоличной власти. 
Если же мы ведем речь о том, чтобы хоть немного укрепить роль палат парламента и политических партий, хоть как-то усилить влияние парламентских выборов и соотношения сил в Государственной Думе на реальную политическую и экономическую жизнь, то следует поставить решение об отставке Правительства в определенную зависимость от итогов этих выборов и от соотношения политических сил в целом. В этих целях опять-таки мы обращаемся к формулировкам, одобренным Конституционным совещанием предлагается. Соответственно ч.2 ст.117 Конституции РФ приобретет следующий вид:
«Статья 117
2. Президент Российской Федерации вправе поставить перед Государственной Думой вопрос об отставке Правительства Российской Федерации. Если представление Президента Российской Федерации об отставке Правительства Российской Федерации не будет рассмотрено Государственной Думой в недельный срок после его внесения, Президент Российской Федерации может принять решение об отставке Правительства Российской Федерации».

10.3. Абрис конституционной реформы
В рамках второго, более радикального и широкого варианта
 необходимыми представляются преобразования по двум направлениям. 
Первое – корректировка конституционного статуса самого Президента РФ в целях придания главе государства более отчетливого характера действительно надпартийного института. Поясним, что имеется в виду.

Действующая Конституция РФ создает весьма обманчивую картину. Если не особенно вчитываться в ее нормы, можно составить впечатление, будто Президент РФ является нейтральным к политическим силам главой государства. Об этом свидетельствует большинство конституционных норм, закрепляющих его обязанности и возможности. В целом так оно и есть. Тогда почему Президент у нас имеет широкие возможности для политического (в партийном его значении) доминирования? Да как раз потому, что, как мы попытались показать, на это его нацеливают нормы, занимающие гораздо меньший объем, но фактически превращающие его из независимого арбитра в «одну из сторон», т.е. такого активного политического актора, который неизбежно нарушает равенство возможностей участников политической конкуренции, а затем и сам начинает регулировать их «вход» на политический рынок.

Коллеги-конституционалисты могут заметить, что в конституциях европейских государств со смешанной формой правления тоже можно видеть полномочия, закрепляющие роль президента как политического актора. Верно, и в литературе по конституционному праву
 такая роль не оценивается как нечто выходящее за рамки представлений о конституционном строе. Почему же Россия должна здесь стать исключением? Речь идет не об исключительности, а лишь о модификации смешанной формы правления. Разумеется, при исполнении обеих главных ролей Президента РФ, о которых говорилось в Главе 2 настоящей работы – «хранителя» и «арбитра», – он так или иначе все равно будет действовать как политический актор. Этого не избежать, если мы не собираемся превращать главу государства в церемониальную фигуру. Но в таком случае становится принципиально важно строго определить пределы президентской компетенции и зоны его ответственности. 

В чем должен состоять основной смысл президентской компетенции? В том, чтобы она в целом ориентировала его на выполнение функции основного защитника демократической государственности. На это также может последовать возражение: разве все иные публично-властные институты не должны защищать демократические принципы? Ответ наш может показаться странным, но он – отрицательный. Разумеется, это не означает, что депутаты Думы, члены Совета Федерации, Правительство, суды, губернаторы и т.д. должны быть настроены против демократических принципов. Нет, конечно, хотя нельзя исключать, что какие-то политики, высокие должностные лица не будут считать демократию полезной, тем более необходимой для развития страны системой организации власти. Но даже если они и не исповедуют антидемократических взглядов, основная профессиональная мотивация политических деятелей и лиц, замещающих государственные должности, связана все-таки не с защитой демократической государственности, а с достижением иных целей, диктуемых самим их институциональным положением (например, руководители органов исполнительной власти понимают, что с них будут спрашивать не за уровень демократизма, а за эффективное управление; судьи понимают, что для них самое важное – правосудие и т.д.). И только главе демократического правового федеративного, социального и светского государства должна быть имманентна забота о поддержании, укреплении, защите всех этих конституционных характеристик России. Только в этом или главным образом в этом смысле Президент должен быть политиком. Не в качестве субъекта politics, а в качестве субъекта policy в сфере государственного строительства.

Но если Президент должен отвечать только за защиту конституционного порядка, предполагает ли это его беспартийность? Формально ее можно, разумеется, предусмотреть, т.е. конституционно запретить члену какой-либо политической партии замещать президентскую должность. По логике вещей главе государства лучше бы, конечно, быть беспартийным. Но будет ли он таковым являться в реальности? Никуда его мировоззрение, идейные пристрастия, ценностные предпочтения не денутся. На наш взгляд, вообще институт приостановления членства в партии есть узаконенное лицемерие, хотя понятно, что он введен для того, чтобы у партийных функционеров не было соблазна диктовать своему однопартийцу на государственной должности какие-то решения и действия. Однако для недопущения этого достаточными оказываются строгие законодательные условия осуществления той или иной должности. Тем более это относится к должности президента страны. Вот почему не следует обязывать его быть беспартийным. Есть и другой аргумент против формальной беспартийности. Поскольку так или иначе, как мы уже сказали, Президент будет принимать политически (партийно) окрашенные решения, избиратели смогут судить по ним и о соответствующей партии, и об объективности самого главы государства.

Итак, в Конституции должна быть по-новому описана общая роль Президента России как главного хранителя российской государственности и предопределено его дистанцирование от партийной политики. В этих целях необходимо несколько изменить нынешнюю ст.80 Конституции РФ.

Во-первых, кроме закрепления сердцевины статуса Президента РФ как главы государства (ч.1) в целях нормативного разъяснения нужно добавить, что он олицетворяет единство власти в Российской Федерации, является гарантом основ конституционного строя. 

Во-вторых, в ч.2, где сейчас перечисляются основные функции Президента как главы государства, стоит внести дополнение, закрепляющее, что он обязан поддерживать общественную стабильности и правовой порядок в стране.

В-третьих, ч.3 данной статьи предлагается изложить совершенно по-иному, поскольку в настоящее время в ней закрепляется как раз та функция, которая резко нарушает принцип разделения властей и является основой для дисбаланса властных прерогатив в государственной власти в целом. Речь идет об обязанности Президента РФ определять основные направления внутренней и внешней политики. Вместо данной ликвидируемой нормы предлагается эту часть изложить следующим образом: «В случаях возникновения угроз национальной безопасности или нормальному функционированию органов государственной власти Президент Российской Федерации обращается к народу с посланиями, в которых он информирует о принимаемых им мерах».

В-четвертых, предлагается дополнить данную статью нормой, которая предусматривает возможность правового ограничения президентских прерогатив путем законодательного регулирования порядка осуществления главой государства своих полномочий. Часть 5 ст.80 могла бы звучать так: «Порядок осуществления Президентом Российской Федерации своих полномочий, иные вопросы, связанные с организацией деятельности Президента Российской Федерации, а также гарантии его неприкосновенности, условия материально-бытового и социального обеспечения определяются федеральным конституционным законом».

Разумеется, такое общее закрепление рамок президентского статуса само по себе не способно ограничить президентскую власть. Но оно задаёт вектор для закрепления конкретных полномочий президента и способно служить основанием для возможной правовой оценки тех или иных его действий и решений в будущем.
Второе направление конституционной реформы означает, как и в первом варианте, более сбалансированное распределение властных полномочий Президента и Государственной Думы в вопросе о формировании и воздействии на деятельность Правительства. Однако во втором варианте предполагается более широкий спектр изменений и дополнений. При этом мы бы хотели обратить внимание на то, что создание сбалансированной системы разделения властей означает не механическую передачу части нынешних президентских полномочий другим властным институтам, а, с одной стороны, создание реальных, а не мнимых противовесов, с другой, – наделение его даже некоторыми дополнительными полномочиями, которые действительно соответствуют выполнению его роли главы государства, позволяют ориентировать президентскую деятельность (мотивировать Президента) на защиту конституционного порядка и выведение из политических тупиков и кризисов. 

Понятно, что основная проблема при создании институциональных условий для эффективной системы сдержек и противовесов, лежит в сфере формирования Правительства РФ. Чтобы Правительство стало политически ответственным институтом, его состав и соответственно курс в большой степени должны зависеть от итогов парламентских выборов (выборов депутатов Госдумы). В этих целях предлагаются две основные новеллы:
а) Правительство обязано слагать свои полномочия перед вновь избранной Государственной Думой. Сейчас оно слагает полномочия перед вновь избранным Президентом;
б) представлять кандидатуру премьер-министра для его назначения Государственной Думой должен не Президент РФ, как это предусмотрено действующей Конституцией, а, наоборот, Дума должна представлять Президенту кандидатуру Председателя Правительства для назначения на эту должность.

В связи с этим возникают важные вопросы. Первый: как следует поступать Президенту, если расклад политических сил в Думе таков, что вопрос о кандидатуре главы Правительства никак не может быть решён, т.е. не достигается компромисс? И второй: обязан ли Президент утвердить премьера, если и когда в Думе достигнут компромисс по кандидатуре, или он имеет право выбора, т.е. может отвергнуть кандидата?

В предлагаемой модели Президент РФ, хотя и не должен вмешиваться в межпартийные отношения, он не превращается в сугубо представительский институт. В связи с этим предлагается следующее: если фракции в Думе в достаточно короткий срок, скажем, до месяца, не достигли компромисса по кандидатуре премьер-министра, то Президент должен иметь право самостоятельно назначить на эту должность человека по своему выбору. Однако такое назначение действительно лишь в течение одного года. За 20 дней до истечения годичного срока Дума должна рассмотреть вопрос о доверии данному «временному, или чрезвычайному» Кабинету. При вотуме доверия он продолжает действовать уже в стабильном режиме. Если же выражен вотум недоверия, то он должен быть конструктивным. Это весьма распространенный в мире механизм, который в нашем случае будет означать, что Президент обязан отправить «своё» Правительство в отставку только при наличии нового кандидата в премьеры, по которому в Думе достигнут компромисс. Если же и на этот раз согласие между фракциями не достигнуто, Правительство продолжает работу в обычном режиме, что, однако, не ограждает его от последующего выражения недоверия, голосование по которому может состояться только при определенных условиях, о которых мы скажем чуть ниже. Эти условия относятся и к голосованию о доверии/недоверии партийного Правительства, т.е. составленного на основе думской коалиции.

Таким образом, Президент тут выступает в роли «запасного механизма» при формировании Кабинета, что предохраняет от «впадин безвластия». Предлагаемый порядок будет стимулировать думские фракции к поиску компромиссов, развивать культуру согласия. В том же направлении он будет подталкивать и Президента: будучи заинтересован в стабильном правительстве, он будет стремиться назначать «временного» премьера скорее всего из числа кандидатур, которые при обсуждении в Думе были наиболее популярными. Заметим, что отсутствие такого механизма в новой конституционной системе власти Украины, где также ещё не развита культура политического согласия, во многом и обусловило длительный парламентско-правительственный кризис.

Если отвечать на второй поставленный выше вопрос, то мы полагаем, что Президент РФ должен иметь право выбора – соглашаться или нет с кандидатурой, представленной Думой. Иное дело, что президентское несогласие должно быть мотивировано. Прежде всего, мотивом несогласия Президента с думской кандидатурой премьера должно быть опасение главы государства, что выдвигаемое на должность Председателя Правительства лицо обладает таким мировоззрением, такими деловыми и личными качествами, которые не идут на пользу государственной стабильности или даже могут создать угрозу конституционным принципам государственности. В этом случае от Президента может потребоваться его институциональная сила, чтобы противостоять назначению такого премьер-министра. Однако если фигура премьера воспринимается в Думе настолько единодушно, что поддерживается 2/3 депутатов, то Президент обязан назначить такого человека премьер-министром. В конце концов, с назначением премьера Президент не устраняется от охраны Конституции и у него должны быть другие рычаги для того, чтобы защитить правовой порядок.

Разумеется, возможен вариант, когда Президент окажется мировоззренчески близок премьеру, т.е., например, также является противником демократической организации власти и рыночной экономики. Но предлагаемая нами схема в целом и направлена как раз на то, чтобы конкуренция на президентских выборах была сосредоточена исключительно вокруг идеи защиты конституционного строя, основами которого как раз и являются демократия, правовой характер государственности, федерализм, социальный и светский характер государственности. А вокруг такой идеи конкуренция сосредоточится, если на это будет нацеливать сам характер «зоны ответственности» Президента. 

Предлагается также установить новый порядок подписания законов Президентом: он должен быть вправе подписать и обнародовать федеральный закон только при наличии обязательной подписи (контрасигнатуры) премьер-министра. Президент должен быть связан мнением Правительства о том или ином законе.

Наконец, необходимо защитить Правительство не только от своеволия Президента, но и от депутатского диктата. Это может быть достигнуто, в частности, тем, что:

а) должны быть установлены относительно чёткие основания для выражения недоверия правительству. Ими могут быть: 

· неудовлетворительная оценка исполнения федерального бюджета; 

· неудовлетворительная оценка отчета о ходе выполнения правительственной программы; 

· результаты работы следственной парламентской комиссии;

б) проголосовать за решение о недоверии должно не менее 2/3 от состава Думы. Вотум недоверия и в этом случае должен быть «конструктивным», т.е. Дума должна в определённый срок предложить нового кандидата на должность премьера;

в) должно быть сохранено существующее ныне право «встречного» предложения Правительства о доверии ему, но опять-таки в определенных случаях: 

· при непринятии проекта федерального бюджета в первом чтении; 

· непринятии внесенного Правительством проекта федерального закона, предусматривающего увеличение доходов или сокращение расходов федерального бюджета. 

Если Правительство получает вотум доверия, соответствующие законы должны считаться принятыми в первом чтении.

***

Здесь не говорится о других коррективах конституционного текста, касающихся, например, правового статуса палат Федерального Собрания, начиная с порядка их формирования, количественного состава и заканчивая законодательной процедурой. Потребуются, видимо, и изменения в конституционном регулировании судебной системы и статуса судей. При проведении конституционной реформы необходимо будет по-иному описать статус прокуратуры, а также закрепить систему и основы деятельности избирательных комиссий. Об всем этом здесь не говорится не только потому, что эти проблемы выходят за рамки основной темы, но и потому, что привлечение к ним внимания может заглушить драматическое звучание главной проблемы – дисбаланса прерогатив в системе разделения властей, который объективно и последовательно ведет к дискредитации основных характеристик нашего государства. Именно в этом дисбалансе сегодня «воспаленный нерв» нашей государственности.
Заключение

Когда, перефразируя Б. Окуджаву, выплеснуты «все слова, что давно лежат в копилке», уже не остается ни сил, ни желания, ни мыслей даже для того, чтобы просто обобщить сказанное. Поэтому лишь кратко резюмируем. 

Каковы бы ни были рационалистические, а может, и мистические причины формирования той государственной конструкции в России после крушения коммунистического ига, с точностью можно сказать одно: образ российской публичной жизни оказался далек от того образа, который рисует наша Конституция. Мы сознательно апеллируем именно к официальному акту, а не, скажем, к представлениям о желаемой российской государственности таких замечательных правовых мыслителей, как Чичерин, Новгородцев, Ильин, Кокошкин и другие, которые при всех их различиях, мечтали о государстве, уважающем и обеспечивающем свободу и достоинство человеческой личности; или к тем чертам чаемой государственности, которые стали проглядывать в конце 1980-х – начале 1990-х годов, и за зыбкий образ которой голосовали в то время большинство российских граждан. Так вот, мы избрали критерием только конституционный текст, чтобы максимально снять «идеологический», или «партийный» характер прозвучавшего выше утверждения. 

Впрочем, мировоззренческая позиция все равно всегда видна по самому характеру исследования. В отличие от естественных наук в науках общественных, в т.ч. в правовой, никуда не деться, как бы кто ни хотел, от ценностей, исповедуемых авторами. И все же такой «объективный субъективизм» не может служить причиной отказа от «субъективного объективизма». Другими словами, при любой мировоззренческой позиции историк ли, социолог или философ, но в особенности юрист в угоду своей идеологической позиции не должен отбрасывать неудобные факты или односторонне трактовать те или иные решения. Нам самим трудно судить, удалось ли придерживаться такого подхода, но стремление к этому было.

Конечно, нас можно обвинить в «партийности» самого изначального пункта, поскольку мы даже не доказываем, почему нужны демократия и правовая государственность, а просто воспринимаем их как безусловную данность. Но повторим: даже если мы и считаем демократическую и правовую организацию власти аксиомами, то выступаем в данном случае не как «проводники какой-то партийной идеологии», а как законопослушные граждане, ибо таковы характеристики России, данные ей Конституцией. 

Итак, констатируя разрыв между тем, что закрепляет Конституция РФ в нормах об основах конституционного строя или о правах и свободах личности, и публично-правовой реальностью (подробное описание такого разрыва заслуживает отдельной книги), мы в который раз сами перед собой ставим кардинальный вопрос: неужели всего несколько положений, закрепленных в «технологических» главах Конституции РФ (об устройстве самой власти), способны настолько отдалить реальность от гуманистического духа, которым дышит конституционный текст? 

Если бы мы дали односложный утвердительный ответ, то расписались бы в собственном «юридическим кретинизме» – так в нашей профессиональной среде зовется слепое преклонение перед юридическими инструментами. Однако не можем дать и просто отрицательный ответ. Драматическая сложность любой крупной социальной проблемы как раз и состоит в том, что трудно определить, в какой «очередности» и в каких «пропорциях» оказывают влияние на тот или иной процесс два фундаментальных фактора – институциональный и ментальный. Но мы уже продвинемся вперед, если хотя бы будем понимать, что на социальную (тем более – политическую) жизнь влияние оказывают оба фактора. 

Наше исследование мы посвятили тому, почему и какое влияние оказывает именно институциональный фактор. Однако даже при таком ракурсе мы затрагивали и мотивационную сферу. При этом исходили отнюдь не из психологических крайностей. В частности, моделируя поведение политического моносубъекта, мы презюмировали рациональное поведение, т.е. не пытались представить его каким-то «демоном», но равным образом не представляли его и «святым»
. Пусть истории известны те и другие правители, но для модели (во всяком случае, для нашей модели) недопустимо исходить ни из того, ни из другого допущения. Вот почему мы пытались обрисовать, как поведет себя обычный человек в конкретных институциональных условиях. Впрочем, и понятие «обычный» обязано только авторским представлениям о норме, т.е. предполагает, что и сами авторы соответствуют этой норме. Мы, разумеется, не стали прилагать к работе копии справок о том, что не состоим в психоневрологическом диспансере. Полагаем, что сам читатель смог оценить, насколько нормально (рационально) поведение абстрактного героя и иных персонажей в нашей модели. 

Итак, если вернуться к вопросу о роли конституционных норм, закрепляющих определенную конструкцию государственной власти, ответ можно сформулировать следующим образом.

При распространенном в стране правовом нигилизме, степень которого, правда, на наш взгляд, преувеличивается, конституционные нормы, лежащие в основе публично-властной конструкции, соблюдаются достаточно строго. И это понятно. С одной стороны, их соблюдение выгодно правящему классу, ибо это не только укрепляет легитимность государственных институтов, но и противостоит хаосу и неконтролируемой борьбе за властные прерогативы. С другой стороны, в отличие от норм, регулирующих иные конституционно-правовые отношения, например, в области прав человека или общих норм об основах конституционного строя, нормы, закрепляющие конструкцию власти, весьма конкретны и почти не допускают субъективных оценок по поводу меры соблюдения той или иной конституционной нормы. 

В этой связи заметим, что идущее еще от Ленина и до сих пор признаваемое некоторыми государствоведами деление конституций на реальные и фиктивные, не имеет правового характера и в свое время было предназначено только для спекулятивных пропагандистских целей. Каким бы политическим путем ни была принята конституция (как «декларация о политической победе» или как результат общенационального консенсуса); основана ли она на принципах конституционализма или только закрепляет чью-то монопольную власть, – во всех случаях устройство самой власти в формальном смысле довольно точно соответствует нормам, закрепляющим его
. Разрыв же с реальностью, если он есть, может касаться лишь конституционных норм общего характера, прежде всего, так называемых норм-принципов и норм-деклараций, но, главное, норм, закрепляющих права и свободы граждан. 

Все это, однако, не дает оснований говорить о «фиктивности» конституции, ибо ее сердцевиной являются не декларации о правах народа и личности, а именно конструкция власти. 

Невыполнение государством своих обязательств перед обществом и личностью свидетельствует не о фиктивности конституции, а только об уровне конституционной законности. Если этот уровень низкий, причину следует искать, прежде всего (хотя и не только) в том, как устроена власть. Вот тут-то и проявляется зрелость общества или, по крайней мере, зрелость его политических представителей. Зрелое в гражданском смысле общество будет добиваться реальности государственных обязательств перед ним, в том числе выдвигать соответствующие требования к своим политическим представителям. Если же общество довольствуется «крошками со стола» либо вообще общества как такового нет, а есть толпа испуганных людей, то и элита не будет побуждаться к требованию каких-либо перемен. 

Итак, конституционные положения, обрисовывающие конструкцию власти, реально влияют на поведение адресатов этих норм, или, говоря языком законодательства о государственной службе, на поведение лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации. Следовательно, и наличие политического моносубъекта обусловлено самой Конституцией РФ, а не ментальными особенностями российского правящего класса и/или историческими (национально-культурными) традициями. А вот стилистика взаимоотношений во «властном треугольнике», характер отношения государственного аппарата (в широком смысле этого понятия) к обществу, а равно в целом общественное одобрение такого характера, действительно, обязаны доминированию в массовом сознании стереотипов, сформировавшихся в тоталитарную эпоху, отсутствию традиций гражданской солидарности и т.п. Такие ментальные, исторические и национально-культурные особенности не предопределяют тип властных отношений, но легитимируют их. Общество, принимая существующее положение вещей, как бы подает сигнал властям о своем согласии сохранять и даже укреплять данный тип отношений.

Казалось бы, если «все довольны», если в такой политической конфигурации обеспечивается социально-политическая стабильность, государственная целостность, спрашивается, зачем нужно что-то менять. Неужели только ради того, чтобы начать приближаться к конституционным характеристикам России как демократического правового и федеративного государства? Разумеется, для нас как конституционалистов достаточно и такого аргумента. Но вряд ли он является значимым для подавляющего большинства граждан, тем более, что они не видят причинно-следственных связей между этими базовыми характеристиками и своей жизнью в публичном пространстве. Поэтому, будучи уверенными в том, что правовыми методами необходимо менять властную конструкцию, причину этой необходимости мы объяснили в работе другими аргументами. В сокращенном виде повторим их. 

Существующая конструкция власти, являясь по сути своей персоналистской, – неважно, в сильной или слабой своей модификации, – ведет к тому, что: 

· определение стратегических векторов и приоритетов страны оказывается в руках бюрократии, а не ответственных перед народом политиков. И в целом можно сказать, что страной управляют не политики, а бюрократия; 
· теряется конституционно-правовой смысл парламентских выборов, а с ним и смысл системы народного представительства;

· отсутствуют и не формируются механизмы политической ответственности власти перед обществом;

· растет радикализация тех политических сил и стоящих за ними слоев общества, которые вытеснены из системы принятия решений;

· растут масштабы коррупции;

· независимость судебной власти остается фикцией;

· не снижается уровень чиновничьего и полицейского произвола.
Таким образом, стабильность может быть только временным явлением, ибо названные и иные негативные явления и процессы обостряются и рано или поздно аукнутся трагическими социальными потрясениями. Но даже если это произойдет не скоро, бюрократическая сущность власти уже стала причиной того, что не только не развиваются, но и сужаются возможности для раскрепощения огромного творческого и созидательного потенциала народа, в т.ч. потенциала конституционно гарантированного каждому «свободного использования своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности» (ст.34). Соответственно, поскольку экономика развивается в основном за счет сырьевых отраслей, она не только становится уязвимой и зависимой от мировой конъюнктуры, но и при всем своем нынешнем росте не обеспечивает в необходимых объемах материальную реализацию конституционного положения о России как социальном государстве (ст.7).

Разумеется, сказанное о последствиях существующей конструкции власти – это только схема. Социальная жизнь не развивается линейно, и мы не можем знать, в какой момент негативные процессы будут тормозиться, сдерживаться, а в какой – возрастать, возможно, по экспоненте. Но ведь и государство – не шалаш, который не жалко покинуть в любой момент (мы говорим, естественно, не об отдельных людях, а о народе в целом). Поэтому ни обществу, ни государству недопустимо жить по принципу «как-нибудь все само собой рассосется». 

В связи с этим выскажем последнее суждение. Авторы писали настоящую работу не как политический манифест, а исключительно как работу научную, исследовательскую. Поэтому все звучащие в ней доводы в пользу институциональной трансформации, скорее всего, останутся не услышанными обществом. Но мы выражаем надежду, что они будут услышаны и поняты политической и интеллектуальной элитой. Ведь на то она и элита, чтобы не плестись за массовым сознанием и не потакать ему, а видеть угрозы и опасности, вовремя предупреждать, отводить, гасить их. Понятно, что для этого нужны и интеллект, и чувство ответственности, и мужество, и, может быть, даже самопожертвование. 

Достанет ли всего этого современной российской элите, наличествующим и зреющим политическим силам – покажет история. Задача же науки – анализировать сущее и вскрывать закономерности, что мы и попытались сделать в силу своих способностей.
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� См., например: Баглай М.В., Туманов В.А. Малая энциклопедия конституционного права. – М.: 1998. С.75; Конституционное право: Словарь / отв. ред. В.В.Маклаков. – М.: 2001. С.87; Мишин А.А. Конституционное (государственное) право зарубежных стран: Учебник. 11-е изд., испр. и доп. – М., 2004. С.202; Конституционное (государственное) право зарубежных стран: в 4 т. Тома 1–2. Часть общая: Учебник / Отв. ред. проф. Б.А.Страшун. – 3-е изд., обновл. и дораб. – М., 1999. С.598, 599; Автономов А.С. Указ. соч. С.279; Конституция Российской Федерации: энциклопедический словарь / Авт. коллектив: В.А.Туманов, В.Е.Чиркин, Ю.А.Юдин и др. – М., 1995. С.36.


� См.: Чиркин В.Е. Президентская власть // Государство и право. 1997, № 5. С.17.


� Линц Хуан. Опасности президентской формы правления // Теория и практика демократии… С.217.


� Конституционное совещание. Информационный бюллетень. 1993, № 3, декабрь. С.28-31.


� Напомним, что Совет Федерации до 1995 года формировался путем прямых выборов гражданами и потому его члены именовались депутатами.


� Мы говорим здесь, однако, не о том, что в ч.4 ст.3 Конституции РФ называется присвоением власти в виде ее захвата или присвоения властных полномочий. На наш взгляд, следует разделять понятия «присвоение властных полномочий» и «нарушение компетенции», происходящее в рамках конституционно-правовых отношений. Не случайно, например, ст.278 Уголовного кодекса РФ называется «Насильственный захват власти или насильственное удержание власти», т.е. ненасильственные действия в отношении власти не образуют элемент состава преступления. Другое дело, если орган или лицо, занимающее государственную должность, не подчинится решению суда и продолжит удерживать то или иное полномочие (осуществлять его). Подобные действия действительно можно характеризовать как присвоение властных полномочий. Однако судебная практика, хотя и не многочисленная, склонна косвенно признавать вторжение в компетенцию разновидностью захвата власти в форме присвоения полномочий. Так, в Решении Верховного Суда РФ от 24 июля 2000 г. № ВКПИ 00-34 можно видеть, что Суд фактически согласился с квалификацией, данной заявителем в его жалобе – «присвоение властных полномочий» (речь шла о том, что принятием Постановления № 604 от 26 июня 1995 г. Правительство РФ совершило вмешательство в юрисдикцию Государственной Думы, Совета Федерации и компетенцию Президента РФ). Суд, тем не менее, перевел это дело в плоскость спора о компетенции, указав, что оно неподведомственно судам общей юрисдикции. 


Другой пример – Постановление Конституционного Суда РФ от 5 июля 2001 г. № 11-П, в п.8 мотивировочной части которого сказано: «Амнистия не может осуществляться в отношении индивидуально определенного круга лиц, так как это было бы присвоением властных полномочий, возложенных на другие конституционные органы, включая судебную власть». На наш взгляд, это не вполне верная трактовка понятия «присвоение властных полномочий».


� Верховный Суд РФ также вправе юридически оценивать правовые акты Президента РФ, однако, согласно ч.1 ст.27 Гражданского процессуального кодекса РФ, Верховный Суд РФ рассматривает дела (в качестве суда первой инстанции) только об оспаривании ненормативных правовых актов Президента РФ или его нормативных правовых актов, если они затрагивают права, свободы и законные интересы граждан и организаций.


� Яркий пример подобного акта представляет собой Указ Президента РФ «О Скуратове Ю.И.» от 2 апреля 1999 г. № 415, согласно которому тогдашний Генеральный прокурор РФ был отстранен от должности на период расследования возбужденного в отношении него уголовного дела.


� Впрочем, российский законодатель «делится» не только своими кадровыми рычагами, но и отнимает их у других властных институтов, передавая Президенту.


� Любопытное практическое подтверждение сказанному авторы нашли в электронном издании «Газета.ру» во время политического кризиса в Украине (18.04.07): «В своем выступлении Шаповал подчеркнул, что президент Украины Виктор Ющенко, издавая указ о досрочно прекращении полномочий Верховной Рады, руководствовался содержанием не статьи 90, а пунктом 8 части 1 статьи 106. Данная норма гласит, что президент Украины прекращает полномочия Верховной Рады в случаях предусмотренных данной Конституцией. Шаповал также подчеркнул, что президент Украины при условии официального толкования в тех или иных случаях имеет право самостоятельно толковать Конституцию, принимая какие-либо нормативно-правовые акты» (http://www.gazeta.ru/news/lenta/).


� Возможно, не было бы и самого запроса в КС РФ по «чеченскому делу» или его рассмотрение не вызвало бы таких противоречивых позиций, если бы удалось восстановить конституционный порядок в Чеченской Республике действительно «двумя батальонами», как обещал тогдашний министр обороны.


� См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 30 апреля 1996 г. № 11-П «По делу о проверке конституционности пункта 2 Указа Президента Российской Федерации от 3 октября 1994 г. № 1969 "О мерах по укреплению единой системы исполнительной власти в Российской Федерации" и пункта 2.3 Положения о главе администрации края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа Российской Федерации, утвержденного названным Указом».


� Кавычки здесь поставлены только потому, что юридически не вполне точно говорить о назначении. Но фактически речь идет именно об этом, т.к. полномочие Президента представлять кандидатуры для избрания законодательным собранием обставлено в Законе такими условиями, что не принять президентскую кандидатуру не представляется никакой возможности.


� Сразу скажем, что не собираемся здесь рассматривать в качестве «яркого примера» реализации таких полномочий известный Указ Президента РФ от 21 сентября 1993 г. № 1400 о поэтапной конституционной реформе, поскольку, во-первых, наш анализ посвящен анализу места и роли Президента РФ, определяемых Конституцией 1993 года, а во-вторых, позиция авторов, пусть ныне и не популярная, сводится к тому, что этим Указом было положено начало разрешения политического тупика, разный выход из которого предопределил бы судьбу страны и ее последующее развитие, т.е. носил характер революционного шага со всеми вытекающими отсюда правовыми и политическими оценками.


� Справочно-поисковая система «Консультант+», с помощью которой авторы анализируют в настоящей работе правовые акты и судебные решения, выдала более 30 указов Президента РФ (с 1993 по 2007 год), где содержится такого рода фраза. 


� Даты новых редакций указов, а также федеральных законов, упоминаемых в данной работе, не указываются. Хотя новые функции и полномочия Президента РФ часто появлялись именно в ходе внесения изменений и дополнений в уже принятые акты.


� «По делу о толковании статей 71 (пункт "г"), 76 (часть 1) и 112 (часть 1) Конституции Российской Федерации» от 27 января 1999 г. № 2-П.


� Резолюция может иметь вид не только прямого указания совершить конкретное действие (например, «Прошу рассмотреть») или словесного выражения позиции (например, «Согласен»), но и вид символический (например, галочка или восклицательный знак рядом с чьей-то просьбой, предложением, фамилией и т.п.). Разумеется, ближайшему президентскому окружению такие символы должны быть понятны, дабы они могли перевести их на язык конкретных поручений или сами предпринять некие действия.


� Имеются в виду МИД, Минобороны, МВД, МЧС, Минюст, ФСБ и т.п.


� Это выражается в том, что Президент РФ издает Положение о каждом из подведомственных ему органов. Обычно Положение о соответствующем федеральном органе исполнительной власти принимает Правительство РФ.


� Достаточно проанализировать хотя бы Федеральный закон «О противодействии экстремистской деятельности» от 25 июля 2002 г. № 114-ФЗ.


� См. об этом подробнее: Краснов М.А., Мишина Е.А. Открытые глаза российской Фемиды / Под общ. ред. Т.Г. Морщаковой. – М.: Фонд «Либеральная миссия», 2007.


� См.: ФЗ «О внесении изменений в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон "О прокуратуре Российской Федерации "» от 5 июня 2007 г. № 87-ФЗ.


� См.: Постановление КС РФ «По спору о компетенции между Советом Федерации и Президентом Российской Федерации относительно принадлежности полномочия по изданию акта о временном отстранении Генерального прокурора Российской Федерации от должности в связи с возбуждением в отношении него уголовного дела» от 01.12.1999 № 17-П. Косвенно конституционное нарушение в данном случае подтверждается и другими решениями Конституционного Суда РФ (см., например, Постановление КС РФ «По делу о проверке конституционности положений статей 125, 219, 227, 229, 236, 237, 239, 246, 254, 271, 378, 405 и 408, а также глав 35 и 39 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации в связи с запросами судов общей юрисдикции и жалобами граждан» от 8 декабря 2003 г. № 18-П).


� Любопытно, однако, что в преамбуле самого Указа, утвердившего, среди прочего и данное Положение, сказано, что такое утверждение осуществляется «впредь до принятия соответствующих федеральных законов».


� Шайо Андраш. Указ. соч. С.82.


� Концепция судебной реформы в Российской Федерации / сост. С.А. Пашин. М., 1992. С. 42–43.


� Мы говорим «максимально», поскольку понимаем, что абсолютного абстрагирования от реальности в судебной деятельности добиться невозможно.


� Ведомости Съезда народных депутатов РФ и Верховного Совета РФ. 1992. № 51. Ст.3011.


� Цит. по: Эпоха Ельцина. Очерки политической истории. – М., 2001. С.388.


� В настоящее время срок полномочий конституционного судьи не ограничен, но предельный возраст составляет 70 лет. Но кто может поручиться, что это – окончательное решение?


� См. Федеральный конституционный закон «О внесении изменений в Федеральный конституционный закон "О Конституционном Суде Российской Федерации"» от 5 февраля 2007 г. № 2-ФКЗ.


� Правда, подавать жалобу в КС РФ вправе только те граждане, чьи права и свободы нарушаются законом, примененным или подлежащим применению в конкретном деле, рассмотрение которого завершено или начато в суде или ином органе, применяющем закон.


� См.: Положение об Управлении делами Президента Российской Федерации, утвержденное Указом Президента РФ от 7 августа 2000 г. № 1444 (в ред. указов Президента РФ от 12.01.2001 № 27, от 20.05.2004 № 650).


� См. Указ Президента РФ от 2 ноября 1993 г. № 1833 «Об Основных положениях военной доктрины Российской Федерации».


� См.: Конституционное (государственное) право зарубежных стран / Отв. ред. Б.А.Страшун. Тт. 1-2… С.351.


� «Фрадков отчитал министров за плохую работу» // http://www.gazeta.ru/lenta.shtml 26.10.06 со ссылкой на РИА «Новости».


� И это при том, что в свое время Президент по собственным мотивам сменил Правительство за месяц до президентских выборов: Кабинет М.М. Касьянова был отправлен в отставку в феврале 2004 года. Это была совершенно «дворцовая» комбинация, не имеющая никакого отношения к разделению властей.


� Когда настоящее исследование было уже завершено, 12 сентября 2007 г. стало известно, что Председатель Правительства М.Е.Фрадков подал Президенту РФ заявление об отставке. Можно, конечно, поиронизировать как над выбором способа отставки (ясно же, что премьера «попросили» добровольно очистить место), так и над его аргументацией (это ни признание ошибок, ни несогласие с президентским курсом, а только «желание предоставить Президенту свободу маневра перед предстоящими выборами»). Но этого мы делать не будем. Скажем только, что подтвердился прогноз относительно времени отставки Правительства.


� Напомним, что согласно ч.4 ст.117 Конституции РФ Правительство само может внести в Думу вопрос о доверии себе. Эта норма «повисает в воздухе», т.к. не имеет корреляций с другими конституционными нормами и политически в нашей системе не очень обоснованна. Единственное ее отличие состоит в более коротких сроках и более простой процедуре, нежели при выдвижении вопроса о недоверии. В свое время (лето 1996 года) такой «встречный» вопрос о доверии помог преодолеть наступавший политический кризис. Однако после этого Дума изменила свой Регламент и теперь воспользоваться постановкой вопроса о доверии при уже поставленном вопросе о недоверии невозможно.


� Заметим, что вообще таких актов до сих пор принималось. В СПС «Консультант+» удалось найти только один близкий по значению акт, но и он касается одной конкретной области деятельности (см.: «Основные направления реализации государственной политики по вовлечению в хозяйственный оборот результатов научно-технической деятельности», утв. распоряжением Правительства Российской Федерации от 30 ноября 2001 г. № 1607-р).


� Правда, данная конституционная формулировка не вполне точна, т.к. исполнительную власть осуществляют и министерства, руководители которых входят в состав Правительства, и иные органы исполнительной власти (сейчас это – федеральные службы и федеральные агентства).


� Так, в п.2 Устава внутренней службы Вооруженных Сил Российской Федерации, утв. Указом Президента Российской Федерации от 14 декабря 1993 г. № 2140, сказано: «Выполнение требований внутренней службы развивает у военнослужащих чувство ответственности, самостоятельность, аккуратность и добросовестность». Об определенной степени самостоятельности говорится и в других уставах Вооруженных Сил РФ.


� Конституция РФ в ч.2 ст.103 прямо указывает на «тематические рамки» думских постановлений. Однако на практике Госдума принимает также постановления по разным внутри- и внешнеполитическим вопросам, высказывая в них свою позицию и иногда рекомендуя принятие определенных решений и мер Президенту и Правительству РФ, и даже постановления, претендующие на акты нормативного характера (помимо постановлений об объявлении амнистии). Такие постановления не имеют и не могут иметь никакой юридической силы для иных органов государственной власти, ибо выходят за рамки Конституции. Однако, к сожалению, Конституционный Суд не высказал пока своей общей правовой позиции относительно юридических пределов направленности думских постановлений. Об этом говорится лишь в особом мнении конституционного судьи Г.А.Гаджиева, высказанном им по делу о толковании статей 103 (часть 3), 105 (части 2 и 5), 107 (часть 3), 108 (часть 2), 117 (часть 3) и 135 (часть 2) Конституции Российской Федерации (Постановление КС РФ от 12 апреля 1995 г. № 2-П), где судья пишет: «Принимаемые Государственной Думой постановления подразделяются на: 1) постановления по вопросам, отнесенным к ведению Государственной Думы в статье 103 Конституции; 2) постановления по вопросам организации деятельности, то есть избрание Председателя Государственной Думы и его заместителей, образование комитетов и комиссий, по вопросам внутреннего распорядка своей деятельности (статья 101 Конституции)». С этим нельзя не согласиться. Есть, правда, Постановление Конституционного Суда РФ «По делу о проверке конституционности постановлений Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации от 21 июля 1995 г. № 1090-1 ГД "О некоторых вопросах применения Федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации "О статусе судей в Российской Федерации" и от 11 октября 1996 г. № 682-II ГД "О порядке применения пункта 2 статьи 855 Гражданского кодекса Российской Федерации"» от 17 ноября 1997 г. № 17-П, где Суд признал, что если разъяснение закона предпринято в форме постановления Государственной Думы, то оно не может рассматриваться в качестве акта Федерального Собрания. Но, повторим, относительно пределов направленности постановлений Думы в целом Суд не высказал своего мнения. Больше того, он косвенно даже легитимировал постановления как подзаконные акты нормативного характера. Так, в своем Определении «По жалобе гражданина Примова Неджефа Шерифовича на нарушение его конституционных прав положениями статьи 43 Федерального закона "О Прокуратуре Российской Федерации"» от 25 марта 1999 г. № 41-О Суд как к обычному правовому акту обращается к Положению о прохождении службы в органах и учреждениях Прокуратуры Российской Федерации, утвержденному, как ни удивительно, Постановлением Государственной Думы от 23 июня 1997 г. № 1607-II ГД.


� См. о разнообразных методах применения таких незаконных рычагов, например, в: Мониторинг злоупотреблений административным ресурсом в ходе федеральной кампании по выборам в Государственную Думу Российской Федерации в декабре 2003 г. – М., 2004.


� Бернам Уильям. Указ. соч. С.65.


� Заметим, что действующий Уголовный кодекс РФ здесь не вполне отвечает Конституции РФ. Дело в том, что УК РФ высшей степенью тяжести преступлений считает особо тяжкие. Тяжкими же считаются умышленные деяния, за совершение которых максимальное наказание не превышает 10 лет лишения свободы. Поэтому, исходя из смысла ч.1 ст.93 Конституции РФ, где «иное тяжкое преступление» приравнивается по тяжести к государственной измене, следует полагать, что речь идет о совершении Президентом особо тяжкого преступления.


� Ортега-и-Гассет Хосе. Восстание масс. – М., 2002. С.73.


� Об этом можно судить по варианту конституционного проекта с пометкой «по состоянию на 05.11.1993 г.».


� Напомним этот текст: ч.2 ст.95 – «В Совет Федерации входят по два представителя от каждого субъекта Российской Федерации: по одному от представительного и исполнительного органов государственной власти»; ч.2 ст.96 – «Порядок формирования Совета Федерации и порядок выборов депутатов Государственной Думы устанавливаются федеральными законами».


� Совет Федерации. Эволюция статуса и функций. – М., 2003. С.141.


� Одному из авторов настоящей работы пришлось в силу служебного положения весной 1994 года в Совете Федерации приводить данный аргумент членам палаты, ощущая его явную слабость. К сожалению, очень многие юридически значимые действия в тот период все еще измерялись и оценивались по шкале, созданной в условиях яростного политического противоборства.


� Гаджиев Г. Подготовка законопроектов о формировании федеральных органов государственной власти в России // Конституционное право: восточноевропейское обозрение. 1995, № 1 (10). С.70.


� Михайлов Р. Влияние состава Совета Федерации на место верхней палаты российского парламента в системе институтов власти // Совет Федерации. Эволюция статуса и функций. – М., 2003. С.198.


� См. например: Сорин И.Б. Роль Совета Федерации в обеспечении политической стабильности // http://polit.mezhdunarodnik.ru/art; Cмирнягин Л.В. Предисловие // Совет Федерации. Эволюция статуса и функций; и др. 


� См. статистику законодательной деятельности на официальном сайте Государственной Думы.


� Среди них: базовый закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», а также ФЗ от 20 декабря 2002 г. № 175-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации». Чуть позже был принят новый Закон от 10 января 2003 г. № 19-ФЗ «О выборах Президента Российской Федерации».


� Следует упомянуть, что одним из главных разработчиков проекта этого закона в ЦИК была Е. Дубровина, представлявшая фракцию «Яблоко».


� Постановление Конституционного Суда РФ от 30 октября 2003 г. № 15-П.


� Например, 3-4 октября 2003 г. в разгар избирательной кампании и в связи с отмечавшейся 10-й годовщиной событий осени 1993 года в Москве федеральные телекомпании в нескольких выпусках новостей показывали интервью с представителями лево-радикальных организаций. Последние, отвечая, по сути, на один вопрос – о поведении Геннадия Зюганова в ночь с 3 на 4 октября – с готовностью рассуждали «о подлости и предательстве» лидера КПРФ, призвавшего тогда своих сторонников не участвовать в вооруженной схватке и покинуть Дом Советов. Этот сюжет-напоминание был, вполне очевидно, адресован определенному слою избирателям – наиболее радикальному крылу сторонников КПРФ. Несколькими днями позже в новостных выпусках замелькал уже другой сюжет, нацеленный на другую группу избирателей, в той или иной мере сочувствующих КПРФ – так называемых «левых православных». Информационным поводом послужила массовая демонстрация (организованная молодыми сторонниками партии власти), посвященная памяти священников, расстрелянных либо замученных сталинским режимом. Демонстранты несли тысячи портретов убитых священников. Плакаты и транспаранты призывали коммунистов вспомнить о преступлениях, совершенных их единомышленниками. Впечатляющая акция была показана несколько раз всеми федеральными телеканалами.


� Пивоваров Ю. Русская политика в ее историческом и культурном отношениях. – М., 2006. С.82-83.


� Хронологический порядок дает возможность увидеть, как в реальности развивался процесс, какие были метания, нескоординированность действий и проч.


� Путем объединения: Пермской области и Коми-Пермяцкого автономного округа образовался Пермский край; Красноярского края, Таймырского (Долгано-Ненецкого) и Эвенкийского автономных округов – Красноярский край; Камчатской области и Корякского автономного округа – Камчатский край; Иркутской области и Усть-Ордынского Бурятского автономного округа – Иркутская область; Читинской области и Агинского Бурятского автономного округа – Забайкальский край.


� Любопытно и показательно, что этот запрет содержит оговорку: «если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или законодательством Российской Федерации». Это означает, что только сами власти могут решать, какие иностранные или международные финансовые источники «не опасны».


� Вот один из многочисленных штрихов, свидетельствующих о состоянии умов многих наших региональных начальников. Когда еще М. Николаев был президентом Якутии, он устроил в Якутске торжественное заседание правительства с участием представителей общественности, посвященное истечению второго срока пребывания Михаила в должности президента, а также 10-летию института президентства в республике. «Выступившие отметили личный вклад Николаева в становление государственности Якутии и президентства как новой формы государственной власти. В заключительном слове якутский президент отметил, что наращивание экономического потенциала республики и развитие ее государственности не были для него главной целью. Он хотел бы стать для Якутии "своего рода новым Чингисханом, империя которого простояла сотни лет после его смерти"» // Интерфакс 22 декабря 2001 г. Федеральный центр, применив «административный ресурс», не дал Николаеву стать «Чингисханом». Вот только причиной было не его наполеоновские планы, а гораздо более прозаичные обстоятельства.


� Аристотель. Политика // Платон, Аристотель. Политика. Наука об управлении государством. – М.-СПб., 2003. С. 361.


� Миронов С. Время авралов прошло // Известия, 2 марта 2005 г.


� См.: Владимиров Д. Условный срок для закона // Российская газета, 25 января 2006 г.


� См. п.2 мотивировочной части Определения Конституционного Суда РФ «По запросу Правительства Республики Ингушетия о проверке конституционности части первой статьи 2, статей 5, 6, 7, 8, пункта 2 статьи 9, статьи 21 и пункта 4 статьи 23 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"» от 8 июня 2000 г. № 91-О.


� См. п.7 мотивировочной части Постановления Конституционного Суда РФ «По делу о проверке конституционности отдельных положений Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных  органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в связи с запросами Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия) и Совета Республики Государственного Совета – Хасэ Республики Адыгея» от 4 апреля 2002 г. № 8-П.


� См. п.4 мотивировочной части Постановления Конституционного Суда РФ «По делу о проверке конституционности части второй статьи 69, части второй статьи 70 и статьи 90 Конституции Республики Татарстан, а также пункта 2 статьи 4 и пункта 8 статьи 21 Закона Республики Татарстан "О выборах народных депутатов Республики Татарстан" в связи с жалобой гражданина М.М. Салямова» от 22 января 2002 г. № 2-П.


� См. п.4 мотивировочной части Постановления Конституционного Суда РФ «По делу о толковании статей 71 (пункт "г"), 76 (часть 1) и 112 (часть 1) Конституции Российской Федерации» от 27 января 1999 г. № 2-П.


� См. п.6 мотивировочной части Постановления Конституционного Суда РФ «По делу о проверке конституционности ряда положений Устава - Основного закона Читинской области» от 1 февраля 1996 г. № 3-П.


� Имеются в виду особые мнения конституционных судей А.Л. Кононова и В.Г. Ярославцева, приложенные к Постановлению КС РФ от 21 декабря 2005 г. № 13-П.


� � HYPERLINK "http://www.ej.ru/?a=author&id=12" �Латынина� Юлия. Губернаторские отставки // Ежедневный журнал. 2007, 8 августа (http://www.ej.ru/?a=note&id=7313).


� Линц Хуан. Указ. соч. С.216.


� См.: Мейнваринг Скотт. Указ. соч. С.223.


� Президенты в парламентских республиках могут избираться всем парламентом или коллегией выборщиков из членов парламента, или специальным органом, формируемым парламентом. Например, в ФРГ для этих целей создается Федеральное собрание, где одна половина членов являются представителями Бундестага, а вторая – ландтагов (парламентов) земель.


� См. Бернам Уильям. Указ. соч. С.53.


� См.: Конституции государств Европы: в 3 т. Т.3 / Под общей ред. Л.А. Окунькова. – М., Норма, 2001. С.533-580.


� См.: Мейнваринг Скотт. Указ. соч. С.223 (сноска).


� См., например: Авраменко С.Л. Новая конституция Швейцарской Конфедерации: право и современность. Вступительная статья // Конституция Швейцарской Конфедерации / Пер. с нем. С.Л. Авраменко. – М., 2001. С. 13-16.


� Там же. С.14.


� См., например: Pietrzak Jerzy. Sejm RP: Tradycja i współczesność. Kompetencje, procedury, zwyczaje. – Warszawa, 2000. S.177; Chruściak Ryszard. Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepisów. – Warszawa, 2002. S.5.


� Страшун Б.А. Вводная статья к Конституции Польской Республики // Конституции государств Европы: в 3 т. Т.2. С.683.


� Там же. Напомним, что образ функционирования власти, напоминающий парламентский тип, как раз и приводит отдельных исследователей, например, цитировавшегося выше С.Мейнваринга, к выводу, что в Австрии и Ирландии существует парламентская система власти (Мейнваринг Скотт. Указ. соч. С.223).


� Между прочим, исследование М. Липсета (1972) показало, что «из 12–13 существующих в мире наиболее стабильных демократий десять – монархии. Благодаря сохранению монархических институтов и традиций утвердившийся там новый государственный строй сумел обеспечить достаточно лояльное отношение к себе со стороны бывшей аристократии и чиновничьих кругов» (цит. по: Варламова Н.В., Пахоленко Н.Б. Указ. соч. С. 32). О желательности конституционной монархии для более эффективной защиты демократии см.: Краснов М.А. Конституционная монархия спасет демократию // Независимая газета. 1998. 9 сент.


� См. об этом, например: Еллинек Г. Права меньшинства / Пер. Е. Троповского; Под ред. М.О. Гершензона. М., 1906 // перепечатка: Прогнозис. Осень 2005. № 3. С. 299–324. 


� В 1996-1999 годах фракция ЛДПР довольно часто вступала в контакт с НДР, поставив, по сути, на коммерческую основу всю свою парламентскую «стратегию». Это странное сотрудничество говорило о готовности лидера ЛДПР союзничать с кем угодно, лишь бы подороже продать голоса фракции и быть поближе к власти, и одновременно о невысокой политико-этической разборчивости «партии власти».


� Радзиховский Л. Преемственность и легитимность // Российская газета, 15 февраля 2005 г.


� См.: http://www.kreml.org/interview/


� Глебова И. Как Россия справилась с демократией. – М., 2006 С.125.


� Интересна трактовка происхождения института коллегии выборщиков и утраты его самостоятельности. Автор фундаментального труда «Правовая система США» У. Бернам пишет об этом так: «Идея, первоначально лежавшая в основе такого непрямого способа избрания Президента, предполагала, что выборщики при голосовании за Президента будут руководствоваться своим независимым суждением, что будет служить некоей сдержкой экстремизму и неверным подходам населения в случае прямых выборов. Однако традиция и – в некоторых штатах – закон требуют, чтобы выборщики штата голосовали бы за кандидата в Президенты, за которого проголосовало большинство избирателей в данном штате. Ввиду того обстоятельства, что кандидат, получивший большинство голосов в том или ином штате, получает голоса всех выборщиков этого штата, в США возможна ситуация, при которой Президентом становится лицо, получившее не большинство голосов всех избирателей страны (избрание всенародным голосованием), а достаточное число голосов выборщиков. Так и произошло на президентских выборах 2000 года – Джордж Буш-младший победил на выборах Президента, хотя его противник Альберт Гор-младший, получил большинство голосов, если исходить из результатов всенародного голосования» (Бернам Уильям. Указ. соч. С.53).


� Мейнваринг Скотт. Указ. соч. С.223-224.


� Этот проект разработан А.А. Мишиным в соавторстве с Ю.И. Скуратовым. Стоит также заметить, что в 1991 году идею президентской республики для России поддерживал и В.Д. Зорькин, когда он был руководителем рабочей группы Конституционной комиссии, образованной Верховным советом РСФСР/РФ.


� Андраник Мигранян. «Нынешняя Конституция свой потенциал еще не исчерпала» // Российское государство: вчера, сегодня, завтра / Под общ. ред. И.М. Клямкина. – М., 2007. С.328-329. Впрочем, отдадим должное последовательности Миграняна, который еще в конце 1980-х годов отстаивал необходимость просвещенного авторитаризма как модель российской государственности на переходный период.


� Линц Хуан. Указ. соч. С.216.


� См.: там же. С.216-222.


� Здесь трудно понять, что именно исследователь имеет в виду. То ли занятие президентского поста, в первую очередь, вице-президентом в собственно президентской модели, то ли премьер-министром или спикером одной из палат – в модели полупрезидентской.


� Здесь нельзя не согласиться с Х. Линцем, глядя на современную президентскую республику Венесуэлу, где президент, как оказалось, может себе позволить даже изменить общественный строй, что рано или поздно неизбежно вызовет драматический конфликт. Подобное можно было наблюдать в Чили в 1973 году, где только военный переворот и последовавшие репрессии прервали попытку провести социалистический эксперимент. 


� Это ровно то, что говорилось в первых главах настоящей работы о двух ролях Президента РФ. Мы, однако, не считаем это непреодолимым пороком. Все зависит от той главной политической задачи, которой конституционно наделяется президент.


� Мейнваринг Скотт. Указ. соч. С.225.


� Фигейредо Аргелина Чейбуб и Лимонджи Фернандо. Президентская власть, законодательное устройство и поведение партий в Бразилии // Теория и практика демократии… С.257-262.


� Предложения, содержащиеся в данном параграфе, разработаны в 1999 году одним из авторов настоящего исследования совместно с коллегами и представлены на сайте фонда ИНДЕМ по адресу: http://www.indem.ru/russian.asp. См. об этих предложениях также: Краснов М.А. Персоналистский режим в России: опыт институционального анализа. – М., 2006.


� См., например: Конституционное (государственное) право зарубежных стран: в 4 т. 3-е изд. Т. 1-2… / отв. ред. проф. Б.А. Страшун. С. 350–352; Мишин А.А. Конституционное (государственное) право зарубежных стран… С. 87–88; Автономов А.С. Указ. соч. С. 255–256.


� Известный психолог Эрих Фромм, например, выделял два типа жизненных установок, назвав их некрофилией (любовь, тяга к смерти, к разрушению) и биофилией (любовь к жизни, к созиданию). И резюмируя свой анализ обоих типов, писал: «Конечно, в таком виде они проявляются лишь изредка. Рафинированный некрофил – душевнобольной; рафинированный биофил – святой. У большинства людей некрофильная и биофильная тенденции смешаны, и речь идет о том, какая из них доминирует» (Фромм Э. Душа человека. – М., 1992. С.34).


� Впрочем, иногда даже и нормы, относящиеся к регулированию системы власти, не могут считаться соответствующими действительности: когда те или иные публично-властные институты приобретают иной смысл нежели тот, о котором говорит конституция. Так, Советы народных депутатов (ранее – депутатов трудящихся), хотя и «составляли политическую основу СССР», практически никогда не были реальными органами власти, поскольку целиком и полностью зависели от органов КПСС.





