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И.Шаблинский, д.ю.н.

О русской конституционности в XXI веке и «потерянном» десятилетии
1. Промежуточный итог

Что принесло с собой первое десятилетие XXI века с точки зрения установления в России стабильного конституционного порядка?

Пожалуй, ощущение того, что перспектива такого порядка снова отодвинулась в некое неясное будущее – более или менее обозримое. На базе Конституции 1993 года, как выяснилось, могут прекрасно выстраиваться довольно разные политические режимы. Суть государственно-правовой метаморфозы, произошедшей в последние годы, заключалась в том, что на основе Конституции сформировался режим личной власти. Для начала нужно просто признать данный факт. То есть к концу первого десятилетия нового века русский конституционализм вступил в полосу нового упадка. Ведь в силу самой своей специфики названный режим не может быть вполне конституционным, - т.е. ограниченным: воля Первого лица не признает никаких формальных ограничений. Но он может имитировать конституционность, исходя из тактических соображений. Подобные имитации для России не новость. В советскую эпоху государство многие десятилетия скрывало реальный весьма угрюмый политический процесс за праздничной декорацией с сессиями Верховного Совета и выступлениями доярок. В начале XXI века отчасти схожая ситуация – имитация демократии – возникла уже в новых условиях: после примерно 15-летнего периода, связанного с попытками запустить политическую конкуренцию и формальным отрицанием монополии на власть. 

Нужно сказать, эти годы все же не прошли даром. Они принесли определённый результат. То, что сохранившиеся на политической арене партии всё ещё пользуются некоторой самостоятельностью, а в печатных изданиях всё ещё можно относительно свободно выражать различные точки зрения – это завоевания именно той поры. Но спустя два десятилетия после краха советского однопартийного режима они вновь оказались под угрозой. Почему? Почему безраздельная власть вновь оказалась сосредоточена в руках узкой группы лиц (или даже одного лица)? Как получилось, что развитие в направлении конституционного государства – с реальной конкуренцией партий и полноценным разделением властей – в какой-то момент замедлилось и прекратилось? 

Ответ на этот вопрос потребует краткого исторического экскурса.

2. Точки отсчёта

Попробуем рассмотреть более подробно путь, который русский конституционализм прошёл от своего зарождения (или возрождения), условно ассоциируемого с 1990-м годом, до своего нового упадка. Конституционализм, как известно, подразумевает соединение конституционной теории с практикой. Нам тут важно и то, и другое. В рассматриваемом контексте хотелось бы понять три вещи. Какие конституционно-правовые задачи, вытекающие из классической теории, так и не удалось решить? Какие конкретные ошибки были этому причиной? И, наконец: ограничена ли сегодня чем-либо высшая государственная власть в России с учётом обозначенного упадка конституционных институтов?

Выстроим наш экскурс в хронологической последовательности. В основе нынешней российской государственности (нынешнего её этапа) лежит Декларация о государственном суверенитете РСФСР, принятая в июне 1990 года. Декларация имела вполне очевидную тактическую цель – уязвить руководство Союза ССР, в которой Российская Федерация тогда входила. Но наряду с этим в документе провозглашались и принципы, выражающие стратегию намечаемой конституционной реформы. Речь идёт о принципах многопартийности («РСФСР гарантирует всем... политически партиям ... равные возможности...») и разделения властей.

Документ был принят довольно легко, можно сказать, в едином порыве. Главным образом, в силу почти всеобщего раздражения, вызванного действиями союзного руководства, олицетворяемого Михаилом Горбачёвым. При этом главные претензии к последнему были абсолютно не совместимы. С одной стороны Горбачёва обвиняли в подрыве авторитета правящей партии и ослаблении государства, с другой – в неспособности сделать решающие шаги в направлении демократии. Депутатский корпус был изначально расколот на непримиримые фракции. Идея многопартийности в этих условиях была уже вполне усвоена, а идея разделения властей воспринималась вполне механически и никаких особых эмоций попросту не вызывала. Трудностей с её р6еализацией не представляли себе ни популярные политики той поры, ни маститые российские государствоведы, привлечённые к законотворчеству.

В 1990-91-х годах Союз ССР уже не представлял собой тоталитарный режим, хотя монополия на власть компартии ещё не была разрушена. Печатные СМИ были уже вполне свободны. Фактически, ограничителями власти союзного руководства выступали новоизбранные органы власти союзных республик, в первую очередь РСФСР. Российские политики при этом вынуждены были как-то ладить между собой, чтобы противостоять общему противнику.

В начале 1991 года руководство Верховного Совета РСФСР после долгих споров решило вынести на всероссийский референдум (проводившийся одновременно с общесоюзным) вопрос о введении должности Президента республики избираемого всенародно. Часть депутатов относилась к самой этой идее весьма подозрительно, поскольку она не соответствовала советской практике. И, кроме того, на новую должность явно мог претендовать непредсказуемый Борис Ельцин. По итогам голосования 17 марта 1991 г. институт Президента, избираемого посредством прямых выборов, появился в Конституции РСФСР. И это был единственный случай, когда российские власти вполне согласованно и эффективно использовали институт референдума для преодоления разногласий.

Нужен ли был новой России Президент?

Большинство политиков той поры, за исключением группы радикальных коммунистов (считавших,  что возрожденная «советская власть» несовместима с институтом президента), полагало, что нужен. Собственно, спор шёл не о самой должности, но об объёме президентских полномочий. Всенародное избрание предполагало весьма серьёзные полномочия и уклон к президентской республике как в США. Альтернатива заключалась в ограничении круга президентских полномочий представительскими функциями подобных функциях глав государств в парламентских республиках. Президент был бы в любом случае. Но какой?

Как самоопределялись главные политические силы России по отношению к данным вариантам? Что представляли собой эти силы?

Боюсь, что спустя ещё полсотни лет историку будет крайне трудно понять суть идейных расхождений двух лагерей, соперничавших между собой в 1992-93 годах. Обе группировки довольно монолитно противостояли Горбачёву, а в августе 1991 года – заговорщикам из ГКЧП, которые с точки зрения обеих группировок, были, пожалуй, хуже Горбачёва. Обе группировки говорили о необходимости скорейшей экономической реформы.

Но глубинные противоречия, возникшие изначально, постепенно проявлялись и раскалывали единую прежде политическую элиту. Одна группировка – назовём её условно «патриотической» - склонна была объяснять кризис, поразивший страну, прежде всего бездарностью и мягкотелостью Горбачева, а также подрывной деятельностью геополитических врагов России. Выход же из кризиса виделся в возвращении к своеобычным российским формам экономики и демократии. Своеобразие и оригинальность усматривались и в советском опыте, тем более что во все представительные органы, именуемые в России «советами», были теперь избраны новые люди.

Нужно сказать, что состав данной группировки, опиравшейся на большинство в депутатском корпусе, оставался весьма пёстрым. Там были представлены самые разные течения: от радикальных коммунистов и националистов до бывших сторонников президента Ельцина, разочаровавшихся в лидере.

Напротив, другая внутриэлитная группировка, которую можно было бы условно назвать «демократической», в «советах» видела лишь декорацию, которой десятилетиями прикрывался однопартийный тоталитарный режим. В политике этого режима, исключавшего политические и экономические свободы, усматривалась главная причина кризиса. Выход из него виделся в скорейшем переходе к рыночной экономике и к проверенным столетиями (за рубежом) формам демократии.

Следует подчеркнуть: разница во взглядах этих двух группировок, возможно, и не приобрела бы столь драматичного характера, если бы не драматичная ситуация в экономике, усугублённая распадом Союза ССР. «Патриоты», безусловно, считали себя демократами, а «демократы» полагали, что именно они истинные патриоты. Но регулярный разбор старинного вопроса «кто виноват?» способствовал их быстрой поляризации. Ощущение кризиса и развала электризовали любую дискуссию. Логика конфликта во многом оказалась обусловлена не идейными разногласиями, но экономической и политической конъюнктурой.

Российская элита должна была одновременно искать ответы на вопросы о разделении властей и новой Конституции, приватизации и насыщении рынка, федеративном устройстве государства и возможном выходе из федерации некоторых республик, многопартийности и нарастающем ощущении безвластия.

Тема конституционности, то есть взаимной сдержанности властей и ограниченности власти в целом, конечно, звучала, но не казалась самой важной.

3. Исходный кризис

Именно конъюнктурой, на мой взгляд, было обусловлено то, что «патриотическая» группировка в 1992-93 годах не горела желанием принимать новую Конституцию, защищая status quo – установленную Конституцией РСФСР конструкцию Съезд – Верховный Совет. В этой конструкции у этой группировки было большинство. И у неё не было такого бронебойного лидера как Борис Ельцин.

И наоборот: «демократическая» группировка гораздо острее ощущала нелепость названной конструкции, поскольку была в меньшинстве. И поскольку у её лидера Ельцина, взявшего на себя ответственность за работу правительства в самый тяжёлый период, отношения с большинством не сложились.

Мрачная ирония истории состояла в том, что  именно этот период - вызревания и разрастания кризиса был периодом широких свобод и вполне реальной политической конкуренции. Но главными конкурентами выступали не партии, а группы, сосредоточенные в различных органах государственной власти, в разных её ветвях. Точнее, в Верховном Совете и в Администрации Президента.  Ситуация вполне описывалась фразой Василия Ключевского: «Там, где во Франции война классов, в России борьба ведомств».

Сосредоточенные в разных властных ветвях группировки не могли выработать нормального механизма разрешения конфликта, но до поры до времени могли сдерживать друг друга. Такой вид «конституционности» в России был уже известен и обычно обозначался словом «двоевластие». В отличие от нормального конституционного порядка двоевластие есть состояние вынужденное и неизбежно ведущее к силовой схватке.

После 1992-93 годов тень двоевластия постоянно будет являться мысленному взору русских конституционалистов.

Уже сегодня представляется определённым парадоксом тот факт, что за всемерное усиление президентских полномочий (а, по сути, за возвращение к принципу единоначалия в государстве) выступала «демократическая» фракция. Речь идёт о политиках, стремившихся к скорейшему преодолению наследия советского режима и склонных учитывать мировой опыт строительства демократий. Но такова была логика момента. Демократическая группировка стремилась поддержать своего лидера, который очень чётко обозначал задачи, связанные с созданием новой свободной экономики и нового демократического порядка. И Ельцин, действительно, содействовал максимально широкому выражению мнений в СМИ и инициировал создание весьма демократичного проекта новой Конституции.

Демократическая фракция как будто плохо представляла себе, каким может быть новый, некоммунистический авторитарный режим. Во всяком случае такой режим не вызывал особых опасений. Некоторые аналитики в эту пору (начало 90-х) с определённой симпатией отзывались даже о режиме Пиночета в Чили. Главная его заслуга виделась в том, что он укрепил экономику страны, подавив левых радикалов. (На этой волне престарелый экс-диктатор успел даже дать благодушное интервью «Комсомольской Правде»).

Поэтому, когда Борис Ельцин добился весной 1993 года подготовки ещё одного проекта Конституции, где президентские полномочия уже выходили за рамки известных демократических образцов, его сторонники всё же поддержали его. Не безоговорочно, но поддержали.

Могу вспомнить, какие смешанные чувства испытывал в ту пору я сам. Грядущее раздувание фигуры Первого лица вызывало у меня опасения и раздражение. Но, в то же время, я получил (благодаря Юрию Батурину) шанс поработать на Конституционном совещании в качестве представителя Президента и скорректировать самые нелепые положения проекта. И я должен был учитывать, что противоположный лагерь уже предельно радикализован: там тон уже задавали сталинисты.

В сущности, главной причиной этой обоюдной радикализации стала неспособность российской элиты искать и находить компромиссы. Это была политическая незрелость – притом, что участники политической драмы были в основном люди весьма зрелые. В частности, Борис Ельцин в течение 1992 года мог бы более активно работать с разными группами депутатов, включая самых непримиримых своих оппонентов. Но он все же скорее пренебрегал этим.  А его оппоненты, в свою очередь, копили обиды. Они, вероятно, не должны были использовать в политической борьбе такое оружие как подправление в свою пользу основного закона – Конституции 1978 года. Но они активно его использовали, не особенно заботясь о реальном авторитете  многократно правленной Конституции.

В итоге же коса нашла на камень. Противники Президента урезали его полномочия, исправляя действующую Конституцию, а его сторонники наращивали в ответ президентские полномочия в проекте, который должен был стать Конституцией новой.

Двоевластие в итоге, как известно, кончилось. Кончилось кровавой схваткой и победой «демократической группировки» во главе с Президентом.

Конституция 1993 года родилась из кризиса.

Иногда эту схватку рассматривают как борьбу российской демократии против рудиментов Советской системы. К ним, якобы относились российские Съезд и Верховный Совет. Это, по-моему, некоторая натяжка, увлечение игрой слов.  Если учесть то, что «советская власть» в сущности, всегда была фикцией, ширмой, прикрывающей безраздельную власть верхушки компартии, то и о «советских» «рудиментах» можно было говорить весьма и весьма условно. Конструкция Съезд – Верховный Совет была изобретением 1989 года. Главные оппоненты Ельцина – лидеры Верховного Совета Р.Хасбулатов, Ю.Воронин, Б.Исаков, Р.Абдулатипов, В.Соколов считали себя не защитниками «советской власти», но борцами с новой диктатурой.

Правы ли они были, называя так режим, возникший в России после октября 1993 года? Пожалуй, нет. Но основания для авторитаризма в этот период были, и, правда, заложены.

4. Страсти по Генеральному прокурору

Статус Президента, предусмотренный Конституцией 1993 года, являет собой плод не соглашения, но тяжелейшего конфликта. В этом состоит главная его ущербность. Сторона, вышедшая победителем конфликта, получила возможность  сразу после того как были погашены пожары, бушевавшие в здании Дома Советов («Белого дома») и корпусе АСК-3 в Останкино,  корректировать проект Конституции в угодном ей духе. Следует отметить, что корректировался проект, одобренный до этого Конституционным совещанием, т.е. более или менее представительным собранием. На его заседаниях шли споры, и каждое уточнение обсуждалось.  

Корректировка же имевшая место в октябре-ноябре 1993 года, представляла собой аппаратную процедуру. Смысл её в значительной мере состоял в том, чтобы ещё больше усилить статус Президента – главы государства.

С 1994 года началось накопление опыта практического конституционализма уже на основе новой Конституции. Такой опыт, как известно, складывается из разных элементов: применения конституционных норм, конфликтов, их разрешений, решений органа конституционного контроля. Фактическое разделение властей бывает обычно обусловлено именно этой практикой. Сама по себе схема, заложенная в основном законе, может наполняться разными смыслами.

Во Франции начала 1960-х годов много дискуссий велось вокруг предполагаемого авторитарного режима де Голля. Конституция, принятая в 1958 году, вела, по мнению многих тогдашних наблюдателей (особенно из левого лагеря) к ликвидации парламентской демократии.  В итоге, однако, эти катастрофические прогнозы оказались безосновательными. Уже с середины 60-х годов и президентские, и парламентские выборы проходили в остром соперничестве двух оформившихся блоков – голлистского и левого. Ни о какой монополии голлистов не было и речи. В начале 80-х на президентских выборах победил кандидат-социалист, а в дальнейшем политическая история Франции была историей выстраивания зыбкого равновесия между левым и правым сегментами политического спектра. Это равновесие и обусловило устойчивое развитие демократического режима.

Что получилось в России?

Первый конфликт в связи с применением норм новой Конституции возник уже в феврале 1994 года. Президент решил отправить в отставку Генерального прокурора Александра Казанника, который был назначен лишь в октябре 1993 года, а уже спустя три месяца поступил совершенно недопустимо: исполнил решение Государственной Думы об амнистии участников событий сентября-октября 1993 года. Дума приняла акт об амнистии в рамках своих полномочий и на основе компромисса между всеми фракциями. Данный акт должен был послужить шагом к примирению сторон конфликта (инициатором его был, кажется, Сергей Шахрай): все подследственные вышли на свободу. Президент был поставлен перед фактом. Он не стал пытаться вернуть узников в тюрьму, но решил избавиться от А.Казанника. Согласно Конституции, освобождать Генерального прокурора от должности вправе Совет Федерации – по представлению Президента. Ельцин направил такое представление, но чуть позже отозвал его, получив информацию о том, что палата его не поддержит. Тогда Президент сам издал указ об освобождении Генерального прокурора от должности. Он мотивировал это тем, что А.Казанник был назначен ещё до принятия Конституции, а значит и отставка его не требует конституционной процедуры.

Поскольку мне довелось в ту пору работать в правовом управлении Совета Федерации, мне пришлось участвовать в обсуждении аргументов Президента с членами палаты.

Пытаться как-то объяснить или оправдать действия Президента с точки зрения права было совершенно безнадёжным и нелепым делом. Всем было ясно, что глава государства желает видеть в Генеральном прокуроре лишь послушный инструмент. А мешающую ему конституционную процедуру склонен игнорировать.

Совет Федерации первого созыва, избранный 12 декабря 1993 года путём прямых выборов по мажоритарной системе, был с самого начала органом с самостоятельной политической позицией. Большинство членов палаты не питало никаких специальных предубеждений против Б.Ельцина. Но это большинство было задето высокомерием Президента.

Палата отказалась увольнять Генерального прокурора. В ответ на это Президент, считавший дело уже решённым, представил новую кандидатуру на должность – А.Ильюшенко. Палата отказалась принимать решение о его назначении. Тогда Президент назначил своего протеже исполняющим обязанности Генерального прокурора, показав, что может прекрасно обойтись и без решения Совета Федерации – т.е. без конституционной процедуры назначения.

Совет Федерации так и не назначил Ильюшенко Генеральным прокурором. И спустя полтора года Президент всё же представил новую кандидатуру – Ю.Скуратова. Палата показала принципиальность, формально заставив работать конституционную сдержку. Но каков был реальный итог этого конфликта? Президент не посчитался ни с палатой, ни с конституционной нормой. Его ставленник работал почти год в качестве Генерального прокурора, не будучи назначен на должность в соответствии с Конституцией. Последняя, таким образом, никак не ограничила главу государства.

Спустя четыре года ситуация повторилась, но уже с участием Ю.Скуратова. В феврале 1999 года Президент решил освободить его от должности, но вновь столкнулся с несогласием Совета Федерации. Палата была сформирована уже по другому принципу, на основании закона 1995 года, и состояла из первых лиц регионов – губернаторов и спикеров законодательных собраний. Они чувствовали себя более или менее независимыми от кремлёвской администрации – по крайней мере, достаточно независимыми, чтобы голосовать против. Они не видели серьёзных оснований для отставки Скуратова, а его интерес к деятельности ряда бизнесменов из окружения Президента считали естественным. «Сенаторы» полагали, что вправе отстаивать свою позицию. Ведь теперь у Президента не могло быть отговорок подобных тем, что использовались при увольнении Казанника: назначение Скуратова происходило в соответствии с Конституцией 1993 года, и отставлен он мог быть только не её основе.

Глава государства нашёл выход из положения: он издал указ о временном отстранении Скуратова от должности в связи с возбуждением уголовного дела – наспех придуманным. Как и в случае с Казанником решающим фактором стала не конституционность процедуры, но фактическая власть силы: Скуратова просто не впустили в здание Генеральной прокуратуры, несмотря на его удостоверение. Одновременно глава государства назначил исполняющего обязанности Генерального прокурора. Последний, как это уже вытекало из опыта, мог работать сколь угодно долго без всякого назначения Совета Федерации.

Конфликт тянулся почти два месяца. На «временно отстранённого» Скуратова оказывалось постоянное давление, его обязанности исполнял новый ставленник Администрации Президента: такое, конечно, не могло продолжаться слишком долго. Несмотря на поддержку Совета Федерации, Скуратов, в конце концов, сдался и подал заявление о сложении полномочий.

Что это означало с точки зрения разделения властей?

То, что контроль палаты парламента над прокуратурой оказался сведён к минимуму: к праву подтверждать уже принятые решения главы государства. А из этого с неизбежностью вытекало то, что Генеральный прокурор становился карманным орудием Президента. Смысл конституционной сдержки выхолащивался.

Правда Совет Федерации всё ещё мог возражать и некоторое время демонстрировать норов – без особо, правда, эффекта. Думается, что, наблюдая за действиями Президента № 1, «бодающегося» с палатой, чиновник, которому предстояло вскоре стать Президентом № 2, мог сделать важный вывод: чтобы получить вполне управляемого прокурора нужен вполне управляемый Совет Федерации.

Последней попыткой найти правовое (а не силовое) решение вопроса стало обращение группы членов Совета Федерации в Конституционный Суд с просьбой разрешить спор о компетенции с Президентом. Речь шла, прежде всего, о праве последнего временно отстранять Генерального прокурора от должности. В конце 1999 года Суд вынес вердикт: Президент был вправе. Суд счёл, что в целях оперативного решения вопроса Президент был даже обязан издать такой акт.

Спустя примерно десять лет у меня была возможность обсудить это и ряд других решения Конституционного Суда с его бывшим председателем Владимиром Тумановым. Все эти решения подтверждали расширение президентских полномочий – несмотря на то, что в руках главы государства и так была, согласно Конституции сосредоточена обширная власть.

Туманов, оправдывая эти позиции Суда, напомнил, в частности, что в ту пору Ельцину противостояла в парламенте большая сталинистская фракция. Она, объединяла и часть депутатов и некоторых губернаторов. Борьба за полномочия воспринималась многими судьями (в том числе теми, кого представил к назначению сам Ельцин) – именно в этом контексте.  Судьи хотели помочь главе государства в борьбе против сталинистов. В сущности, именно эту политическую мотивировку следовало искать в основе решения суда по данному спору. Главный идеологический раскол продолжал влиять на разрешение правовых проблем.
 И, итогом стало дальнейшее ослабление парламента – одной из его палат.

5. Президент плюс Правительство минус Дума

Порядок назначения и увольнения в отставку Президентом правительства следует считать ключевым элементом всей системы разделения властей. В российской Конституции именно этот элемент в наибольшей мере отразил главный итог конфликта 1993 года: поражение парламентского большинства, парламента каков бы он ни был.

Президент получил неслыханный перевес в рамках процедуры согласования кандидатуры премьера: право назначать кого ему вздумается и при этом распускать Думу в случае трёхкратного отклонения его предложенных кандидатур. Ещё в 1993 году А.Салмин и Ю.Пивоваров, рассматривая эту норму, так характеризовали её следствия: «роль парламентского большинства, тех социальных сил, которые победили на выборах, сами выборы – всё это сводится на нет...».

Действительно, не вызывает сомнений то, что смысл данной конструкции заключался в том, чтобы свести к минимуму роль парламента при назначении правительства. При этом Президент получил также право в любой момент отправить Правительство в отставку. Без всяких препятствий. 

Нужно сказать, что проект Конституции, одобренный Конституционным совещанием в июле 1993 года, требовал, чтобы Президент ставил вопрос об отставке Правительства перед Государственной думой, которая располагала бы неделей для вынесения решения. В октябре 1993 года при корректировке проекта данная сдержка исчезла. У Государственной Думы стало нечем сдерживать Президента.

Впервые глава государства отправил Правительство в отставку в марте 1998 года. Правительство Черномырдина не было особенно дорого Думе. Но в процессе согласования кандидатуры нового премьера вспыхнул острый конфликт. Президент Б.Ельцин предложил кандидатуру молодого министра топлива и энергетики Сергея Кириенко. Большинство депутатов выступило против. Президент, решил настаивать. Это был второй случай, когда согласовывалась кандидатура премьера (в первый раз в июле 1996 г.). И тут предусмотренный ст. 111 Конституцией механизм вполне показал свои отрицательные стороны: получение согласия превратилось в откровенное выкручивание рук.

Возможно, Кириенко был и не худшей кандидатурой. Но в условиях назревающего экономического кризиса и очередного резкого спада популярности Президента большинство депутатов не готовы были поддержать малоизвестного чиновника, смахивающего на молодого стажёра правительственного аппарата. И увольнение Черномырдина, и выдвижение новой фигуры выглядели довольно импульсивными действиями главы государства. Выглядели как проявление прихоти.

Фракции палаты, дважды отказавшейся дать согласие на назначение Кириенко, давали понять, что ожидают от Президента выдвижения новой кандидатуры. Но Президент выдвинул ту же кандидатуру и третий раз. Очередное голосование против, означало роспуск палаты. И Государственная Дума, скрепя сердцем, дала согласие: большинство депутатов не были готовы к роспуску в апреле 1998 года за полтора года до истечения полномочий.

Реализация конституционной нормы выглядела как бесцеремонное принуждение. В этом контексте смысл слова «согласие» искажался или вовсе терялся. Одной из очевидных причин такого выхолащивания смысла было то, что глава государства все три раза предлагал палате одну и ту же кандидатуру.

В этой связи группа депутатов обратилась вскоре в Конституционный Суд с просьбой дать толкование статьи 111 Конституции РФ. В запросе предполагалось, что часть 4 ст. 111 подразумевает представление Президентом более чем одной кандидатуры на должность премьера в случае, если он использует все три попытки выдвижения.

Ещё до вынесения Судом решения ситуация повторилась. В августе 1998 года Президент отправил в отставку уже правительство Кириенко, а на рассмотрение Думы внёс кандидатуру отставленного тремя месяцами раньше Черномырдина. Думское большинство сочло такую рокировку издевательством над здравым смыслом: депутаты дважды отказались дать согласие на назначение «нового старого» премьера. Они готовы были и к третьему отказу, и к роспуску: в августе 1998 года многие из них уже хотели досрочных выборов. Ясно было, что после выборов число сторонников Президента в палате лишь поубавиться.

Ельцин в итоге уступил и предложил новую кандидатуру – Евгения Примакова. В сущности, это был компромисс. Но пока ещё в русской политической культуре компромисс, предполагающий уступки, приравнивается к поражению. Ельцин и воспринял его как поражение. Конституционная сдержка всё-таки сработала, но вряд ли то, как она сработала так уж укрепило российский конституционализм.

Тут как раз подоспело и решение Конституционного Суда по запросу о толковании ст. 111 Конституции. Суд решил, что глава государства вправе предлагать все три раза одну и ту же кандидатуру на должность премьера и «настаивать на ней»
. Таким образом, Суд не воспользовался возможностью представить Думе хотя бы одну дополнительную гарантию в её отношениях с Президентом.

Стабильное желание российского Конституционного Суда защищать права главы государства – вообще, отдельная тема. Выше мы касались вопроса о возможных мотивациях судей в ситуациях, когда разбор правовой неопределённости был связан с политическим конфликтом, в котором одной из сторон был гарант Конституции. Возможно, некоторые судьи разделяли политические взгляды Ельцина, но ещё более вероятно, что Суд в целом оставался под впечатлением событий 1993 года. Призрак двоевластия и анархии, похоже, страшил судей больше, нежели, возможное ослабление парламента. Общим же итогом всех этих решений следует, увы, считать дальнейшую разбалансировку системы сдержек и противовесов – в пользу одного субъекта.

И эта разбалансировка имела не только и не столько юридические последствия. Конституционный Суд так или иначе участвовал в формировании политико-психологического климата, благоприятного для дальнейшей экспансии главы государства в новые сферы полномочий. Правда речь уже шла не о Борисе Ельцине, а о его преемнике.

Сам Ельцин сыграл в истории российского конституционализма очень важную, но и противоречивую роль. Он, безусловно, может считаться отцом Конституции 1993 года, но отцом не очень заботливым. Он, безусловно, полагал себя создателем и защитником демократических институтов.  И действительно, такие институты как независимые СМИ и политические партии получили развитие именно в годы его президентства. Следует также помнить, что  все три кампании по выборам в Государственную Думу, состоявшиеся в период его президентства (в 1993, 1995 и в 1999 годах) заканчивались победами оппозиционных партий. При нём получил закрепление принцип выборности губернаторов. Первый Президент буквально видел свою миссию в укоренении в России демократии, но некоторые его внутренние качества – импульсивность, авторитарность, самоуверенность – этому весьма препятствовали.

Напротив второй Президент свою миссию с развитием демократических институтов уже никак не связывал. А о его внутренних качествах, – от которых, как выяснилось, так сильно зависела судьба конституционализма – долгое время вообще ничего не было известно.

6. Война как фактор ослабления конституционности

Говоря о пути развития конституционализма в России в течение 90-х годов, нужно сказать и о том, что один из отрезков этого пути был связан с Чеченской войной. Собственно, и её причины носили характер конституционного кризиса – сепаратистское движение в Чечено-Ингушской АССР угрожало основам российского федерализма. Сама война долгое время обозначалась в официальных документах как «восстановление конституционного порядка». Нас, впрочем, интересует тут лишь один аспект: влияние затяжных боевых действий на южной окраине страны на функционирование конституционного механизма. Это влияние было опосредованным, но достаточно глубоким и, в сущности, пагубным.

В юридическом смысле наиболее важным было то, что именно военные действия в Чечне дали Конституционному Суду основание говорить о полномочиях Президента «не перечисленных в статьях 83-89 Конституции Российской Федерации», т.е. по сути дела о скрытых или подразумеваемых полномочиях.
 Суд признал конституционными некоторые президентские указы, связанные с началом боевых действий. У Суда, вероятно, не было тут альтернативы: угроза сепаратистских движений была остра как никогда. Но конструкция скрытых (подразумеваемых) полномочий могла иметь и более отдалённые последствия – выходящие за пределы правового анализа ситуации в Чечне.

Но, может быть, более важным было морально-психологическое значение этих событий. Массированное применение государством силы, где бы то ни было – за пределами его территории, или тем более, в её пределах – неизбежно питает культ силы, принуждения и единовластия, ведёт к ослаблению конституционных начал. Думаю, это относится к любому государству, но к России прежде всего.

Именно на фоне затяжного военного конфликта происходил процесс смены власти. Под ним в России обычно подразумевается смена Президента, хотя президентским выборам в марте 2000 года предшествовали и парламентские выборы – в декабре 1999 года.

В течение 1999 года Президент Ельцин дважды принимал решения об отставке правительства: в мае и в августе. Если вести отсчёт с марта 1998 года, правительство менялось четыре раза. Конституция никак не ограничивает право главы государства на принятие таких решений, но к августу 1999 года у многих возникло ощущение того, что имеет место злоупотребление правом.

Президент, срок полномочий которого истекал в 2000 году, определялся, таким образом, с преемником. И выбрал в качестве такового Владимира Путина – чиновника, выходца из КГБ, который, вероятно, наилучшим образом проявил себя в проведении жесткой политической линии по отношению к сепаратистам.

Сам по себе выбор Бориса Ельцина, утратившего былую популярность, вовсе не означал в ту пору автоматического избрания Путина Президентом. Как известно, в 1999 году российская политическая элита раскололась на две группировки, которые повели друг с другом жёсткую борьбу. Будущий второй Президент России, поддержанный первым Президентом, возглавил одну из них. Условиями для его успеха стали: создание нового избирательного блока «Единство», контроль над главным телеканалом страны и – самое главное – успешные действия федеральных войск в Чечне в ноябре 1999 – январе 2000 годов.

Блок «Единство» (Медведь), используя своё подавляющее информационное превосходство в эфире и безудержную (и беспардонную) контрагитацию, потеснил своих оппонентов. В это же время федеральные войска сумели выбить сепаратистов из Грозного. Таким образом, второй Президент России оказался изначально сориентирован на средства информационного и силового подавления противника. Это, к тому же, вполне соответствовало его профессии. Как чиновник, а затем как политик он сформировался внутри компактного сообщества, где склонность к компромиссам считалась проявлением слабости (если только сам по себе компромисс не был средством для последующего подавления противника). Для более или менее честного политического соревнования в этом мирке всё ещё не было места. Конституционные нормы рассматривались как более или менее удобные инструменты всё для тех же целей: подавить и овладеть.

Теоретически два блока, представлявшие две группировки правящей бюрократии, могли бы продолжить соперничество и составить основу партийной системы с двумя доминирующими партиями – для российской двух партийности. Но в реальности эти группировки вскоре слились, провозгласив создание новой единой партии. Точнее, блок, возглавляемый вторым Президентом, не оставил своим бывшим соперникам иного выбора.

7. Контрреформа: вкрадчивое начало

Государственная Дума, избранная в 1999 году и состоявшая из пяти фракций была достаточно представительным и самостоятельным органом. Свои первые шаги в деле выстраивания политического режима, сводящего на нет конституционность, второй Президент России Владимир Путин делал во взаимодействии с вполне реальным парламентом. Вектор этих шагов был обозначен как строительство эффективного государства. Подразумевалось (или прямо говорилось), что государство переживает кризис управляемости или, вообще приближается к состоянию, близкому распаду. Распад требовалось остановить. Президент высказывался об этом (в частности в своём послании Федеральному Собранию в 2000 году) весьма осторожно: «Сегодня мы прежде всего ставим задачу наведения порядка в органах власти. Но это – не конечная цель, а лишь самый первый этап государственной модернизации. Соединение ресурсов федеральной, региональных и местных властей потребуется для решения других сложных задач. Главными среди них являются: совершенствование политической системы и строительство эффективного государства как гаранта стабильного общественного развития, гаранта соблюдения прав личности».

Из этих довольно общих слов можно было делать самые разные выводы. Президент же вынес на первый план предложение о новом порядке формирования Совета Федерации.

«Наш следующий шаг – реформа Совета Федерации. И это тоже движение в направлении развития демократии, профессиональных начал парламентской деятельности. Изменение принципов формирования Совета Федерации ставит вопрос об организации постоянного диалога руководителей субъектов Российской Федерации и главы государства по основным проблемам государственной жизни, о форме участия регионов в подготовке и принятии важнейших общегосударственных решений. Такой формой может стать Государственный совет при Президенте России, идея которого была высказан некоторыми губернаторами, и я как Президент страны готов её поддержать»

Приведённая цитата, на наш взгляд, хорошо характеризует политический стиль второго Президента, вполне проявившийся в дальнейшем. Общие благообразные конструкции призваны скрыть вполне конкретную политическую корысть. Формальные властные структуры выхолащиваются и подменяются неформальными – безвластными.

Реформа была нацелена на то, чтобы сделать Совет Федерации более управляемым и, в частности, убрать из палаты «первых лиц» регионов. Перевод её на «профессиональную основу» был лишь символическим обозначением, формой, за которой скрывалось радикальное обновление содержания: палата должна была состоять из людей вполне лояльных главе государства. Новый принцип формирования Совета Федерации поначалу ни у кого не вызвал особых возражений.

Члены палаты теперь просто назначались региональными законодательными собраниями и губернаторами, что вполне соответствовало Конституции. Однако, все эти представители, не имеющие мандата доверия избирателей, проходили теперь жёсткий отбор в Администрации Президента, и по сути дела, рекомендовались к назначению. При этом значительная часть нового состава палаты рекрутировала из среды лояльных столичных чиновников и бизнесменов – закон это позволял. Своеволие региональных законодателей подавлялось.

В итоге через полтора года (и в результате постепенной ротации) Совет Федерации с политической точки зрения представлял собой что-то вроде регионального департамента Администрации Президента. К смене формата «верхней» палаты большинство Государственной Думы отнеслось в общем одобрительно. Депутаты усматривали в этом борьбу с региональными кланами.

Не вызвало особых возражений и наделение Президента правом роспуска региональных и муниципальных представительных органов. Президент объяснял необходимость этих мер всё той же заботой о единстве страны и борьбой с сепаратизмом.  И особого беспокойства у большинства тогдашних политиков, в том числе защитников идеи местного самоуправления, это не вызвало. 

Затем наступила очередь партийной системы. В 2001 году был принят Федеральный закон «О политических партиях», установивший весьма сложную процедуру создания и регистрации партий. Проект закона был разработан группой депутатов и членов ЦИК, но Президент его поддержал. Он, в принципе, мог быть доволен тем, что закон вводил повышенные требования к численности партий (минимум – 10 тысяч членов) и их региональных отделений, а также давал Минюсту право отказывать партиям в регистрации по формальным основаниям. Парламентским партиям закон тоже пришёлся по вкусу – он затруднял создание конкурентов.

В декабре 2001 г. был изменен порядок назначения руководителей высших судов – Верховного Суда и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации. В соответствии с  поправками в соответствующие федеральные конституционные законы Президент получил право не только представлять Совету Федерации кандидатуры на должности судей указанных судов, но  и кандидатуры на должности их председателей и заместителей председателей (до этого председателей выбирали сами судьи).  Таким образом, глава государства получил возможность определять руководителей судебной ветви власти. 

Представляется, что данная мера, не вызвавшая особых подозрений у большинства тогдашней Думы, безусловно, усилила зависимость судебной власти от исполнительной.  Однако эта зависимость могла быть выявлена лишь тогда, когда у главы государства появлялась конкретная политическая заинтересованность в исходе конкретного дела.  В 2001 г. перспектива подобной заинтересованности выглядела маловероятной.

Следует помнить и о том, что в это же время, были приняты поправки к Налоговому кодексу, вводившие плоскую налоговую шкалу и улучшающие инвестиционный климат. Был также принят закон, требующий судебной санкции при арестах и задержаниях. В данном контексте тихое стягивание на себя правящей группой «одеяла власти» не было особенно заметно.

Могу допустить, что и сам Президент, выходец из советских спецслужб, не был в ту пору ещё вполне убеждён в том, что операция по сосредоточению в его руках всей полноты власти будет доведена до логического конца. Думаю, он действовал по обстоятельствам – неспешно, но последовательно, шаг за шагом.

6. Контрреформа: неглубокая заморозка

После парламентских и президентских выборов 2003-2004 гг. принесших небывалый успех В.Путину и его партии «Единая Россия» ситуация изменилась. Названная партия, представлявшая собой, по сути, бюрократическую корпорацию, обслуживающую Президента и его группу, получила около 37% голосов по партийным спискам. Расширив своё представительство за счёт депутатов-одномандатников, ЕР смогла уверенно контролировать большинство «нижней палаты». Убедившись в этом, Президент приступил к возведению законодательной основы для решения всех основных задач своего второго четырёхлетия. Как бы мы могли сегодня определить эти задачи – или даже шире – сверхзадачу его президентства? Увы, придётся сделать вывод, удручающий своей банальностью. Второй Президент стремился, главным образом, к сосредоточению в своих руках максимального объёма власти и обеспечению максимального комфорта властвования. Все прочие цели оказывались производными по отношению к этим двум главным.

Для начала были внесены изменения в закон о политических партиях. В декабре 2004 года было увеличено минимальное число членов политической партии, необходимое для её регистрации – с 10 до 50 тысяч человек. При этом в пять раз – до 500 было увеличено и число членов партии в региональных отделениях – также необходимое для регистрации.

Тут необходимо пояснение. Столь высокая планка минимальной численности для мировой практики, вообще, не характерна. Единственный пример тут – Мексика, где минимальная численность политической партии в 67 тысяч членов, была введена с учётом той же задачи: не затруднить развитие оппозиционных партий. Российский закон требовал также, чтобы у партии были отделения более чем в половине субъектов Федерации. В реальности в России наберётся не более полутора десятков густонаселённых регионов, где более или менее развита политическая жизнь. В силу этого численность региональных отделений российских партий в основном фиктивна. Ужесточение требований к численности лишь облегчило возможность структурам Минюста отказывать в регистрации партиям, неугодным правящей группе. Этой возможностью Минюст не преминул воспользоваться.

Следующим шагом стал переход от смешанной избирательной системы, использовавшейся с 1993 года для выборов в Государственную Думу к пропорциональной.

Имеющийся опыт использования данного типа избирательной системы свидетельствует о том, что она обычно способствует развитию партийной системы, расширению спектра сил, представленных в парламенте, вообще, усилению роли партий. Цели данной реформы в России были совсем иными. Судя по всему, Президент посчитал нужным отсечь независимых непартийных депутатов, а набор партий, представленных в Думе, свести до удобного ему минимума с помощью высокого заградительного барьера.

В июле 2005 года пропорциональная система была введена, а указанный барьер поднят с 5 до 7%. Одновременно было уменьшено с 25% до 5% допустимое для регистрации число подписей, признанных недостоверными. Избирательные комиссии получили возможность легко преграждать путь к выборам любым партиям, вынужденным собирать подписи.

Из законов о выборах были исключены нормы, позволявшие партиям образовывать предвыборные блоки. Последние несколько досаждали корпорации власти, поскольку в нескольких случаях обыгрывали ее на региональных выборах (в Алтайском крае, в Томской и Сахалинской областях).

Заодно была введена норма, запрещающая использовать в ходе избирательной компании критику оппонентов в телеэфире. За «неоднократное нарушение» данного запрета предусматривалась отмена регистрации политической партии или кандидата. За очевидной абсурдностью данной новеллы можно было, однако, рассмотреть и вполне логичный расчёт. Партия власти «Единая Россия» прикрывала себя с помощью этой нормы от всякой публичной критики. В то же время, запрет отнюдь не мешал планомерной дискредитации её оппонентов: их всячески критиковали или высмеивали лояльные журналисты. Примерно с тех пор вся критика в адрес Президента, его партии и режима в целом переместилась в пространство Всемирной сети.

В то же время постепенно сокращалось поле для появления самостоятельных политиков, способных, так или иначе, противостоять правящей группе. В сентябре 2004 года после террористического акта в Беслане, повлекшим гибель более 300 человек, в том числе детей, Президент предложил комплекс антитеррористических мер. Главной мерой оказалась замена прямых выборов глав субъектов РФ процедурой их назначения Президентом. Предлог, избранный для отмены выборов, выглядел на редкость фальшиво. И до Бесланского теракта главы всех кавказских республик подбирались Администрацией Президента, хотя и с учётом формальной процедуры всеобщих выборов (да и популярность подобранных кандидатур также должна была учитываться). Но после отмены выборов все главы регионов (уже не только кавказских) по определению становились выдвиженцами Администрации Президента. Формально предусмотренный законом механизм предполагал назначение рекомендованных главой государства кандидатур региональными законодательными собраниями. Но фактически последним не оставалось выбора: в случае строптивого поведения они могли быть распущены Президентом.

Данный порядок был установлен поправками в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» в декабре 2004 года. Но вскоре несколько групп граждан направили в Конституционный Суд жалобы с просьбой проверить конституционность данных поправок. Это были жалобы в порядке конкретного нормоконтроля: граждане указывали на то, что поправки ущемляют их избирательные права. Заявители возлагали определённые надежды на Конституционный Суд, поскольку он в 1996 году сформулировал правовую позицию, согласно которой «высшее должностное лицо, формирующее орган исполнительной власти, получает свой мандат непосредственно от народа и перед ним ответственно».

Их надежды не оправдались. В декабре 2005 года Суд вынес решение, в рамках которого счёл возможным изменить ранее сформулированную правовую позицию: новый порядок назначения глав регионов он счёл вполне конституционным. Мотивировка, избранная для обоснования отказа от прежней позиции очень показательна: «правовые позиции, сформулированные КС РФ в результате интерпретации, истолкования тех или иных положений Конституции 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 учётом конкретных социально-правовых условий их реализации, включая изменения в системе правового регулирования».

Вязкий стиль не может скрыть ощущения беспомощности. Судьи Конституционного Суда, голосовавшие за это решение, на мой взгляд, прекрасно понимали, что от них требуется – угодить главе государства в его стремлении контролировать региональные власти. И они посчитали возможным угодить. Вопрос о конституционности оказался на втором плане.

Какая-то часть российского общества (и, вероятно, часть юридического сообщества) в ту пору искренне была убеждена в том, что возврат к назначению губернаторов – важная гарантия от их произвола и от сепаратистских настроений. Но для многих государствоведов было очевидно, что принцип федерализма в результате данной контрреформы практически выхолащивается.

Далее пришла очередь Счётной палаты – образуемого парламентом органа финансового контроля. Согласно ст.ст. 102-103 Конституции РФ аудиторы палаты, а также её председатель и заместитель председателя назначаются палатами Федерального Собрания. Исполнительная власть не участвует в создании палаты, поскольку ею и должна контролироваться. Однако в результате поправок, внесённых в 2004 и 2006 гг. в Федеральный закон «О Счётной палате Российской Федерации» Президент получил право представлять кандидатуры и председателя палаты и всех её аудиторов. Возможность влиять на состав палаты означает возможность влиять на её работу.

С учётом того, что Президент в России фактически возглавляет исполнительную власть последняя, таким образом, оказалась наделена правом направлять наиболее удобных для неё людей в орган, контролирующий исполнение федерального бюджета. Вряд ли это пошло данному органу на пользу. Среди совсем немногочисленных комментариев к указанным поправкам я бы выделил комментария Б.Страшуна: «Исполняется федеральный бюджет Правительством РФ, которое действует под руководством Президента РФ, и контроль Счётной палаты как органа Федерального Собрания не должен ни в коей мере ставиться в зависимость от кадровых решений Президента».

7. Суррогатное президентство: 2008-2012

К концу 2007 года второй Президент России должен был выработать чёткое практическое отношение к части 3 ст. 81 Конституции РФ, запрещавшей ему баллотироваться на президентскую должность более двух сроков подряд. К этому времени с подобной проблемой столкнулись и президенты многих других республик, входивших в состав Союза СССР. В частности, президент Белоруссии А.Лукашенко решил провести в 2008 году референдум по вопросу об отмене ограничения на третий президентский срок. Такой же манёвр предприняли власти Азербайджана. В Казахстане, Узбекистане и Таджикистане, где ограничения на третий срок всё ещё действовали, были изобретены уловки, позволяющие, не меняя конституций, сохранить власть в руках действующих лидеров. Многие деятели из окружения второго российского Президента очень рекомендовали поступить с нормой части 3 ст. 81 Конституции именно таким образом – отменить или обойти.

Трудно сказать, почему второй российский Президент не решился пойти по этому пути, хотя он определённо не желал расставаться с властью. Скорее всего, он счёл, что комбинации, аналогичные приведённым в Казахстане и Белоруссии могут всё же весьма пагубно сказаться на его репутации в глазах лидеров стран-членов «большой восьмёрки». Допускаю, что отношение этих лидеров – один из немногих факторов, оказывающих сдерживающее влияние на определение российской правящей группой фактических пределов власти.

Так или иначе, второй Президент, демонстрируя уважение части 3 ст. 81, решил на третий срок свою кандидатуру в 2008 году не выдвигать. Вместо этого он поддержал выдвижение кандидатуры чиновника из своего ближайшего окружения Дмитрия Медведева. Как и у В.Путина в 1999 году, у Медведева в 2008 году была за спиной исключительно чиновничья карьера. О его политических взглядах избирателям было почти ничего не известно.

У многих экспертов уже в ту пору сложилось убеждение, что его главной функцией являлось «местоблюстительство» - сохранение контроля правящей группы над президентской должностью до возвращения на неё В.Путина. Вне зависимости от этого можно предположить, что В.Путин, как человек, не желающий ни в коем случае терять власть, рисковал всё же несколько больше, чем А.Лукашенко или Н.Назарбаев. Его выдвиженец формально получал громадную власть, и при большом желании мог, вероятно, отодвинуть своего патрона несколько дальше, нежели тот заранее себе планировал. 

Впрочем, тут нет смысла рассуждать над этой сугубо абстрактной схемой.

Важнее отметить, что к 2008 году проблема конституционности была правящей группой уже решена: т.е. её власть была фактически ничем не ограничена. Выборы представляли собой достаточно формальную процедуру. Правящая группа полностью контролировала крупнейшие телекомпании, которые каждый день показывали – в самом выгодном свете – её кандидатов, прежде всего В.Путина и Д.Медведева. В роли их основных соперников выступали представители КП РФ и ЛДПР – партий, опирающихся на достаточно специфические, компактные электораты и не имеющих никаких шансов составить серьёзную конкуренцию корпорации власти. Закон о партиях и административный ресурс блокировали появление, каких бы то ни было серьёзных конкурентов. Законы о выборах исключали возможность блоков и коалиций. Партийная система была законсервирована в состоянии, сложившемся в середине 90-х годов. Суды во всех случаях, когда затрагивался тот или иной политический интерес правящей группы, поддерживали её сторону. Послушное большинство в Государственной Думе принимало в случае необходимости любые удобные ей поправки – в том числе в избирательное законодательство.

В этих условиях Д.Медведев легко стал третьим Президентом России, а правящая корпорация (олицетворяемая партией «Единая Россия») получила конституционное большинство в «нижней палате».

Как отмечалось выше, все основные вопросы, связанные с тем, чтобы правящая группа оказалась вне какого бы то ни было контроля и вне публичной критики, были, казалось, решены. Но всё же для третьего Президента нашлось несколько новых участков работы.

В конце 2008 года правящая корпорация, используя конституционное большинство в «нижней палате» внесла поправки в Конституцию, в частности увеличив сроки полномочий Президента до 6 лет и Государственной Думы до 5 лет. Мало у кого возникли сомнения в том, что главный элемент в этом пакете – удлинение срока президентских полномочий – подарок Владимиру Путину уже планирующему своё следующее президентство.

Это были первые поправки к Конституции 1993 года. В то же время, это был первый после 1993 года случай, когда жанр поправок использовался с явной политической целью. Мало кого из экспертов мог удовлетворить предлагаемый правящей группой довод о том, что 4-летний срок полномочий не даёт главе государства достаточно времени для реализации его предвыборных программ. Широкого обсуждения поправок не было. Они представляли собой сугубо групповую инициативу, увязанную с политической конъюнктурой – наличием у этой группы конституционного большинства в Государственной Думе и доминированием «Единой России» в региональных законодательных собраниях. Последние, одобряя поправки, уложились в месяц.

В феврале 2009 года была отменена такая форма регистрации политических партий и кандидатов как избирательный залог. Эта мера, думается, преследовала единственную цель – лишить оппонентов правящей группы какой бы то ни было возможности регистрироваться для участия в выборах, минуя избирательные комиссии – т.е. аппаратный контроль.

В мае того же года был изменён порядок назначения председателя Конституционного Суда. Если раньше он избирался судьями, то теперь согласно поправкам в Федеральный конституционный закон, его кандидатуру Совету Федерации должен представлять Президент. У большинства экспертов (в частности, у Л.Лазарева и Т.Морщаковой) эта коррекция вызвала совершенно однозначную оценку: глава государства (а в его лице правящая группа) получил возможность определять главу Конституционного Суда, исходя из своих политических предпочтений. Можно полностью согласиться с Т.Морщаковой: следствием нового порядка назначения является то, что «высшее должностное лицо в судебной власти становится более зависимым... Такой порядок всегда оказывается надежным способом давления со стороны тех, кто назначает повторно такое лицо на должность...»

Период с 2008 по 2012 гг. запомнится, в частности, и весьма специфическим президентством – президентством под патронажем. Председатель Правительства В.Путин оставался патроном молодого главы государства. Лояльные СМИ использовали для обозначения этого феномена термин «тандем». Но, в сущности, отношения Медведев – Путин лучше укладывались в рамки схемы «ведомый – ведущий», «ученик – учитель» или даже «партнёр – управляющий партнёр». Всё это, конечно, не имело никакого отношения к конституционному праву. Это было распределение ролей внутри корпорации. Данное партнёрство напомнило всем о том, что, несмотря на тщательно выстроенную законодательную базу единовластия, главную роль в российской политике по-прежнему играют неформальные отношения. Несмотря на свои формально обширные полномочия, Президент Д.Медведев, получивший должность из рук патрона, фактически не мог претендовать на первую роль.

Этот разрыв между правом и реальностью мог рассматриваться и как символический.

8. Режим и его обоснования

Тут мы должны вернуться к исходному тезису настоящей статьи. В сущности, итогом государственного строительства в первом десятилетии XXI века оказался вопиющий разрыв между внешним образом конституционных институтов и реальными отношениями в государстве. В освещении главных государственных СМИ все институты функционировали превосходно:  законодатели фабриковали законы, Счётная палата контролировала расходы бюджета, Совет Федерации назначал и снимал генеральных прокуроров, выборы проводились регулярно и т.д.

В реальности же конституционные институты прикрывали иерархизированную корпорацию, исполняющую волю узкой группы лиц, среди которых, безусловно, наличествовало Первое лицо. Данная корпорация пользовалась определённым политическим брендом («Единая Россия»), обеспечив ему абсолютное большинство во всех представительных органах страны – от 60 до 99% депутатских мест. Глава государства назначал глав регионов, а те своих представителей в Совете Федерации – но с предварительным согласованием в Администрации Президента. Глава государства определял кандидатуры не только на должности судей всех высших судов, но и на должности их председателей, а равным образом аудиторов и руководителей Счётной палаты. Развитие партийной системы оказалось заморожено. Создание новых партий стало возможным лишь по инициативе правящей группы. Выборы – и региональные и федеральные – превратились в ритуал с заранее известным результатом. Определённое отличие от советского опыта заключалось в формальном наличии формально оппозиционных партий, за которыми резервировались небольшие доли парламентских мест. При этом избирательные комиссии и суды обслуживали главную партию – партию власти.

Картина была бы неполна, если не упомянуть о контроле правящей группы над основными СМИ, прежде всего крупнейшими телекомпаниями. При этом относительной свободой пользовались печатные СМИ и некоторые радиостанции. По меркам мирового опыта подобный авторитаризм мог считаться мягким. Россиянам надлежало этим утешаться. Правда, не вполне была ясна тенденция.

Таким образом, Конституция 1993 года оказалась основой, на которой с помощью как правовых, так и неправовых средств была выстроена совершенно реальная монополия на власть.

Конечно, обидно, что уже в самом начале развития страны по конституционному пути второй по счёту российский Президент оказался готов подстраивать конституционное законодательство под себя и свои интересы. Т.е. сужать поле политических свобод, исходя из сугубой корысти. Но ещё более обидно то, что он почти не встречал сопротивления. Скажем, превращение Совета Федерации в придаток Администрации осуществлялось при помощи Государственной Думы – ещё вполне самостоятельной в 2000-2001 гг. А отмене выборов губернаторов, весьма содействовал Конституционный Суд в 2005 году. Беда заключалась именно в том, что значительная часть политического класса у нас в стране оказалась готова подчиниться новому авторитарному правлению, находя для этого удобные оправдания.

Тут мы должны затронуть вопрос об идеологическом обосновании авторитаризма в России.

Для широкого слоя чиновничества такое обоснование не представляло никакой проблемы, поскольку абсолютно соответствовало весьма почитаемой традиции единоначалия. То, что её поддержание в последние десятилетия было возможно лишь с помощью другой почтенной отечественной традиции – двоемыслия и политической фальши, не особенно заботит её адептов.

Имеется, однако, и другой набор аргументов в пользу авторитарного режима. Последний оправдывается тем, что спасает страну от опасных радикальных движений, в частности от левых радикалов и отечественного нацизма. Вот, например, что писал в 2010 году Валерий Зорькин, председатель Конституционного Суда: «... Я с изумлением обнаружил, что даже у профессиональных юристов слово «авторитаризм» вызывает жуткую неприязнь. Конечно, если в чистом виде авторитаризм, автократия в традиционном понимании – так недалеко и до Пота. Но «авторитарное» (autoritaire) есть, ли это элемент государства и права? На мой взгляд, безусловно, потому что элементы социального общежития – это власть, свобода, закон и общая цель. Юридической общей целью является установление принципа юридического равенства, а наполняется оно через общие блага.

Если бы Шарль де Голль не поступал авторитарно, в пределах, конечно, Конституции и права, то на смену ему пришла бы диктатура фашистских полковников, переворот бы был. Я понимаю, что историю переделать нельзя, сослагательное наклонение, говорят, к истории неприменимо, но не могу отделаться от мысли о том, что, если бы Гинденбург в своих генеральских погонах не просто на приёмах красовался, то есть, если бы содержание соответствовало форме, если бы он и его окружение воспользовались авторитарными методами, как сделал это де Голль, Гитлер не пришел бы к власти. Конечно, что бы говорили поклонники чисто либеральной идеи свободы в её рафинированности и абстракции?»

Нужно ли понимать это размышление так, что режим, установленный вторым российский Президентом, спасает страну от новых Гитлеров? Звучит не слишком убедительно.

Да, националистические и революционаристские группировки в начале XXI века действуют в России, как и во всех европейских странах. Это факт, но они существовали и, судя по всему, будут существовать у нас всегда. Означает ли это, что мы навеки обречены на режим полковников спецслужб, контролирующий СМИ и фальсифицирующий выборы? Что тут вообще, перевешивает: угроза захвата власти радикалами или стойкий интерес узкой группы лиц в неограниченной власти и связанных с ней скромных благах? Думаю, что второе.

Кроме того, борцам с радикализмом следует помнить одно важное суждение Бориса Чичерина, сформулированное им в статье «Россия накануне двадцатого столетия»: «Естественное последствие угнетения мысли состоит в том, что она вдаётся в крайние направления. Одна крайность  всегда вызывает другую. Чем более мысль стеснена, тем более в ней возбуждается ненависть ко всякому стеснению...»

Эту истину проверили на собственном опыте несколько авторитарных режимов, существовавших в Азии и Латинской Америке в XX веке.

Новый век предоставил новый опыт.

9. Путь к конституционности – демонтаж режима

К 2012 году политический режим, ассоциируемый с правлением Владимира Путина и его группы, выглядел вполне отстроенным. Он, как отмечалось, включал в себя систему представительных органов, контролируемых фракциями партии власти, зависимых губернаторов и декоративную партийную систему. Никакое оппонирование, никакой протест внутри этой системы выхолощенных институтов не могли представлять угрозу для правящей группы. Внутри данной системы её власть была неограниченной. Если же говорить о сдержках, которые могли бы ещё принимать во внимание политологи, то речь должна идти именно о том, что более или менее сдерживало власть в России всегда. То есть и в монархическую, и в большевистскую эпохи. Что же это за сдержки?

Во-первых, это внутреннее самоограничение самого первого лица, обусловленное его воспитанием, образованием и темпераментом. Во-вторых, это реакция просвещённых элит старых западных демократий, то, о чём Б.Чичерин говорил: «Последняя сдержка – стыд перед мнением образованной Европы».

Можно сколько угодно иронизировать по поводу этого последнего фактора. Однако он продолжает играть определённую роль, что бывает особенно заметно, когда его значение с официальным праведным гневом отрицается. Эти два не имеющих отношения к Конституции ограничения – и есть традиционная русская конституционность. Именно такой конституционностью наша правящая группа, я полагаю, и желала бы ограничиться.

Но случилось непредвиденное. После очередных выборов в Государственную Думу в декабре 2011 года принесших ожидаемую победу партии власти, в различных городах страны, и, прежде всего в столице начались массовые акции протеста. Можно было не сомневаться в том, что раздражение людей вызвали не только и не столько результаты выборов, сколько очередная демонстрация всевластия правящей группы. Протест пришёл не изнутри искусственно созданной партийной системы, но извне – от рядовых избирателей. Фальшивость всей политической декорации, тщательно отстроенной за десятилетие, прекрасно сознавалась и раньше, вызывая, в основном, иронию. С какого-то момента она стала вызывать у определённой части общества возмущение. 

С точки зрения развития партийной системы, создания конкурентной среды в политической жизни «нулевые» годы можно считать потерянным десятилетием. Данный вывод стал вполне очевиден.

Впервые за 11 лет правящая группа оказалась перед необходимостью ограничения своей власти под воздействием иной политической силы – пусть и не оформленной. О перспективах последней именно в силу её изначальной неоформленности и разнородности судить довольно трудно. Но даже вне зависимости от этой перспективы очевидно одно. Созданный за первое десятилетие века политический режим личной (олигархической) власти должен быть демонтирован. Речь идёт об искусственно созданных ограничениях партийной и избирательной систем, а также о механизмах контроля главы государства (правящей группы) за губернаторами, высшими судами и Счётной палатой. Все эти конструкции, созданные в интересах узкой группы лиц и блокирующие реальное разделение властей, должны быть последовательно исключены из соответствующих законов.

Восстановление условий для нормальной конституционности – увы, непростая задача. Ожидаемые политические препятствия осложняются культурно-психологическими комплексами. В России никогда не было принято уступать власть – хотя бы частично. Правящая группа и её лидер Владимир Путин действовали в рамках определённой политической культуры. В этих рамках возможны были послабления и гарантии – от патрона клиенту. Скажем, в 2000 году В.Путин мог согласиться на постепенную ротацию состава Совета Федерации при переходе к новому порядку назначения – к полной управляемости. Но уступать в рамках Конституции и договариваться с оппонентом в рамках этой политической культуры означает проявлять слабость. То есть идти на компромисс с оппозицией означает быть слабым президентом. В то время, как сильный президент должен преодолевать любое сопротивление, настаивая на своём (вспомним постановление Конституционного Суда) и своего добиваясь. Категориями этой политической культуры мыслит широкий общественный слой, включающий и часть интеллигенции. Эта культура не признаёт компромисса, а если и признаёт, то лишь тот, что на время и для вида.  И преодолеть этот культурный комплекс сложнее, чем просто подготовить пакет поправок в законы.

Таким образом, изменение морально-психологического климата, сдвиг настроений в пользу реальной работы демократических институтов (выборов, палат парламента, судов), а не их имитации – одно из важных условий для восстановления конституционного порядка.

Опыт мирного, не связанного с открытым гражданским конфликтом демонтажа режимов личной власти знаком некоторым государствам Европы. Правда, каждый такой случай весьма своеобразен. В истории Франции, шедшей к стабильному конституционному порядку долгим ступенчатым путём, есть отрезок, охватывающий примерно 1860-е гг., и запомнившийся стихийной либерализацией режима II Империи – авторитарного режима Луи-Бонапарта. В Испании в 1970-х годах был демонтирован режим Франко, а в Греции за считанные недели в 1974 году удалось избавиться от режима «чёрных полковников». Соответствующий опыт имеется у Бразилии, Аргентины и других стран. На этом фоне ситуация, сложившаяся в России ко второму десятилетию XXI в. не выглядит безнадёжной.

Но есть кое-какие важные детали. Ни разу ещё подобный режим личной власти не был демонтирован тем, кто его создал. И никогда восстановление начал Конституционности не происходило без участия массовых общественных движений в защиту свобод.

Такое движение и есть, в сущности, главное основание и гарантия поддержания конституционного порядка. В России ему ещё предстоит оформиться и перелиться в обновлённую партийную систему. Само по себе это уже будет означать преобразование политического режима. И это, вероятно, уже следующая глава российской истории.

Аннотация

В статье рассматриваются изменения, произошедшие в течении последних 10 лет в конституционном законодательстве России. Автор приходит к выводу о том, что в результате этих метаморфоз, на основе действующей Конституции сформировался режим личной (олигархической)  власти. Итогом государственного строительства в первом десятилетии XXI века оказался вопиющий разрыв между внешним образом конституционных институтов и реальными отношениями в государстве. Речь идёт об искусственно созданных ограничениях партийной и избирательной систем, а также о механизмах контроля главы государства (правящей группы) за губернаторами, высшими судами и Счётной палатой. Автор убежден, что данный политический режим должен быть демонтирован.  
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