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Оттенки британского опыта. История регионального представительства в Палате лордов британского Парламента: уроки для России

В последние годы в России неоднократно разворачивались дискуссии о принципах формирования Совета Федерации Федерального Собрания и его роли в системе государственного управления, в этой связи небезынтересным представляется анализ опыта зарубежных стран, имеющих длительную историю функционирования двухпалатных парламентов. Несмотря на то, что Соединенное Королевство Великобритании и Северной Ирландии в отличие от Российской Федерации является унитарным государством, а Палата лордов британского Парламента не наделена функциями обеспечения защиты интересов провинций страны, в Великобритании все же существовала практика регионального представительства в верхней палате законодательного органа власти.


Как известно, исторически английская Палата лордов формировалась из представителей аристократии, имеющих определенный дворянский титул, и отражала интересы землевладельцев, которые вплоть до конца XIX в. играли ведущую роль в жизни британского общества.
Вместе с тем, нельзя не отметить, что заметное воздействие на формирование состава верхней палаты британского Парламента оказал и процесс территориального роста страны, заключавшийся в последовательном присоединении к Англии кельтских регионов – Уэльса, Шотландии и Ирландии. Впрочем, справедливости ради следует признать, что завоевание после серии военных походов в конце XIII в. короля Эдуарда I Плантагенета Уэльса, и включение его в состав королевства на правах автономного княжества почти никак на это не повлияло. Сам Парламент в тот период времени находился в стадии своего становления и был еще однопалатным. К тому же Уэльс до завоевания англичанами не имел опыта собственной государственности, а после принятия в 1563 г. Акта о союзе с Уэльсом, утратил автономные права и стал рассматриваться как часть территории Англии. В этих условиях необходимость какого-либо особого представительства от данного региона в Палате лордов была излишней.


Совершенно иная ситуация сложилась в связи с присоединением к Англии Шотландии и Ирландии. Формально они добровольно согласились на образование общего унитарного государства, что было закреплено в положениях соответствующих актов о союзе 1706, 1707 и 1800 гг. Однако оба региона имели длительную историю собственной государственности и парламентаризма, не учитывать которую было невозможно. Кроме этого, сама идея добровольного союза с более сильной в экономическом и политическом плане Англией не пользовалась всеобщей поддержкой со стороны местного населения. Известно, что противники такого решения даже сумели организовать серьезные восстания, например, в 1714 и 1745 гг. в Шотландии и в 1803 г. в Ирландии.


В этих условиях, для обеспечения прочности обеих союзов, Лондон был вынужден предпринимать комплекс серьезных мер, включавший действия направленные на обеспечение благоприятного социально-экономического развития указанных регионов. В их число входили, например, предоставление шотландским и ирландским предпринимателям права на участие в эксплуатации английских колоний, уничтожение таможенных барьеров, оказание провинциям прямой финансовой помощи и т.д. С другой стороны, не меньшее значение в деле обеспечения лояльности населения присоединяемых территорий должна была сыграть и постепенная интеграция местной аристократии с английской правящей элитой.


Важность этой задачи помимо всего прочего объяснялась еще и тем, что традиционная клановая система в Шотландии и Ирландии исторически закрепляла ведущую роль знати в социально-экономической и политической жизни этих регионов. Поэтому еще до принятия Акта о союзе с Шотландией    1706 г. английское правительство огромное внимание уделило проблеме привлечения максимально возможного количества шотландских аристократов в лагерь сторонников объединения. Для этого широко использовались методы, как прямого подкупа, так и щедрые обещания предоставления доходных государственных должностей представителям местной знати.
 Интересы региональной элиты были учтены и в тексте Акта о союзе с Шотландией 1706 г.  В частности в статье 22 говорилось, что «… в силу настоящего договора 16 пэров Шотландии, состоящих ими во время заключения союза, будут заседать и голосовать в Палате лордов, а 45 представителей – в Палате общин Парламента Великобритании».
 Вполне очевидно, что это была своего рода компенсация за упразднение Шотландского парламента в Эдинбурге. Представители шотландской знати, таким образом, допускались к рулю государственного управления и включались в состав высшего законодательного органа Великобритании.


Однако следует отметить, что союз аристократии двух ранее независимых королевств отнюдь не был равноправным. Если все 108 английских пэров, заседавших в Палате лордов на момент объединения двух королевств, сохранили свои места в новой палате, то из 145 лордов Шотландского парламента в нее были допущены всего 16. Кроме этого, в отличие от английских пэров, занимавших места в Парламенте по праву обладания титулом, представители Шотландии в верхней палате должны были избираться на срок полномочий Парламента. Таким образом, шотландская знать была искусственно разделена на меньшинство, допущенное к парламентской деятельности, и большинство, лишенное такого права. Примечательно, что шотландские пэры, не попавшие в состав верхней палаты, по-прежнему не могли избираться и в Палату общин. Что же касается самой Палаты лордов, то для нее такое решение было поистине историческим новаторством, поскольку впервые в ее составе должны были появиться избранные пэры, что нарушало многовековой принцип невыборного представительства в ней.


Процедура избрания шотландских пэров в новую Палату лордов была подробно регламентирована статьями специального Акта о шотландских представительных пэрах 1707 г. На основании норм этого закона, к 12 февраля 1708 г. был составлен так называемый «длинный список» или реестр пэров провинции, в который были включены 165 человек. Новые лица в этот список могли включаться только непосредственным приказом Палаты лордов, издаваемым по просьбе претендента. После роспуска Парламента, все попавшие в реестр пэры, созывались королевской прокламацией на специальную ассамблею для избрания своих представителей в Парламент во дворце Холирудхаус в Эдинбурге. Во время выборов каждый из них вписывал в бюллетень имена 16 кандидатов. Окончательный список избранных шотландских пэров утверждался лордом-клерком-регистратором и направлялся в Палату лордов.
 На основании постоянного правила верхней палаты №112 от 27 ноября 1710 г. список избранных пэров оглашался перед началом работы нового Парламента, при этом, в отличие от английских наследственных пэров, они не получали королевских приказов о вызове в палату.
 Подобная процедура, безусловно, лишний раз подчеркивала неравноправное положение шотландских представительных пэров по сравнению с членами палаты от Англии.


Однако авторы этих законопроектов упустили из виду тот факт, что в распоряжении суверена имелся механизм, используя который, при желании можно было легко ликвидировать отмеченную несправедливость. Дело в том, что после объединения Англии и Шотландии в единое государство, монарх стал даровать титулы пэров Великобритании, следовательно, если такой титул получал шотландец, то ему открывался прямой доступ в Палату лордов.  Уже в 1708 г. один из шотландских аристократов – второй герцог Куинсбери, после получения им британского титула герцога Дуврского занял место в верхней палате Парламента без всякой оппозиции.
 
Впрочем, партия вигов, правящая в то время и имевшая большинство в верхней палате, довольно быстро усмотрела в этом решении серьезную опасность. Во-первых, посредством предоставления титулов пэров Великобритании Палата лордов могла быть наводнена шотландскими пэрами, что увеличило бы представительство от провинции сверх установленного законом лимита. Во-вторых, такая практика перспективе вполне могла привести к существенному изменению в соотношении политических сил в стране, поскольку шотландская знать, в большинстве своем, симпатизировала партии тори. Поэтому неудивительно, что следующая попытка использовать этот обходной маневр привела к громкому политическому скандалу, вошедшему в историю как «дело Гамильтона». Суть его заключалась в следующем. Джеймс Дуглас, четвертый герцог Гамильтон – представитель одного из знатных шотландских родов, имевшего связи с королевской семьей, в ноябре 1710 г. был избран в третий Парламент Великобритании в числе 16 представительных пэров. В следующем 1711 г. королева Анна Стюарт даровала ему титул герцога Брэндона, и он как пэр Великобритании получил формальное право на прямое членство в Палате лордов. Реакция партии вигов на этот раз последовала незамедлительно, и 20 декабря 1711 г. Палата лордов большинством в 5 голосов (57 против 52) приняла специальную резолюцию, в которой говорилось: «Ни один патент никакому пэру Великобритании, являвшемуся пэром Шотландии, на момент заключения союза, не может давать такому пэру право заседать и голосовать в Парламенте».
 Таким образом, на пути увеличения количества представителей от шотландской знати в Палате лордов при помощи присвоения им титулов пэров Великобритании была поставлена непреодолимая преграда. Даже получив такой  титул шотландец, в отличие от англичанина, мог стать действующим парламентарием только в случае своего избрания в коллегию 16 представительных пэров.


Кроме этого, виги в первой половине XVIII в. предприняли и другие шаги, направленные на установление дополнительных ограничений в отношении шотландских пэров. Например, по их инициативе 21 января 1709 г. Палата лордов одобрила резолюцию, которая запрещала шотландцам, имевшим еще и британский пэрский титул, принимать участие в выборах представительных пэров.
 Негативно отнеслись виги и к инициативе герцога Сомерсета о расширении численности выборных шотландских пэров до 25 человек. Предложенный в 1719 г. соответствующий законопроект, был отвергнут правительственным большинством в Палате общин.
 Неудивительно, что в таких условиях говорить о прочном союзе шотландской знати с английской аристократией не приходилось. Даже спустя почти 80 лет после заключения договора о союзе в письме к премьер-министру Уильяму Питту Старшему шотландский подполковник Дэвид Дандас с горечью констатировал: «…пэры наивысшего ранга в Шотландии ощущают себя ниже низшего пэрского ранга в Англии».


Только в конце XVIII в. дискриминационные ограничения в отношении шотландских пэров начали постепенно сниматься. Это было вызвано как с изменением политической обстановки в стране, так и с приходом к рулю государственного управления партии тори. Именно по ее инициативе 6 июня  1782 г. Палата лордов пересмотрела свое решение от 20 декабря 1711 г. и титул пэра Великобритании стал неотъемлемо связан с местом в верхней палате Парламента и в случае его дарования шотландцу.
 С другой стороны, отмена указанной резолюции породила новую проблему, поскольку в 1787 г. в Парламенте был поставлен вопрос – могут ли занимать места представительных пэров те шотландцы, которые получили британский пэрский титул? До этого существовал прецедент 1736 г., согласно которому, избранный в числе 16 шотландских пэров герцог Атолл, продолжал заседать в этом качестве и после обретения им британского наследственного титула барона Стрейнджа.
 На тот момент никаких сомнений в допустимости такого положения вещей не возникало, поскольку резолюция Палаты лордов от 20 декабря 1711 еще не была пересмотрена. 

Решение, принятое пэрами 6 июня 1782 г. принципиально изменило ситуацию, поскольку возникла своеобразная конституционная аномалия, позволявшая шотландским аристократам, получившим британский наследственный титул продолжать заседать в Палате лордов в качестве представительных пэров. Как отмечал известный британский правовед и клерк нижней палаты Парламента Томас Эрскин Мэй, это было также недопустимо, как если бы депутат Палаты общин, после перехода в верхнюю палату претендовал бы на то чтобы и дальше представлять интересы своего избирательного округа.
 Неудивительно, что после того как в 1787 г. два шотландских представительных пэра – четвертый герцог Куинсбери и восьмой граф Аберкорн получили британские наследственные титулы (соответственно барона Дугласа оф Эймсбери и виконта Гамильтона), в Палате лордов был поставлен вопрос о том, что они должны быть исключены из списка шотландских избранных пэров. Дело было передано на рассмотрение в Комитет по привилегиям, который после непродолжительной дискуссии 14 февраля 1787 г.  принял решение о том, что «герцог Куинсбери и граф Аберкорн не могут заседать как представители от пэров Шотландии».
 Одновременно,  на основании  резолюции  от  21 января 1709 г., они были отстранены и от участия в дальнейших выборах шотландских пэров. Впрочем, уже в 1793 г. эта резолюция была отменена и дисквалифицированные аристократы были восстановлены в своих правах.


Таким образом, можно констатировать, что в течение второй половины XVIII в. постепенно были ликвидированы фактические ограничения на численное представительство шотландской знати в Палате лордов. Как следствие, к 1863г. в ней насчитывалось уже 78 шотландцев, причем большая часть из них были обладателями британских пэрских титулов.
 С другой стороны следует отметить, что Парламент Великобритании в XIX в. последовательно сужал круг лиц, из которых могли избираться представительные пэры. Так, например, Акт о представительных пэрах Шотландии 1847 г. установил, что ни один из членов реестра шотландских пэров, который не получил ни одного голоса на выборах, начиная с 1800 г., не может быть включен в список для избрания без специального приказа Палаты лордов. Аналогичный акт, принятый в 1851 г. распространил это запрет на всех шотландских пэров, которые не получали голосов на выборах в течение последних 50 лет.

Положительный и отрицательный опыт шотландского регионального представительства в Палате лордов был без сомнения учтен британским правительством при подготовке к заключению союза с Ирландией в 1800 г. Как и в случае с Шотландией, оно, прежде всего, прибегло к тактике подкупа и привлечения на свою сторону местной элиты. В частности, премьер-министр Уильям Питт Младший щедро обещал, пэрство и привилегии ирландской знати. Только в 1800 г. местным аристократам было даровано 37 пэрских титулов – 4 титула маркиза, 6 – графа, 4 – виконта и 23 – барона.
 Кроме этого, в тексте Акта о союзе с Ирландией 1800 г. детально были прописаны условия регионального представительства провинции в британском Парламенте. В частности статья 4 этого закона устанавливала, что Ирландия в верхней палате будет представлена 28 пэрами, которые должны были избираться собранием ирландских пэров (на момент заключения союза их насчитывалось 220 человек). Однако, в отличие от шотландских представительных пэров, которые избирались в Парламент каждого нового созыва, ирландские пэры избирались пожизненно. Новые выборы могли быть проведены только при необходимости заполнения возникшей вакансии, например, в случае смерти ранее избранного представителя.
 Особо следует отметить, что Акт о союзе с Ирландией 1800 г. предусмотрел возможность избрания в Палату общин британского Парламента тех ирландских пэров, которые не получили права заседать в Палате лордов. При этом они могли представлять любой парламентский округ Соединенного Королевства за исключением ирландских. Кроме этого, ирландские аристократы, избранные в Палату общин, на период действия своего мандата теряли возможность участвовать в выборах представительных пэров.

Наконец, Акт о союзе с Ирландией 1800 г. законодательно закрепил и правила пожалования новых титулов ирландских пэров в будущем. Устанавливалось, что с 1 января 1801 г. ни один подобный титул не мог быть дарован до тех пор, пока не прекратят свое существование три ранее пожалованных, или пока их общая численность не сократится до 100. После этого титулы могли заменять угасшие в пропорции один к одному. Закон также четко установил, что любой ирландский представительный пэр, ставший пэром Соединенного Королевства, мог заседать в Палате лордов как по праву его избрания, так и по праву обладания новым титулом.
 
Анализ положений Акта о союзе с Ирландией 1800 г. показывает что, ирландская знать, в отличие от шотландской, не только весомее была представлена в Палате лордов, но и добилась более благоприятных условий для постепенной интеграции с британской правящей элитой. Только за период с 1800 по 1880 гг. ирландцам было пожаловано 67 титулов пэров Соединенного Королевства, а учитывая то обстоятельство, что в конце XIX в. 27 из 28 ирландских представительных пэров были носителями только ирландского титула, можно констатировать, что общая численность выходцев из провинции в Палате лордов существенно увеличилась.
 Объясняется этот факт тем, что, во-первых, правительство учло имевшийся опыт шотландского регионального представительства и стремилось избежать ненужной конфронтации. Во-вторых, необходимо иметь в виду, что Акт о союзе с Ирландией 1800 г. разрабатывался и принимался в период правления партии тори, а большинство ирландских пэров традиционно были их сторонниками. В итоге именно за счет представительных пэров от Шотландии и Ирландии партия консерваторов смогла добиться перехода в ее руки контроля над верхней палатой Парламента. С другой стороны, нельзя не отметить и другую тенденцию. После заключения союза с Ирландией британскими правительствами проводилась последовательная политика, имевшая своей целью постепенное сокращение общего количества ирландских пэров. Как следствие, за 80 лет прошедших с момента заключения союза, титулы пэров Ирландии получили всего 29 человек, а суммарная их численность  сократилась с 220 до 179.

Таким образом, к концу XIX в. две из четырех провинций Соединенного Королевства имели собственных, причем избираемых, пэров в Палате лордов. Вместе с тем, и срок их полномочий, и порядок избрания имели существенные отличия, поэтому неудивительно, что в 1869 г. была предпринята попытка изменения этого положения вещей и унификации принципов регионального представительства в верхней палате. По инициативе третьего графа Грея 9 апреля 1869 г. в Палату лордов был внесен Законопроект о представительных пэрах Шотландии и Ирландии. Прежде всего, предлагалось, чтобы шотландские пэры также как и их ирландские коллеги избирались пожизненно. В билле также содержалось положение о возможном увеличении представительства в Палате лордов от Шотландии - до 18 пэров, а Ирландии – до 30. Наконец, планировалось изменить процедуру избрания представителей от региональной аристократии и предоставить каждому из участвовавших в выборах пэров три голоса вместо одного, которые он был бы вправе отдать либо одному кандидату, либо распределить по своему выбору между двумя или тремя претендентами на избрание.
 Данный законопроект был обсужден палатой в первом и втором чтениях и даже успешно миновал стадию комитета, однако затем либеральное правительство Уильяма Гладстона потеряло к нему интерес, и в итоге он так и не стал законом. 

Начиная с последней трети ХIХ в., все отчетливее стала проявляться тенденция, свидетельствовавшая о стремлении британских правящих кругов добиться постепенной ликвидации практики регионального представительства в верхней палате британского Парламента. Главной причиной такого развития событий стало то, что с течением времени региональная элита фактически слилась со старой английской аристократией и практически ничем от нее не отличалась. Как уже отмечалось, к середине XIX в. подавляющее большинство ирландских и шотландских пэров были одновременно и обладателями пэрских титулов Соединенного Королевства, пусть и более низкого ранга. Это давало их носителям возможность заседать в Парламенте, минуя процедуру избрания в провинции. Следовательно, в таких условиях дальнейшее сохранение особого регионального представительства все больше теряло свой первоначальный смысл. Свой вклад в этот процесс внесли и изменения в политике страны. Например, в декабре 1921 г., после заключения соглашения об образовании Ирландского свободного государства, была прекращена и практика избрания новых светских ирландских представительных пэров, после чего в Палате лордов остались лишь ранее избранные представители провинции и ирландцы, которые были обладателями титулов Соединенного Королевства.

Впрочем, далеко не все представители местной знати спокойно наблюдали за постепенным сворачиванием практики регионального представительства. Так, после смерти в 1961 г. графа Килмора – последнего из избранных до 1921 г. ирландских представительных пэров, в Палату лордов было внесено несколько петиций с требованием о восстановлении прерванных выборов. Однако все эти обращения были решительно отвергнуты палатой.
 Более того, спустя два года статья 4 Акта о пэрстве 1963 г. вообще ликвидировала категорию представительных пэров, предоставив всем шотландским пэрам в качестве своеобразной компенсации право заседать в Палате лордов.
 Таким образом, была ликвидирована историческая несправедливость, заключавшаяся в искусственном разделении шотландской знати на меньшую часть, допущенную в Парламент, и большую, лишенную возможности заседать в нем. Примечательно, что похожая поправка к закону, предлагавшая предоставить аналогичное право и ирландским пэрам, не получила одобрения и была отвергнута в Палате лордов большинством в 90 голосов против 5.
  

Сторонники регионального представительства, тем не менее, не собирались прекращать борьбу и в 1965 г. восьмой граф Антрим и 11 других ирландских пэров вновь внесли в Палату лордов  петицию с призывом восстановить процедуру избирания представителей от провинции. Аргументируя свою позицию, они указывали на то, что такое право не было отменено законом, а в Акте о соглашении об учреждении Ирландского свободного государства 1921 г. эта проблема не затрагивалась вообще. Тем не менее, Палата лордов отвергла петицию и мотивировала свой отказ тем, что в результате раздела Ирландии в 1921 г. перестала существовать провинция, которую ирландские пэры могли бы представлять. Кроме того, отмечалось что, упоминавшийся акт 1921 г. действительно формально не отменял выборы представительных пэров, но упразднил должности лорд-канцлера Ирландии и клерка Короны в Ирландии. Эти чиновники играли ключевую роль в организации и проведении выборов, и с их исчезновением был разрушен и сам механизм избрания представительных пэров.

В целях предотвращения дальнейших попыток поднять вопрос о восстановлении права ирландских пэров на избрание своих представителей в Палату лордов, в 1971 г в Акт об отмене статутного законодательства была включена статья об изъятии из Акта о союзе с Ирландией 1800 г. всех положений об этом.
 Казалось, что это должно было поставить окончательную точку в продолжительной  дискуссии о региональном представительстве в верхней палате британского Парламента. Однако, в самом конце ХХ в. эта проблема вновь оказалась в центре ожесточенных политических баталий, развернувшихся в связи с началом масштабных государственно-политических реформ в стране.

В 1999 г. лейбористское правительство Т. Блэра проводившее через Парламент Билль о Палате лордов, предусматривавший фактическую ликвидацию наследственного принципа ее формирования, столкнулось с совершенно неожиданной проблемой. Часть пэров, решительно несогласная с планами Кабинета и стремившаяся любой ценой не допустить принятия этого законопроекта, решила использовать вопрос о региональном представительстве с целью создания преград в законодательном процессе.  Во время дебатов в верхней палате 22 июня 1999 г. лорд Грей выступил с предложением отправить обсуждаемый билль на экспертизу в Комитет по привилегиям. С его точки зрения правительственные инициативы входили в противоречие с положением Акта о союзе с Шотландией 1706 г, предоставившим шотландским наследственным пэрам места в Палате лордов, поэтому в случае принятия лейбористского законопроекта, указывал он, «Шотландия как равноправная часть Соединенного Королевства будет лишена своего представительства в верхней палате Парламента».
 Однако Комитет по привилегиям, проанализировав текст законопроекта, пришел к заключению, что Акт о союзе с Шотландией 1706 г. не имеет особого статуса и его положения могут меняться любым другим актом Парламента, что неоднократно имело место в британской истории. Следовательно, отмечалось в решении комитета, и внесенный правительством Т. Блэра Законопроект о Палате лордов может содержать статьи об исключении шотландских наследственных пэров наряду с английскими потомственными членами верхней палаты Парламента.
 

С другой стороны, в конце прошлого и начале нынешнего веков  в условиях реализации программы деволюции проблема возможных вариантов регионального представительства в верхней палате британского Парламента вновь обрела актуальность. Она широко обсуждается в научном и общественно-политическом сообществах и только затруднения связанные с реализацией второго этапа реформирования Палаты лордов не позволили пока выработать конкретные законодательные инициативы по этому вопросу. Анализ же исторического опыта регионального представительства в Великобритании показывает, что включение местной элиты в систему государственного управления может служить эффективным механизмом, обеспечивающим на определенном этапе стабильность и территориальную целостность страны. В этом, на наш взгляд, заключается главный урок, который могла бы извлечь Россия из британского опыта.
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