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Введение

Отставание России от развитых стран мира в социальной сфере и экономике в последние годы стало столь очевидно, что политическое руководство страны уже не может это игнорировать. С фактическим признанием указанного отставания связано провозглашение президентом Д.Медведевым курса на осуществление модернизации страны. 

В последнее время в России обострились и другие проблемы. Ряд государственных институтов очевидно демонстрируют неэффективность работы. Наиболее ярко эта тенденция проявляется в эволюции общественного отношения к правоохранительной системе страны. Органы внутренних дел всё чаще подвергаются критике, как со стороны средств массовой информации и других представителей гражданского общества, так и со стороны лиц, близких к политическому руководству страны.  

Для современного российского общества важными остаются также и другие вопросы, неудовлетворительно решаемые государством: развитие межэтнических и межконфессиональных  отношений, организация  иммиграции в Россию и др. 

Ещё одной очевидной проблемой, существование которой вынуждены признать власти – небывалый рост коррупции. По оценке международной организации «Транспэренси интернейшнл», на которую в одном из интервью (май 2009 г.) сослался президент Д.Медведев, в мировом рейтинге состояния коррупции наша страна занимает 147 место (из 180 стран).
 В связи с этим президент Д.Медведев инициировал разработку национального антикорупционного плана и ряд других шагов направленных против коррупции. Однако, усилия политического руководства страны в этом направлении пока не дают видимых результатов.

В контексте попыток решения существующих экономических и социальных проблем  практически неизбежно встаёт вопрос о том, насколько задачам социальной и экономической модернизации соответствует существующая политическая система. Не случайно в президентском послании президента Д.Медведева Федеральному Собранию 2009 года отмечалось, что «многие аспекты политической жизни подвергаются критике», указывалось на необходимость «добиться того, чтобы принципы политического управления были адекватны многомерности, идеологическому и культурному разнообразию общества».

Не случайно, видимо, и то, что в январе 2010 г. по инициативе президента было проведено специальное заседание Госсовета России, на котором обсуждались вопросы совершенствования политической системы страны. К этому обсуждению были привлечены представители всех официально зарегистрированных  политических партий. Дискуссии, касающиеся этих проблем, проходят и в оппозиционных общественно-политических движениях («Солидарность», Народно-демократический союз, Объединённый гражданский фронт и др.) и в ряде непартийных аналитических центров (ИНСОР и др.). 

К сожалению, в большинстве случаев при таких обсуждениях представители «Единой России» и близких к ней сил не идут дальше  предложений о незначительных (а иногда откровенно косметических) изменениях. Большинство оппозиционно настроенных  представителей гражданского общества вносят предложения направленные на фактическое восстановление политических механизмов, существовавших в 90-е гг. прошлого века. По нашему мнению, в этом духе выдержаны и предложения, подготовленные ИНСОР.   

В настоящем докладе предпринимается попытка сформулировать пакет предложений по реформированию политической системы, учитывающий различные негативные тенденции в развитии политической системы, проявившиеся как в 90-е, так и в 2000-е гг.  Это лишь один аспект модернизирования страны, но на нём строится и все остальная составляющие жизни общества: экономическая, социальная, культурная и т.д.
Авторы доклада, убежденные в необходимости развития страны по демократическому пути, считали необходимым воздержаться от обсуждения революционных сценариев изменения системы и следовать при подготовке доклада эволюционному подходу, который не предполагает  существенных изменений действующей конституции.  

В разделе 1 даётся краткое описание развития политической системы страны с конца 80-х гг. прошлого века. Данный раздел носит обзорный характер, в нём лишь вскользь затрагиваются вопросы конституционного и законодательного «обеспечения» происходивших изменений. Более подробно эти вопросы рассматриваются в двух следующих разделах. 

В разделе 2 рассмотрены  конституционные основы политической системы России и особенности их применения в период 1993-2000 гг. (период президентства Б.Ельцина) и после 2000 г. (время президентства В.Путина и Д.Медведева).  

Важной частью работы стал сравнительный  анализ конституционного устройства некоторых государств в связи с проблемой реформирования политической системы России (раздел 3). Основной смысл появления такого раздела состоит в том, чтобы при сравнении политических систем целого ряда стран получить возможность более объективной оценки ситуации в нашей стране. Кроме того, сравнительный подход может быть полезен при оценке некоторых направлений возможного реформирования политической системы России. 

Раздел 4 представляет собой изложение позиции авторов по вопросу о желаемых путях развития политической системы России. Здесь намечены цели и задачи реформы, принципы её проведения. Наиболее важная часть раздела: описание 12 основных направлений предлагаемой реформы политической системы. 

Доклад завершают семь приложений, в которых даются справочные материалы, позволяющие  более полно понять логику авторов доклада.  

Раздел 1. Обзор развития политической системы страны с конца 80-х годов ХХ века

Политическая реформа, осуществленная в СССР в конце 80-х – начале 90-х годов прошлого века и получившая название «перестройка», инициировала масштабные преобразования в политике, экономике, общественной жизни страны. 

Первые шаги в направлении демократизации были связаны с   ослаблением административного контроля за средствами массовой информации и с переходом к политике гласности. В результате граждане смогли в небывалых ранее масштабах получать информацию, как о происходящем в текущей жизни страны, так и о неприглядных событиях советского прошлого. С особой силой политика гласности проявилась после неудачной попытки замолчать аварию на Чернобыльской    атомной электростанции. 

Дальнейшая демократизация периода перестройки привела к ликвидации монополии КПСС на власть и к созданию законодательной базы для развития парламентаризма и многопартийности. Результатом первых же «настоящих» демократических выборов 1989-90 гг., впервые проводившихся на альтернативной основе, стал приход к власти новой плеяды политиков – сторонников решительных перемен. 

Следует подчеркнуть, что преобразования в экономической и политической сферах были тесно взаимосвязаны. Так, несомненно, что важнейшим  стимулом, побудившим советское руководство пойти на перестройку, было плачевное состояние экономики. Тотальный дефицит товаров и их низкое качество, отсутствие современной сферы услуг, нелепые ограничения прав владения собственностью (в т.ч. запрет частной собственности на квартиры и земельные участки) – всё это служило богатой почвой для общественного недовольства. 

Основной причиной такого положения вещей был монополизм государства в экономической жизни страны, являющийся естественным следствием политического монополизма – зафиксированной в Конституции власти одной партии и господства одной идеологии. И потому вслед за политической демонополизацией вскоре последовала глубокая реформа экономической системы. 

Наиболее важные преобразования в этом направлении происходили в период после неудавшегося переворота в августе 1991 г., организованного консервативными силами в КПСС. 

Вслед за провалом путча произошёл распад СССР и власть в России перешла к её руководству во главе с президентом Б.Ельциным. Затем была осуществлена либерализация цен, проведена масштабная приватизация, сняты ограничения внешнеэкономической деятельности, проведены другие преобразования. Главным результатом этого периода стал уход в прошлое советской хозяйственной системы.  В России сформировалась новая экономическая система, главными чертами которой стали: распределение и потребление на основе рыночных механизмов, господство частнокапиталистической собственности, открытость во взаимодействии с внешним миром.
 

Приметами нового времени стали обилие товаров, стремительная автомобилизация, развивающийся рынок жилья, расширение спектра услуг в области образования, здравоохранения, в социальной сфере, появившаяся возможность свободных путешествий за рубеж, и самое главное, - легализация права на занятие предпринимательской деятельностью.  

Изменения экономической системы были проведены в жизнь   теми, кто был избран в ходе альтернативных выборов: президентом России, федеральным парламентом, региональными и местными органами власти. Таким образом, социально-экономические преобразования стали возможны  благодаря переменам, произошедшим в политической сфере, благодаря решительному сдвигу страны в сторону демократического политического режима. 

Однако, развитие политических институтов в этот период  происходило на фоне весьма драматических событий. Споры по вопросам развития страны, возобновившиеся после победы над путчистами, дополнились нарастающим противостоянием между Президентом Б.Ельциным и большинством федерального Парламента. В центре конфликта оказался вопрос о распределении полномочий между органами власти. Результатом противостояния стал насильственный роспуск Парламента в октябре 1993 г. и сосредоточение власти в руках Президента и подчиняющихся ему органов исполнительной власти. Кроме того, в нарушение федерального законодательства,  были распущены многие представительные органы власти регионального и местного уровня. Президент отстранил от должностей многих законно избранных руководителей исполнительной власти регионов и назначил на их место своих представителей.  

В таких специфических условиях в декабре 1993 г. на всенародном референдуме была одобрена Конституция России, подготовленная под руководством Президента Б.Ельцина и  действующая до настоящего времени. 

Одновременно с принятием конституции были проведены выборы в новый двухпалатный Парламент. Важным новшеством стало то, что половина депутатов нижней палаты впервые избиралась по системе партийных списков. Несомненно, ряд норм заложенных в Конституцию и  частичное введение системы партийных списков способствовали закреплению в новой политической системе  некоторых прогрессивных черт.  В частности, проведение выборов по спискам способствовало развитию многопартийности. 

Однако, в новой Конституции и в законодательстве России были закреплены нормы, прогрессивность которых по меньшей мере сомнительна. Особенно важно, что Конституция укрепила позиции президентской власти  и понизила влияние Парламента. Этому способствовало также осуществление ряда других шагов, среди которых следует упомянуть:    

· сохранение контроля со стороны органов исполнительной власти за ведущими телевизионными каналами, что создавало потенциальные возможности для возврата к практике политически мотивированного регулирования содержания новостных и политических программ, а также могло служить основой для манипуляций общественным мнением в ходе избирательных кампаний;

· выбор модели организации финансирования избирательных кампаний, когда почти все расходы  на информирование избирателей о кандидатах  покрываются за счёт частных пожертвований (в состав этих расходов, правда, не входили затраты государственных телевизионных кампаний освещавших выборы, но в отношении них, как уже говорилось, мог быть осуществлён административный контроль со стороны руководителей исполнительной власти); 

· проведение второго этапа приватизации с применением схемы залоговых аукционов, в результате чего были созданы условия для быстрого появления сверхкрупных собственников (т. н. олигархов), которые в ходе избирательных кампаний могли служить финансовой и организационной опорой режима (роль этого решения особенно важна в связке с выбранным вариантом финансирования выборов). 

Существенное значение для развития политической системы имел ряд решений, принятых по вопросам организации органов власти регионального и местного уровней.

   Во-первых, в тех регионах, где после октября 1993 г. главы субъектов федерации были назначены Президентом России, в течение 1995-1996 гг. был осуществлён переход к прямым выборам глав органов исполнительной власти. Несомненно, для условий того времени переход к прямым выборам глав регионов можно оценивать как прогрессивный шаг. Однако, такое решение принижало положение парламентов и, что самое главное – политических партий. Дальнейшие события показали, что большинство избираемых глав регионов и мэров городов избирались в качестве непартийных кандидатов, которые в своей практической работе стремились проявлять  лояльность к действующему Президенту России. А в тех случаях, когда  избиратели отдавали предпочтение оппозиционным кандидатам  руководители федеральной исполнительной власти как правило добивались перехода избранного главы региона в статус беспартийного или его вступления в партию власти (такая «работа» была проведена с руководителями субъектов федерации, кандидатуры которых были выдвинуты КПРФ в Амурской, Брянской, Владимирской, Воронежской, Калужской, Кемеровской, Кировской, Костромской, Курганской, Курской, Новосибирской, Рязанской, Тульской, Челябинской областях, республике Марий Эл, Алтайском и Ставропольском краях).  Так формировались условия благоприятные для выстраивания «вертикали органов исполнительной власти», когда возможности избирателей корректировать курс региональных властей были существенно ограничены.  Роль политических партий, как институтов призванных осуществлять связь между гражданским обществом и властными структурами оказывалась приниженной.

Второй фактор, способствовавший снижению роли партий в политической жизни страны – почти повсеместный отказ региональных властей вводить систему партийных списков при выборах парламентов соответствующих субъектов федерации. Результатом этого стали непартийных состав многих региональных парламентов и представительных органов местного самоуправления. Это способствовало политической дезориентации избирателей, а в ряде региональных парламентов привело к усугублению  трудностей в формировании политически консолидированных групп депутатов (фракций). Всё это, в конечном счёте, снижало возможности общественного  контроля за властью.

Третий фактор: нарочито непартийный подход при подборе руководящего состава отраслевых органов исполнительной власти (министры и т. п.) на всех уровнях власти. 

В совокупности перечисленные меры способствовали росту влияния чиновничества во властных структурах, что, в свою очередь,  стало оказывать существенное влияние и на развитие политических процессов.  

Отраслевые органы исполнительной власти (министерства и т. п.), формируемые вне прямой зависимости от результатов выборов и тщательно оберегаемые первыми лицами соответствующего уровня (Президент, губернатор, мэр) от парламентского контроля всё в большей степени обособлялись от общества. В ходе выборов обычным стало применение т. н. административного ресурса, когда возможности органов исполнительной власти так или иначе используются в интересах самих «первых лиц» (если они баллотируются) или в интересах кандидатов в депутаты, которых они поддерживают. 

Особенно масштабным и открытым применение административного ресурса стало в период кампании по выборам президента России в 1996 г., когда, ссылаясь на необходимость не допустить перехода исполнительной власти в руки представителей компартии, была организована масштабная пропагандистская кампания в пользу переизбрания президента Б.Ельцина. В ходе этой кампании использовались административные возможности давления на телевидение и другие средства массовой информации, нарушались равные права кандидатов на доступ к государственным телеканалам, в отношении оппозиционных кандидатов распространялась ложная информация. Одновременно были использованы административные возможности органов исполнительной власти на местах по организации пропагандистской кампании в поддержку Б.Ельцина.  Руководители административных органов и подчинённые им госслужащие с помощью негласных административных распоряжений  были использованы для организации массового «правильного» голосования военнослужащих, работников медицинских, образовательных и иных государственных и муниципальных учреждений.   

После окончания президентской кампании 1996 г. применение сходных методов стало обычным делом практически на всех избирательных кампаниях федерального, регионального и местного уровней.  

Результатом такого развития событий стало дальнейшее свёртывание демократических преобразований, последовательное выведение власти из-под общественного контроля, превращение избирательной системы в инструмент воспроизводства существующей власти, ещё более открытый государственный контроль за основными средствами массовой информации, ограничение независимости судебной системы. К этому периоду относится также всё более частое появление информации о прямых подтасовках при подсчёте голосов избирателей (что было совершенно не характерно для периода конца 80-х – начала 90-х гг.).

Обобщая характеристику произошедших перемен можно сказать, что во второй половине 90-х гг. произошло усиление возможностей бюрократии по контролю над политическими процессами в обществе. Типичными приметами времени стали нарастание  произвола чиновников и силовых структур, вследствие чего распространение получили общественная апатия широких слоёв населения, их отказ от участия в выборах и вообще в политической жизни, общий рост неверия граждан в закон и в возможность общества оказывать влияние на  политику государства. Вместе с тем, положение политических партий и других общественных институтов, призванных оказывать влияние на власть, в 90-е гг. было очевидно приниженным, что отличало ситуацию в России от политических «стандартов» демократических стран. Таким образом, к концу 90-х гг. в России сложилась ситуация, которую можно охарактеризовать как режим незрелой демократии.
 

С 2000-го года после избрания на пост Президента В.Путина действия власти, направленные на усиление бюрократического характера власти, на ограничение гражданских прав и свобод, становились всё откровеннее и циничнее. 

В самом начале этого периода были предприняты шаги по усилению центральной власти и ограничению автономии регионов. Бюджетные потоки перераспределены в пользу центра, руководители регионов были лишены права участвовать в работе верхней палаты Федерального парламента, было усилено административное давление на регионы через систему вновь созданных федеральных округов и др. Логичным продолжением этой линии стала отмена выборов глав регионов (2004 г.).  

После 2000 г. был осуществлён ряд шагов направленных на ослабление (а иногда и полное отключение) механизмов контроля за исполнительной властью. Так, была изменена процедура формирования счётной палаты и Конституционного суда,  Президенту предоставлены не бывалые полномочия по использованию вооружённых сил за рубежом и др. При этом фактически игнорировался смысл правовых конструкций, заложенных в соответствующие нормы Конституции.  

Важной составляющей частью происходящих изменений стало осуществление мер по установлению административного контроля над  электронными СМИ, проявившими независимость,  (кампании НТВ, ТВ-6 и др.), по вытеснению из общественной жизни ряда «олигархов» (Березовский, Гусинский, Ходорковский и др.). 

Были ограничены возможности свободного функционирования неправительственных организаций и политических партий. Одним из итогов этой линии стало сокращение их числа. Так, если ещё в 2004 г. в России было 48 официально зарегистрированных партий, то к настоящему моменту такой статус имеют лишь 7 организаций. И это при том, что ещё ряд организаций хотели бы зарегистрироваться как партии и иметь возможность участвовать в выборах. Однако они лишены такой возможности из-за излишне жёстких правил регистрации и, что может быть ещё важнее, - из-за фактической невозможности отстоять в суде свои права перед лицом бюрократических структур федеральной исполнительной власти. 

В контексте усилий властей по  организации контроля за неправительственными общественными организациями следует рассматривать создание Общественной палаты – органа создаваемого Президентом и находящимся в полной зависимости от него. Линия на формирование контролируемых властью общественных организаций проявилась при создании такой молодёжной организаций, как «Наши», «Идущие вместе», «Россия Молодая», «Новые люди» и др.  

Наконец, следует сказать о том, что итогом развития политической системы в 2000-е гг. стало прямое ущемление бюрократией политических прав граждан. Дело не ограничилось лишь неоправданным ужесточением законодательства, регулирующего права граждан на объединение в общественные организации  или на участие в массовых мероприятиях. Произвол и насилие постепенно превратились в обычные «инструменты» работы правоохранительных органов с оппонентами власти – об этом свидетельствуют не только средства массовой информации и правозащитные организации, но, например, и ежегодные доклады Уполномоченного по правам человека в РФ за 2007-2008 гг. (доклад 2009 г. ещё не опубликован).  

Определённым итогом общественно-политического развития страны стало то, что в некоторых региональных парламентах сохранились только фракции «Единой России». Там даже лояльные Кремлю партии «Справедливая Россия» и ЛДПР не участвуют в парламентской работе. Фактически можно говорить об установлении на части территории страны  однопартийного политического режима.  

В целом, изменения, произошедшие в устройстве политической  системы страны после 2000 г. носили негативный характер. На этом фоне должной роли не сыграли  даже отдельные удачные нововведения властей. К  числу таких новшеств можно отнести, например, переход к системе выборов по партийным спискам, что должно было бы укрепить российскую многопартийность, однако, как отмечалось выше, именно на этом  направлении возникли искусственные преграды, что во многом способствовало дискредитации идеи многопартийной демократии в глазах широких слоёв общества.  

Результатом развития после 2000 г. стало утверждение  в России авторитарной политической системы с сохранением отдельных демократических элементов,
 включая наличие независимых печатных СМИ, оппозиционных партий (КПРФ, «Яблоко») и др.

Существенно, что переход от неразвитой демократии  к  авторитарной системе с элементами демократии произошёл в пределах правовых рамок, заложенных  Конституцией 1993 г., что говорит о большой степени гибкости её правовых конструкций. Однако, и преуменьшать роль правовых рамок заданных Конституцией и иными правовыми актами было бы  не верно. 

По мнению авторов настоящего доклада, возникновению и развитию  некоторых важных черт политической системы, сложившейся к настоящему времени, способствовали правовые  решения, принятые при разработке Конституции 1993 г. и даже отдельные политические установки, реализовавшиеся на более ранних этапах. В их формулировании нередко принимали участие даже представители демократического лагеря. Сказанное относится, например, к выбору российских регионах персоналистских моделей организации власти (прямые выборы глав регионов, мэров; выборы депутатов «на персональной основе» и т.п.), что наносило ущерб интересам развития многопартийности. 

В сегодняшних условиях представляется важным проанализировать истоки подобных установок, показать их последствия. Выявить те правовые элементы, которые требуют  ремонта или полной замены. 

В связи с этим следующий раздел доклада будет посвящён  более подробному рассмотрению вопроса о конституционных и законодательных основах сложившейся политической системы, а также выявлению тех правовых конструкций, которые и способствовали её становлению.  

Раздел 2. Конституционные основы политической системы России и особенности её функционирования на различных этапах 

Политическая система Российской Федерации в значительной степени определяется Конституцией Российской Федерации и рядом  федеральных конституционных законов и иными правовыми актами. При этом основы политического устройства закреплены именно в Конституции.  

Конституция Российской Федерации, как и конституции подавляющего числа других стран, устанавливает основные принципы и положения, на которых строится государство. Среди них – тип политической системы, основные принципы государственного и административно-территориального устройства, федерализм, разделение властей и принципы их взаимоотношений. 

Теоретически, в Конституции России закреплено большинство существенных  признаков, характеризующих демократическое устройство государства. Среди них: 

· Конституция провозглашает народовластие в качестве важнейшей основы конституционного строя России, объявляет народ единственным источником власти в нашей стране и носителем суверенитета, устанавливает, что народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и местного самоуправления. 

· Конституция закрепляет природу Российского государства как демократического, федеративного, правового, с республиканской формой правления, с принципом разделения властей, социального и светского государства; 

· Конституция провозглашает такие принципы, как идеологическое и политическое многообразие, многопартийность, существование разнообразных объединений граждан, их участие в управлении общественными и государственными делами. 

· Конституция закрепляет в качестве одной из черт конституционного строя свободу экономической деятельности и многообразие форм собственности, провозглашая признание и равную защиту частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности. 

· Конституция гарантирует права и свободы человека и гражданина согласно общепризнанным принципам и нормам международного права.

Тем не менее, несмотря на то, что Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации, политический режим, сформированный в стране, является скорее авторитарным, чем демократическим, а само государство становится скорее унитарным, нежели федеративным. Что касается прав и свобод граждан, провозглашенных Конституцией как гарантированные, то они, в большинстве своем, недосягаемы.

Любые принципы остаются лишь декларацией, если не сформирован механизм их воплощения в жизнь. Это правило касается чего угодно, будь то инженерное сооружение или государственное устройство. 

В определенной степени политическую систему государства можно сравнить с механизмом, который действует на основе «чертежей», заложенных в его законах. И прежде всего – в Конституции. Субъекты власти, способы их формирования и взаимодействия, их компетенция и ограничения на их действия – все эти вопросы решаются Основным законом государства. И, в хорошем случае, решаются так, чтобы обеспечить претворение в жизнь принципов, которые составляют основу конституционного строя.

В этой связи интересно рассмотреть, каким образом Конституция России обеспечивает реализацию важнейших основ любой демократической республики – народовластия, выборности органов власти, разделения ее ветвей и их независимости. 

Статья 10 Конституции России определяет, что государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на три ветви - законодательную, исполнительную и судебную, и что органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны. В то же время в статье 11 перечислены не три, а четыре субъекта федеральной государственной власти: Президент Российской Федерации, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государственная Дума), Правительство Российской Федерации и суды Российской Федерации. 

Разъяснение этого кажущегося несоответствия дано в 4-й главе Конституции: Президент Российской Федерации является главой государства. Положения Конституции определяют статус Президента России таким образом, что он вроде бы не принадлежит ни к одной из ветвей власти, а находится над ними, имея полномочия, связанные с работой и законодательной, и исполнительной, и судебной властей. Такое положение позволяет закрепить главное конституционное предназначение главы государства как гаранта Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина. 

Охрана Конституции и установленных ею прав и свобод – естественная функция Конституционного Суда РФ. Собственно, статья 125 Конституции России возлагает на Конституционный Суд такую обязанность. Но авторы Конституции Российской Федерации предпочли иную конструкцию, при которой в стране действуют два гаранта – и Конституционный Суд, и Президент.

Ни сама Конституция России, ни какие-либо иные правовые акты не разъясняют конкретного правового содержания понятия «гарант Конституции» в отношении Президента страны, ограничиваясь, с одной стороны, достаточно общими положениями, а с другой – наделяя его обширными полномочиями. 

К примеру, статья 80 гласит, что в установленном Конституцией Российской Федерации порядке Президент принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти.  Иначе говоря, порядок действий Президента, в том числе и действий, направленных на защиту Конституции, установленного ею государственного строя, прав и свобод граждан, должен определяться самой Конституцией. В том числе, надо полагать, и положениями Конституции, формулирующими статус субъектов федеральной государственной власти: Президента Российской Федерации, Федерального Собрания (Совета Федерации и Государственная Думы), Правительства Российской Федерации и судов Российской Федерации. 

В Приложениях №№ 1 - 4 к настоящему докладу дан анализ полномочий Президента, Правительства, Совета Федерации и Государственной Думы Федерального Собрания России. Указанные полномочия в существующей политической системе можно условно разделить на два уровня, исходя из источника их определения. Часть этих полномочий базируется на  Конституции РФ, часть – на федеральных конституционных законах и федеральных законах. Кроме этого, ряд полномочий государственных органов (Совет безопасности, Администрация президента) базируется на Указах Президента РФ, не имея под собой такой основы как закон.  Для удобства анализа данные в Приложениях представлены в виде таблиц. 

Президент Российской Федерации.

Полномочия Президента России в сфере управления государством (см. Приложение 1) можно разделить на несколько групп. 

Первая группа полномочий. 

Президент имеет возможность определять кадровый состав важнейших государственных органов: Правительства России, органов судебной власти, органов власти субъектов федерации (глав регионов), правоохранительных органов, важнейших федеральных государственных органов, таких как Центральная избирательная комиссия и Счетная палата, а также Совета Безопасности и Администрации Президента. От воли Президента зависит кадровый состав высшего командования Вооруженных Сил Российской Федерации и иных силовых структур. 

Назначая с согласия Государственной Думы Председателя Правительства, Президент не ограничен ничем, кроме своих личных предпочтений. В то же время возможности Государственной Думы влиять на процесс назначения Председателя Правительства ограничены. Статья 111 Конституции устанавливает, что после трехкратного отклонения представленных кандидатур Президент назначает Председателя Правительства самостоятельно, распускает Государственную Думу и назначает новые выборы. Таким образом, решающая роль в назначении Председателя Правительства принадлежит Президенту. Президент же и отправляет Правительство в отставку, не имея обязанности объяснить, по какой причине он это делает.

Кандидатуры членов Правительства для назначения представляет Президенту Председатель Правительства. Однако, в ситуации, когда Председатель  Правительства является ставленником Президента и в любую минуту без каких-либо объяснений может быть отправлен им в отставку (как это и было в период президентства Б.Ельцина и В.Путина) невозможно представить, чтобы ему были представлены кандидатуры, с которыми он был не согласен. 

Впрочем, события, произошедшие в стране после президентских выборов 2008-го года, показывают, что соотношение сил в паре «президент – премьер-министр» при действующей Конституции могут быть иными.  Несомненно, премьер-министр В.Путин получил свой пост не столько от президента Д.Медведева, сколько благодаря опоре на возглавляемую им партию «Единая Россия», имеющей большинство в Государственной Думе.

Важная особенность положения президента в системе органов государственной власти России состоит в том, что он имеет юридическую возможность оказывать влияние не только на кадровый состав исполнительной власти, но также и судейского корпуса. Представляя Совету Федерации кандидатуры на должности судей Конституционного Суда Российской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, а также кандидатуру Генерального прокурора Российской Федерации, Президент  также практически ничем не ограничен в своем выборе (закрепленные законом ограничения носят формальный характер -  возраст. квалификация, стаж работы, состояние здоровья, отсутствие судимости).   

Назначая судей других федеральных судов, Президент также ограничен лишь требованиями к квалификации и стажу работы. 

Назначение председателей высших судов (Верховного. Высшего арбитражного, а с июня 2009 года - и Конституционного суда) происходит по той же схеме:  Совет Федерации утверждает кандидатуру, предлагаемую Президентом. При этом нельзя не учитывать, что в настоящее время президент России имеет юридические возможности влиять и на персональный состав законодательной власти, так как половина членов Совета Федерации  являются назначенцами глав исполнительной власти субъектов Российской Федерации, которые, также фактически назначаются Президентом.

Законодательство не содержит никаких ограничений для Президента при представлении Государственной Думе кандидатуры для назначения на должность Председателя Центрального банка Российской Федерации.  

Назначение Президентом дипломатических представителей Российской Федерации в иностранных государствах и международных организациях происходит после консультаций с соответствующими комитетами или комиссиями палат Федерального Собрания. Но поскольку ни порядок проведения таких консультаций, ни правовая значимость их результатов законодательно не определены, можно считать, что дипломатический корпус России формируется Президентом единолично. 

Президент России единолично назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил Российской Федерации, полномочных представителей Президента в Федеральных округах, членов Совета Безопасности и сотрудников своей Администрации.

Президент единолично назначает и треть Центральной избирательной комиссии. Еще одна треть назначается подконтрольным ему Советом Федерации.

Таким образом, Конституция Российской Федерации установила такой порядок назначения высших должностных лиц государства, который формирует режим личного влияния на них Президента России. Почти полное отсутствие законодательно закрепленных процедур, ограничивающих произвольные решения главы государства по выбору кандидатур, закономерно привело к формированию верхушки российской бюрократии, основным мотивом деятельности которой стала личная преданность Президенту страны. Ну а поскольку «кадры решают все», Президент через своих назначенцев может получить возможность влияния практически на все процессы и решения по управлению государством, включая деятельность контрольных органов, судов и системы избирательных комиссий. 

Следует, однако, учитывать, что ряд полномочий по назначению должностных лиц предоставлены президенту не Конституцией, а федеральными законами, что даёт возможность рассмотреть возможность достаточно лёгкого изъятия этих полномочий из ведения президента. Кроме того, как показывают события последних лет, реальное перераспределение полномочий во взаимоотношениях президента и правительства может достигаться и без изменения правовых норм. Условием такого перераспределения может быть появление устойчивого  парламентского большинства какой-либо партии. 

Вторая группа полномочий. 

Президент играет ключевую роль в определении внешней и внутренней политики России. Важнейшим инструментом такого влияния является Правительство России, которое фактически формируется Президентом, подчинено Президенту и ответственно перед ним. 

Наличие тесной связи между Президентом и Правительством определяется конституционным положением, согласно которому правительство слагает свои полномочия перед вновь избранным президентом. 

Боле того, фактическое положение таково, что в сегодняшних условиях правительство может быть отправлено в отставку только Президентом. Возможности парламента добиться отставки Правительства невелики: после выражения Государственной Думой недоверия Правительству Президент вправе объявить об отставке Правительства либо не согласиться с решением Государственной Думы. Однако, как уже отмечалось, в современной системе российской власти существует тесная связь между председателем правительства и президентом (в иной форме эта связь существовала и в период президентства Б.Ельцина и В.Путина). Поэтому выражение недоверия правительству со стороны депутатов становится практически бессмысленным, - в действующей системе президент, очевидно, не согласится с предложением Государственной Думы. Если же депутатский корпус все же проявит настойчивость и в течение трех месяцев повторно выразит недоверие Правительству, даже это не обязывает президента отправить правительство в отставку: он вправе выбрать между отставкой Правительства и роспуском Думы, и, скорее всего, выберет второй вариант. Отметим, что хотя вопрос о недоверии правительству поднимался в период 1994-2003 годов около десяти раз, голосование прошло лишь в четырех случаях, и только однажды – 21 июня 1995 года (через несколько дней после захвата бандой Басаева больницы в Будённовске) Дума проголосовала за вотум недоверия. Однако, при повторном голосовании 1 июля 1995 Дума уже не подтвердила своего решения, и вопрос был закрыт /…/.

Согласно Конституции президент имеет право председательствовать на заседаниях Правительства – то есть, руководить процессом обсуждения и принятия решений /…/.

Президент обладает и контрольными (надзорными) полномочиями в отношении органов исполнительной власти. Так, в соответствии с ч.3 ст. 115 Конституции РФ глава государства наделен правом отмены постановлений и распоряжений Правительства РФ в случае их противоречия Основному закону, федеральным законам и указам Президента РФ посредством издания Президентских указов.

Таким образом, тесная связь между президентом и правительством обеспечивается целым рядом положений Конституции, что и позволяет президенту России оказывать ключевое влияние на внешнюю и внутреннюю политику страны. 

Впрочем, отношения, сложившиеся между президентом Д.Медведевым и премьером В.Путиным показывают, что политическая система (в том числе и взаимоотношения между президентом и правительством) могут изменяться в условиях стабильности Конституции. 

Третья группа полномочий. 

Президент является верховным главнокомандующим и руководителем всех силовых структур государства. В соответствии с Федеральным конституционным законом «О правительстве РФ», принятым в 1997 г. президент руководит деятельностью федеральных органов исполнительной власти, ведающих вопросами обороны, безопасности, внутренних дел, юстиции, иностранных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий. Кроме того, президент утверждает по представлению Председателя Правительства Российской Федерации положения об этих органах исполнительной власти и назначает руководителей и заместителей руководителей этих органов. 

В соответствии с указом Президента РФ от 12.05.2008 г. № 724, к этим органам отнесены: МВД, Федеральная миграционная служба, МЧС, МИД, Федеральное агентство по делам Содружества Независимых Государств, соотечественников, проживающих за рубежом и по международному гуманитарному сотрудничеству, Министерство обороны, Федеральная служба по военно-техническому сотрудничеству, Федеральная служба по техническому и экспортному контролю, Федеральная служба по оборонному заказу, Федеральное агентство специального строительства, Министерство юстиции, Федеральная служба исполнения наказаний, Федеральная служба судебных приставов, Государственная фельдъегерская служба РФ, Служба внешней разведки РФ, Федеральная служба безопасности, Национальный антитеррористический комитет, Федеральная служба Российской Федерации по контролю за оборотом наркотиков, Федеральная служба охраны, Главное управление специальных программ Президента Российской Федерации, Управление делами Президента РФ. Правительство РФ лишь координирует деятельность данных органов. 

Кроме того, Президент утверждает военную доктрину Российской Федерации, объявляет военное и чрезвычайное положение. И если объявление военного или чрезвычайного положения происходит все же в рамках соответствующего Федерального конституционного закона, то военная доктрина и принятие решения о применении Вооружённых сил за рубежом полностью отданы на откуп Президенту и его представлениям о данном вопросе. 
Следует подчеркнуть, что имеющиеся в настоящее время у президента почти неограниченные возможности единолично принимать решение о  применении Вооружённых сил за рубежом получены им после принятия в 2009 г. поправок к федеральному закону «Об обороне», и последующего постановления Совета Федерации.  В данном законе теперь указывается, что решение об оперативном использовании формирований Вооруженных сил за пределами территории Российской Федерации принимается Президентом Российской Федерации на основании соответствующего постановления Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. Казалось бы, в этом механизме нет ничего опасного? Однако, Совет Федерации своим постановлением  от 16.12.2009 г. № 456-СФ заранее предоставил Президенту указанные полномочия для выполнения следующих задач:

1) отражение вооруженного нападения на формирования Вооруженных Сил Российской Федерации, другие войска или органы, дислоцированные за пределами территории Российской Федерации;

2) отражение или предотвращение вооруженного нападения на другое государство, обратившееся к Российской Федерации с соответствующей просьбой;

3) защита граждан Российской Федерации за пределами территории Российской Федерации от вооруженного нападения на них;

4) борьба с пиратством и обеспечение безопасности судоходства.

По сути, таким образом, проведена ревизия конституционной нормы, смысл которой заключается в том, что Совет Федерации санкционирует применение Вооруженных сил РФ за рубежом в каждом конкретном случае. Теперь же получается, что Совет Федерации, фактически делегировал свои полномочия Президенту. 

Перечисленные полномочия президента России позволяют сделать вывод о его исключительной или ключевой роли в руководстве силовым блоком органов исполнительной власти. Однако, большая часть этих полномочий предоставлена ему не Конституцией, а  федеральными законами, что создаёт возможности для существенных юридических перестроек в этой сфере. 

Четвертая группа полномочий. 

Президент России обладает значительными возможностями в сфере законотворчества. 

Президент имеет право законодательной инициативы и на практике широко его использует. Так, в Госдуму третьего созыва президентом было внесено около четверти всех законопроектов. 
Президенту принадлежит право промульгировать (подписывать и обнародовать) Федеральные законы и Федеральные конституционные законы. В отношении Федеральных законов президент имеет право вето, которое теоретически может быть преодолено двумя третями голосов депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации. На практике же в нынешних условиях преодоление вето Президента нереально, учитывая способ формирования Совета Федерации, при котором половина его членов зависят от губернаторов, в свою очередь назначенных в соответствии с волей Президента.

Президент России имеет самостоятельное право издавать нормативные акты (указы и распоряжения), в отношении которых установлено лишь, что они не должны противоречить Конституции РФ и Федеральным законам. При этом ни Конституция, ни федеральное законодательство не накладывают каких-либо ограничений на нормотворческую деятельность президента (иными словами, на его возможность издавать правовые акты, по сути, не отличающиеся от законов).

И, наконец, в арсенале Президента имеются и методы негативного регулирования – возможности отмены действующих правовых актов. И не только своих, но и постановлений и распоряжений Правительства России в случае их противоречия Основному закону, федеральным законам и указам Президента РФ. Президент Российской Федерации также вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в случае противоречия этих актов Конституции Российской Федерации и федеральным законам, международным обязательствам Российской Федерации или нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом. И вновь отмечаем, что эти полномочия Президента не ограничены какой-либо процедурой. В настоящее время лишь собственные представления Президента о законности руководят им при принятии столь важных решений как отмена или приостановление нормативных правовых актов.

Пятая группа полномочий. 

Президент обладает существенными рычагами влияния и на органы государственной власти субъектов Российской Федерации.
С 2004 года законодательно введен порядок назначения глав исполнительной власти субъектов Российской Федерации, в котором Президенту отведена ключевая роль. 

Именно Президент (хотя и по представлению партии, выигравшей региональные выборы) предлагает представительному органу власти субъекта Федерации кандидатуру на должность губернатора (президента Республики). С учетом того, что глава государства имеет право уволить губернатора фактически в любой момент (согласно закону «Об общих принципах…», основанием для этого может быть не только нарушение губернатором законодательства или выражение ему недоверия со стороны представительного органа, но и «утрата доверия президента РФ»),  - зависимость губернатора от президента оказывается практически абсолютной, и по сути, губернаторы являются не более, чем подчиненным президенту чиновниками. 

В определенных законом случаях Президент может распустить даже и представительные органы субъектов Российской Федерации. И если в случае грубого нарушения законодательства со стороны представительного органа, основанием для роспуска является соответствующее решение суда (или его невыполнение), то в случае отказа представительного органа утвердить кандидатуру губернатора роспуск осуществляется во внесудебном порядке. При этом  основанием для лишения граждан избранных ими представителей является не незаконная деятельность, а лишь отличное от президентского мнение относительно кандидатуры главы исполнительной власти региона. 

Еще в мае 2000 года для усиления влияния федерального центра на регионы президентом Б.Ельциным были учреждены должности полномочных представителей Президента РФ в восьми федеральных округах. Деятельность полномочных представителей Президента России, назначаемых и освобождаемых самим же  Президентом, регулируется в настоящее время не  законом, а исключительно Указом Президента. При этом полпреды де-факто наделены правом контроля над губернаторами и территориальными органами федеральных ведомств, имеют право предлагать президенту кандидатуры губернаторов, региональные органы власти обязаны предоставлять им любую информацию, и так далее.

Конституция наделяет президента страны и арбитражными полномочиями в отношении субъектов Российской Федерации, которые осуществляются Президентом РФ прежде всего путем использования согласительных процедур для разрешения разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также между органами государственной власти субъектов Российской Федерации. В случае не достижения согласованного решения он может передать разрешение спора на рассмотрение соответствующего суда.

Перечень полномочий Президента России может быть продолжен. Президент имеет право распускать Государственную Думу и назначать выборы Государственной Думы, назначать общероссийский референдум (правда, в порядке, определенном Конституцией и законом), распоряжаться государственной собственностью. 

В заключение этого раздела следует подчеркнуть, что полномочия Президента со временем изменяются, причём обычно – в сторону расширения его возможностей. 

Так, назначение руководства Счетной палаты и ее аудиторов Конституцией (ст. 102, 103) отнесено к компетенции Федерального Собрания, при этом Конституцией не предусмотрено участия президента (в отличие от ситуации с высшими судами, где ст. 83 дает президенту право представлять кандидатуры судей на утверждение парламента). Однако, путем изменения Федерального закона «О Счетной палате РФ») конституционная конструкция фактически была «подправлена». В 2004 году президент получил исключительное право представлять к назначению парламентом кандидатуры председателя и заместителя председателя Счетной Палаты, в 2007 году – исключительное право представлять  кандидатуры аудиторов. 

Другой случай расширения полномочий президента виден на примере федерального законодательства о формировании судебных органов. Как известно, Федеральный Закон «О статусе судей», дал Президенту право играть определяющую роль при назначении председателей Высших судов России. В дополнение к этому  вступившие в силу в июне 2009 года изменения к федеральному конституционному закону «О Конституционном суде РФ» установили, что назначения председателя Конституционного суда и его заместителей отныне осуществляется только по представлению Президента, что делает и этот орган реально зависимым от президентской власти. /…/.

Ещё один пример: уже упоминавшееся расширение полномочий Президента по принятию решения о применении вооружённых сил за рубежом До 2009 г., для осуществления таких  действий, Президент должен был в соответствии с Конституцией получить согласие Совета Федерации. По смыслу соответствующей статьи Конституции это согласие должно было предоставляться в каждом отдельном случае отдельно и до применения вооружённых сил, однако после внесения изменений (см. выше) в федеральный закон «Об обороне»  Президент России получил возможность практически в одиночку принимать решение о применении вооружённых сил за рубежом. 
Наконец, стоит напомнить  о расширении полномочий Президента по фактическому назначению глав исполнительной власти регионов.

Приведённые примеры показывают, что полномочия Президента существенно изменяются вследствие трансформации федерального законодательства. 

Правительство Российской Федерации 

Правительство Российской Федерации осуществляет исполнительную власть в Российской Федерации.

Как уже говорилось, процедура формирования Правительства, включая определение его структуры и кадрового состава, в решающей мере зависит от Президента страны. Он же определяет и основные направления внутренней и внешней политики государства. Сегодня состав Правительства России лишь в малой степени зависит от воли избирателей, /…/ выраженной на парламентских выборах. Такое положение открывает значительные возможности для превращения Правительства в орган вторичный по отношению к Президенту, как это и было во времена президентства Б.Ельцина и В.Путина. 

В настоящее время политическая самостоятельность Правительства повысилась, однако взаимодействие в паре «Президент – Правительство» по-прежнему остаётся не вполне прояснённым. Во всяком случае, Президент Д.Медведев неоднократно прибегал к таким мерам, как проведение совещаний с отдельными министрами или с какой-либо произвольно составленной группой министров, или к таким мерам как выдача поручений правительству или отдельным министерствам. 

/…/

Не смотря на это Правительство России /…/ обладает серьезными полномочиями (см. Приложение 2). В основном, эти полномочия установлены Конституцией и Федеральным конституционным законом «О правительстве», но есть и иные источники компетенции Правительства – Федеральные законы и Указы Президента. 
Первая группа полномочий.  

Правительство России имеет широкие возможности в сфере правотворчества.  

Правительство России наделено правом законодательной инициативы. Правительство также наделено полномочиями издавать собственные правовые акты, в том числе – нормативные. На основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных законов, нормативных указов Президента страны Правительство Российской Федерации издает постановления и распоряжения, обеспечивает их исполнение. На практике Правительство широко использует это полномочие. 

Последствия такого правотворчества очевидны и предсказуемы. Самый яркий пример – принятое еще в 1995 году постановление Правительства от 07.03.1995 N 239 "О мерах по упорядочению государственного регулирования цен (тарифов). Оно определяет перечень товаров и услуг, цены на которые подлежат государственному регулированию, на него постоянно ссылаются региональные власти, решая вопросы установления цен (тарифов), и оно уже 14 лет остается основополагающим нормативным актом, определяющим основы тарифного регулирования. Помимо него, есть закон «О государственном регулировании тарифов на электрическую и тепловую энергию, и закон «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса», которые определяют лишь самые общие понятия, а все конкретные полномочия по установлению тарифов переданы исполнительной власти. 

Правовые акты Правительства могут быть отменены Президентом или судом, но не парламентом - Федеральное Собрание России  таким  правом не обладает. 
Только при наличии заключения Правительства Российской Федерации могут быть внесены в Государственную Думу законопроекты о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета. Однако, устанавливая такое правило, Конституция не устанавливает «принцип умолчания» - как поступать, если Правительство не посчитало нужным дать заключения. В результате создана возможность блокировки любых нежелательных для исполнительной власти законодательных инициатив.  Правительство, не давая заключения на законопроект, пресекает его обсуждение.

Вторая группа полномочий. 

В соответствии с Конституцией Правительству России предоставлены широкие возможности для организации деятельности органов исполнительной власти на всей территории страны.

Правительство России руководит работой федеральных министерств и иных федеральных органов исполнительной власти и контролирует их деятельность. Правительство России может создавать свои территориальные органы и назначать соответствующих должностных лиц. Решениями Правительства назначаются на должность и освобождаются от должности заместители федеральных министров, руководители федеральных органов исполнительной власти, находящихся в ведении Правительства Российской Федерации, и их заместители, руководители федеральных органов исполнительной власти, находящихся в ведении федеральных министерств, по представлению федеральных министров, руководителей органов и организаций при Правительстве Российской Федерации. 

Правительство Российской Федерации по соглашению с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации может передавать им осуществление части своих полномочий /…/ на основании соответствующих соглашений. Какого-либо участия органов представительной власти в этом процессе законодательство не предусматривает. 

Конституция России частью 3-й статьи 77 установила, что в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации. А Правительство РФ обеспечивает единство исполнительной власти, направляя и контролируя деятельность ее органов. 

Подчиняя себе все органы исполнительной власти как «по горизонтали» (то есть в пределах федеральной власти), так и «по вертикали» (включая в систему органы власти субъектов Российской Федерации), опираясь в этой деятельности на губернаторов, являющихся, по сути, назначенцами Президента, Правительство и Президент неуклонно создают систему исполнительной власти, характерную  для унитарного государства, а не для федеративного. Только в унитарном государстве региональные власти формируются при решающем участии федеральной власти, только в унитарном государстве  решения региональных властей могут быть отменены или приостановлены «сверху» без судебного решения, только в унитарном государстве существует принцип «единой системы исполнительной власти». 

Третья группа полномочий. 

Правительство разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный бюджет, обеспечивает его исполнение и отчитывается перед Государственной Думой об исполнении федерального бюджета. Это  - традиционная функция правительств большинства государств. Однако, Правительство России не имеет законодательно закрепленной обязанности информировать парламент об исполнении бюджета в оперативном режиме, а возможности парламента контролировать Правительство на стадии исполнения бюджета, а не после того, как он исполнен, крайне незначительны. Это нередко приводило к кризисам, когда какие-то сферы оказывались недофинансированы из-за просчетов Правительства – от многомиллионных невыплат заработной платы до дефолта 1998 года. 
Введенная Конституцией с 2009 года обязанность Правительства ежегодно отчитываться перед Государственной Думой ничего, по сути, не меняет – отчет Правительства не влечет никаких юридических последствий, каковы бы не были просчеты и ошибки исполнительной власти.  

Четвертая группа полномочий. 

Столь же традиционными являются такие определенные Конституцией предметы ведения Правительства России как организация реализации внутренней и внешней политики Российской Федерации, проведение в Российской Федерации единой финансовой, кредитной, денежной политики, политики в области культуры, образования, науки, здравоохранения, социального обеспечения, экологии, управление федеральной собственностью, осуществление мер по обеспечению обороны страны, государственной безопасности, реализации внешней политики РФ, по обеспечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью, регулирование в социально-экономической сфере. 

Однако, такие предельно общие и неконкретные формулировки  Конституции открывают путь для расширительного толкования. И хотя Федеральный конституционный закон «О Правительстве» частично конкретизирует полномочия Правительства России, полностью этой задачи он не решает. В результате Правительство имеет возможность самовольно расширять свои полномочия, вторгаясь в любые сферы. 
Пятая группа полномочий. 

Основываясь на праве управлять государственной собственностью, Правительство Российской Федерации назначает представителей от государства в советы директоров акционерных обществ с государственным участием. 

Таким образом, Правительство имеет возможность контролировать финансовые потоки «полугосударственных»  и государственных организаций, а также деятельность средств массовой информации  с преобладающей ролью государства (например - основных телеканалов). Не секрет, что представителями государства в этих случаях становятся либо сами члены Правительства, либо лица, связанные с Правительством и Президентом корпоративными интересами. Так, например, распоряжением Правительства РФ от 30 января 2009 года N 80-р в совет директоров «Газпрома» выдвинуты первый вице-премьер Виктор Зубков, министр экономического развития и торговли Эльвира Набиуллина, руководитель Росимущества Юрий Петров, министр энергетики Сергей Шматко, и… председатель правления «Газпрома» Алексей Миллер! Не стоит после этого удивляться, что в компании, где государство имеет контрольный пакет акций, членам совета директоров и правления выплачиваются гигантские суммы. 

Далее, в совет директоров «Транснефти» выдвинут тот же Сергей Шматко, в совет директоров Объединенной авиастроительной корпорации – вице-премьер Сергей Иванов, министр транспорта Игорь Левитин, и Юрий Петров, в наблюдательный совет Агентства по ипотечному жилищному кредитованию (госкорпорация) – помощник Президента Аркадий Дворкович, в совет директоров РАО «Российские железные дороги» - вице-премьер Александр Жуков, в совет директоров Россельхозбанка – первый вице-премьер Виктор Зубков и министр сельского хозяйства (теперь уже бывший( Алексей Гордеев, в совет директоров «Первого канала» - вице-премьер и руководитель аппарата Правительства Сергей Собянин, и замглавы президентской администрации Алексей Громов, в совет директоров Объединенной судостроительной корпорации – вице-премьер  Игорь Сечин, в совет директоров «Аэрофлота» - Игорь Левитин. И это – не считая множества заместителей министров, начальников департаментов, и т.д. 

Рассматривая столь широкий комплекс полномочий Правительства, следует учитывать, что в существующей системе власти Правительство является органом несамостоятельным, подчиненным Президенту и в реальности ответственным только перед ним. Президент и Правительство де факто составляют единую исполнительную ветвь власти, в совокупности обладающую огромными полномочиями. Как показала практика, Президент страны может даже стать на время премьером – и ничего не изменится. Потому что центр реальной власти остался на том же месте – в пределах связки Президент – Правительство.

Федеральное Собрание РФ. 

Федеральное Собрание – высший законодательный (представительный) орган Российской Федерации. Федеральное Собрание состоит из двух палат – Совета Федерации и Государственной Думы.

Государственная Дума формируется из числа депутатов, избираемых всем населением страны. Совет Федерации формируется субъектами Российской Федерации: каждый регион направляет в Совет Федерации двух представителей – одного от губернатора, другого – от законодательного органа власти. Такой способ формирования российского парламента может обеспечить наиболее полное выполнение им функции общенационального представительного органа власти при условии, что выборы пройдут честно, а представительство от субъектов Российской Федерации будет обеспечиваться способом, отвечающим интересам граждан. Однако, ни то, ни другое условие на практике не выполняется: выборы в Думу являются неравными, несправедливыми и нечестными, а механизм делегирования в Совет Федерации «представителей от законодательной и исполнительной власти», закрепленный законом «О порядке формирования Совета Федерации», позволяет направлять в него граждан, не имеющих никакого отношения к «представляемому» региону – отставных московских политиков и чиновников, коммерсантов, и так далее. Соответствующие примеры широко известны. 

Последнее изменение этого порядка – с 1 января 2011 года вступает в силу закон, по которому сенатором может быть назначен только гражданин, являющийся депутатом регионального законодательного органа соответствующего субъекта Федерации, или депутатом представительного органа муниципального образования. Это означает, что теперь кандидаты в сенаторы должны будут заблаговременно избраться депутатами хотя бы на муниципальном уровне. По сути же система формирования Совета Федерации изменилась незначительно 

Полномочия Федерального Собрания Российской Федерации охватывают несколько направлений (см. Приложения №№ 3 и 4).
Первое направление. 

Федеральное Собрание имеет широкие полномочия в области законотворчества. Федеральные и Федеральные Конституционные законы, поправки к 3 – 8 главам Конституции принимает Государственная Дума. Для того, чтобы эти нормативно-правовые акты вступили в силу, необходимо их одобрение (по факту или по умолчанию) Советом Федерации. Затем они промульгируются Президентом. Поправки к 3 – 8 главам Конституции должны быть также одобрены не менее чем двумя третями органов представительной власти субъектов Российской Федерации. 

Отметим, что законотворческие возможности российского парламента сильно ограничены. Президент, как уже говорилось выше, может наложить на любой Федеральный закон «вето», которое практически невозможно преодолеть. Но до «вето», как правило, не доходит. Контролируемый Президентом Совет Федерации отклоняет все законопроекты, которые противоречат установкам главы государства. 

Второе направление. 


Федеральное Собрание решает кадровые вопросы. Государственная Дума дает согласие Президенту России на назначение председателя Правительства России, назначает и освобождает от должности председателя Центрального банка России, председателя Счетной Палаты и половину аудиторов, Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Совет Федерации назначает судей высших судов, назначает и освобождает от должности Генерального прокурора РФ, заместителя председателя Счетной Палаты и половину аудиторов. Но, как уже говорилось выше, основное влияние на все эти решения оказывает Президент страны, поскольку именно он предлагает соответствующую кандидатуру (только Уполномоченного по правам человека РФ Государственная дума избирает самостоятельно). У парламента фактически нет рычагов, чтобы побудить Президента изменить свое решение. А вот у Президента их достаточно много. В случае трехкратного несогласия с кандидатурой Председателя Правительства, он может распустить Думу. С Советом Федерации еще проще: добиться замены его членов на более покладистых для Президента не представляет трудности, ведь губернаторы назначены фактически им самим. И даже новый способ формирования верхней палаты вряд ли изменит положение дел. 

Третье направление. Федеральное собрание имеет контрольные полномочия в отношении Президента и Правительства, исполнения действующего законодательства.

Конституция не содержит каких-либо специальных упоминаний о контрольной функции российского парламента. Конституции не наделяет Федеральное Собрание правом контролировать исполнение бюджета, смещать с должности отдельных членов Правительства, контролировать деятельность Правительства и силовых ведомств, влиять на Администрацию Президента и Совет безопасности.

Тем не менее, некоторые возможности для осуществления контроля за действиями Президента и Правительства у Федерального Собрания имеются: они прямо вытекают из его конституционных полномочий.

Совет Федерации имеет возможность контролировать исполнение Федеральных законов при утверждении изменения границ между субъектами Российской Федерации, утверждении указов Президента Российской Федерации о введении военного или чрезвычайного положения

 Государственная Дума и Совет Федерации могут контролировать деятельность высших должностных лиц Российской Федерации при решении вопросов о их назначении на должность и освобождении от должности. Странно предполагать, чтобы такого рода решения принимались без каких-либо оснований.

Государственная Дума во время ежегодного отчета Правительства может поставить самые острые вопросы о его работе – это прямо предусмотрено Конституцией (соответствующая поправка вступила в силу с 2009 года). Но что делать с ответами на эти вопросы? Возможностей для расследования у парламента нет, как нет и реального права отправить в отставку «плохое» Правительство или «плохого» чиновника.

Большие возможности для осуществления контроля со стороны парламента открывают решение Государственной Думой вопроса о доверии Правительству и процедура отрешения от должности Президента страны, который Государственная Дума инициирует, а Совет Федерации завершает. Понятно, что такие вопросы предполагают тщательное и всестороннее исследование деятельности Правительства или Президента. Казалось бы, что наличие таких инструментов в арсенале парламента дают ему мощные возможности для влияния на внешнюю и внутреннюю политику, для борьбы с коррупцией.

Но, как показывает практика, Федеральное Собрание даже свои небольшие возможности контроля реализует в крайне незначительной степени. Причины этого понятны. Решение Думы о недоверии Правительству не влечет его обязательной отставки, но может  привести к роспуску Государственной Думы. Несогласие Думы с предложенной кандидатурой Председателя Правительства скорее может стать поводом для ее роспуска, нежели причиной пересмотра Президентом своей позиции по кандидатуре премьер-министра. Основные кадровые назначения могут быть сделаны только по предложению Президента. Импичмент Президенту сложен процедурно и его вынесение зависит от Совета Федерации и Верховного суда России, которые, как показано выше, контролируются Президентом.

Государственная Дума  вправе также направлять членам Правительства депутатские или парламентские запросы – но они не имеют никаких правовых последствий.

Ни Конституция, ни иные нормативно-правовые акты не содержат каких-либо упоминаний о возможности создания Федеральным Собранием специальных комиссий для осуществления расследования по вопросам деятельности органов государственной власти или отдельных чиновников. На практике же такие комиссии с трудом, но создавались (вспомним комиссии, созданные для расследования гибели «Курска» или событий в Беслане). Но, в отсутствии установленных законом процедуры их формирования и полномочий, парламент не смог узнать и донести до общества правду о том, что происходило. К тому же, в ситуации, когда выборы превращены в фарс, эта правда депутатам не очень то и нужна.

Таким образом, не будет большим преувеличением сказать, что Федеральное Собрание реальных контрольных  полномочий не имеет.

При рассмотрении роли Федерального Собрания Российской Федерации в системе российской государственной власти, невольно приходишь к выводу, что российский парламент «властвует, но не правит». На бумаге он может многое, но на деле предназначен быть проводником воли не многонационального российского народа, а узкой группы лиц – главы государства и его политического окружения. Во многом это произошло из-за нарушения принципа народного представительства. Назначенные «сверху» члены Совета Федерации  и депутаты Думы, «квазиизбранные» благодаря мощнейшему административному ресурсу и даже благодаря прямой фальсификации результатов выборов, учитывают интересы назначивших их начальников, а также интересы высшего руководства страны, выстроившего «под себя» систему власти в России. Именно поэтому в России принимаются лишь те законы, которые выгодны бюрократии. Именно поэтому Россией управляют «выдвиженцы» бюрократической элиты, которые дают бюрократии возможность свободно распоряжаться ресурсами страны и при этом оставаться бесконтрольной.

Такое положение парламента является беспрецедентным для демократических государств, но, напротив, характерным для недемократических. 

Важнейшей предпосылкой второстепенной роли представительных органов власти в политической жизни страны является отсутствие в России реальной многопартийности. 

При этом невозможно сказать, что в нашей стране отсутствует традиция многопартийности. Напротив, до 1917 года в России действовало 27 партий. Да и после октябрьского переворота 1917 года политические партии играли немалую роль во внутренней политике страны. До тех пор, пока укрепившийся большевистский тоталитарный режим не уничтожил всех политических оппонентов, обеспечив для себя семьдесят лет несменяемой власти.

Демократические реформы периода перестройки сопровождались возникновением множества политических объединений – движений, избирательных блоков, партий. Часть этих партий исчезла достаточно быстро. Часть прошла путь укрепления и реорганизации. Кроме того, на арене политической жизни страны по-прежнему остается Коммунистическая партия. Тем не менее, все эти партии в своей совокупности не стали основой многопартийной политической системы.  Причин этого несколько:

1) В Конституции РФ есть лишь одно упоминание о многопартийности. В пункте 3 статьи 13 говорится о том, политическое многообразие, многопартийность признаются в Российской Федерации. Никаких гарантий деятельности политических партий и права граждан на объединение в политические партии Конституция не содержит. Отсутствие конституционных гарантий позволяет принимать правовые акты, сводящие фактически на нет возможности свободной партийной политической деятельности.

2) Деятельность политических партий как специфических общественных объединений регулируется Федеральным законом «О политических партиях», принятым в 2001 году. В 2004 году в него внесли изменения, ужесточающие требования к политическим партиям, а именно - к их численности: партия должна была иметь не менее 50 тысяч членов (ранее требовалось не менее 10 тысяч членов).  Впрочем, недавно власть пошла на некоторые послабления: с 1 января 2010 года до 1 января 2012 года минимальное число членов партии должно равняться 45.000 человек, после 1 января 2012 года – 40.000 человек. Контроль за исполнением партиями требований законодательства (в том числе – за численным составом партий) возложен на Министерство юстиции. Иначе говоря, и без того суперсильная исполнительная власть имеет дополнительный рычаг влияния на формирование спектра политических партий страны. Как показывает практика, этот рычаг властью активно используется /…/. Как не отвечающие требованиям законодательства, были ликвидированы Республиканская партия и партия «СЛОН», до сих пор не позволяют зарегистрироваться в качестве партии Народно-демократическому союзу во главе с Михаилом Касьяновым. При этом кремлевские чиновники активно работали и работают над проектами по созданию новых партий, ассоциированных с бюрократией (сперва СПС, затем «Справедливая Россия», затем «Правое дело»). 

3) Политические партии даже в случае победы на парламентских выборах не имеют возможности реально влиять на формирование органов исполнительной власти. Даже партия «Единая Россия», имея в Государственной Думе образца 2007 года конституционное большинство, была фактически отстранена от формирования Правительства. Вопреки официальной версии, В.Путин был не выдвиженцем «Единой России», а ее «паровозом». И ключевые фигуры в Правительстве Путина к «Единой России» отношения не имеют – во всяком случае, в Правительство они попали не зависимо от партии. 

Подобная правовая конструкция очень удобна для бюрократии. Всячески развивая в публичном пространстве идею о каких-то особых партийных интересах, якобы противоречащих интересам народа, бюрократия старается похоронить идею партийной политики как таковую. И это понятно, поскольку бюрократия крайне не заинтересована ни в политической дискуссии, ни в политической конкуренции, которые являются неизбежными спутниками настоящей партийной политики. 

Взамен партийной политики бюрократия предлагает политику корпоративную, построенную на явных и тайных связях и интересах высших чиновников. Не секрет, что большинство высших государственных должностей  в России занимается друзьями и однокурсниками действующих президентов. То же самое мы наблюдаем и в субъектах Российской Федерации, где управленческие кадры черпаются, в основном, из губернаторский кланов. Последствиями такой политики становятся семейственность,  коррупция и фактическое отсутствие ясно сформулированной  идеологии.

Корпоративные интересы бюрократии в принципе не могут быть обоснованы хоть сколько-нибудь понятными обществу идеологическими мотивами. Отсюда – отсутствие у правящих кругов какой-либо внятной идеологической основы и поиски чего-то иного: какого-то особого государственничества, «социализма», нового империализма. Отсюда – и шараханье из стороны в сторону, когда одни и те же представители власти заявляют то о снижении налоговой нагрузки, то о её повышении, то о курсе на контрактную армию, то о расширении воинского призыва. 

Контроль за властью – важное условие ее эффективности. В развитых странах имеют место два вида контроля за властью – политический и общественный.

Политический контроль осуществляется политическими партиями. Особая роль здесь принадлежит парламентской оппозиции, которая в демократических странах получает особые права, способствующие реализации ее контрольной функции. В России парламентский контроль подавлен вместе с парламентской оппозицией. 

Общественный контроль – прерогатива структур гражданского общества и средств массовой информации.  Подавив свободу средств массовой информации, подчинив исполнительной власти ведущие средства массовой информации (в первую очередь – телевидение), российская бюрократия вывела себя из-под контроля общества. 

Сегодняшняя Россия – это государство, которое с правовой точки зрения обладает суперпрезидентской системой власти. Юридическим главой всей российской бюрократической системы является   Президент Российской Федерации, обладающий огромной личной властью. Заметим, что в силу традиционного для России приоритета неформальных связей и взаимоотношений над юридическими нормами, в отдельные периоды (такие, как во время президентства Д.Медведева)  политическая практика оказывается иной, но это происходит лишь потому, что президент в эти периоды де-факто не использует часть своих законных полномочий, а премьер, напротив, зачастую выходит за пределы своих полномочий. 

Властные полномочия Президента связаны не столько с его функцией гаранта Конституции,  прав и свобод человека и гражданина, сколько с  непосредственным управлением государством. При этом Президент и Правительство де-факто составляют единую исполнительную ветвь власти, в совокупности обладающую огромными возможностями. 

Возможности сдержек и противовесов со стороны других ветвей власти ограничены. Так, лишь одна из двух палат российского парламента (Государственная Дума) избирается гражданами. Вторая (Совет Федерации) назначается. Российский парламент фактически не имеет возможности влиять на кадровый состав и деятельность исполнительной власти, судов и прокуратуры. Законотворческая деятельность парламента ограничена волей Президента, его правом отклонить любой Федеральный закон и его контролем над Советом Федерации. Возможности же Федерального Собрания контролировать Президента и Правительство ничтожны. 

В России отсутствует реальная многопартийность. Большинство политических партий, действующие в России и представленных в парламентах – это партии, искусственно созданные и контролируемые бюрократий. То есть, на самом деле, большая часть партий, допущенных к политическому процессу, является «дочками» главной бюрократической партии – «Единой России». Отсутствие настоящей многопартийности вместе с отсутствием истинной свободы средств массовой информации создают для бюрократии условия полной бесконтрольности. 

Изменения избирательной системы, которые известный российский политолог В.Л.Шейнис называет «избирательной контрреформой» (см. Приложение № 5), свели к минимуму политическую конкуренцию, а значит – свели к минимуму ответственность власти, не опасающуюся своей смены на выборах. 

При формальном декларировании федерализма в Конституции и даже в названии страны, проведенная в последние годы «коррекция» распределения полномочий между центром и регионами фактически превратила Российскую Федерацию в унитарное государство. Назначение и отстранение губернаторов «сверху»,  формирование  единой системы исполнительной власти, возможность  устанавливать налоговые отчисления «сверху», изменение  баланса властей между центром и регионами («пакет Козака»), возможность «федерального вмешательства» и введения внешнего управления, создание «федеральных округов» (никак не предусмотренное Конституцией), возможность под видом «установления общих принципов» вмешаться «сверху» в полномочия регионов – все это свидетельства крайней централизации власти в России.

Проведенный выше анализ показывает, что авторитарный бюрократический режим, укрепившийся в стране, во многом связан с особенностями российской правовой системы, определяющую роль в формировании которой принадлежит Конституции Российской Федерации. 

С опорой на Конституционные нормы в России сформирована и действует мощнейшая ветвь власти – исполнительная, во главе которой де-факто находится Президент страны. На службу исполнительной власти поставлены правоохранительные органы, силовые структуры, средства массовой информации, субъекты экономической деятельности. 

Остальные ветви власти – законодательная и судебная, – превратились в несамостоятельные и зависимые институты, лишь дополняющие систему органов исполнительной власти.  

Роль политических партий, которые должны были бы осуществлять связь между гражданским обществом и властью, в России очевидно принижена. Органы исполнительной власти формируются, как правило, на  непартийной основе. Даже лица занимающие должности министров и других «политических назначенцев» в системе исполнительной власти в большинстве своём не являются членами какой-либо партии и не проходили соответствующего партийного отбора. Поэтому большинство руководителей исполнительной власти на федеральном и  региональном уровнях фактически не несут ответственности перед избирателями (или представляющими избирателей парламентами). 

Более того, сложилась обратная ситуация, когда органы исполнительной власти осуществляют контроль за  выборами и текущей работой  федерального и региональных парламентов.  В этих условиях необычайно ослаблено влияние гражданского общества на структуры исполнительной власти и государственную власть в целом, что позволяет органам  исполнительной власти самим осуществлять контроль за гражданским обществом. Этот контроль не носит тотального характера (как было во времена СССР), однако в течение последних 10 (или даже 15) лет он становился всё более ощутимым. 

Сегодня органы исполнительной власти стремятся контролировать  работу политических партий и некоммерческих общественных организаций (через проверки Минюста, налоговых органов и другие механизмы), стараются направлять общественную активность некоммерческих неполитических организаций через контролируемые самой властью структуры (так называемые GONGO: общественные палаты, советы при губернаторах и т. п.).  Обычными стали запреты на проведение митингов, демонстраций, пикетов и других акций гражданской активности. Нередки случаи применения мер физического воздействия в отношении участников таких акций, если они имеют  антиправительственную направленность. 

Органы исполнительной власти через подчинённые им структуры (Росимущество и др.) управляют крупнейшими хозяйствующими структурами. К их числу относится большая часть предприятий нефтегазового комплекса, значительная часть машиностроения (предприятия оборонного комплекса, авиационной промышленности, кораблестроения, часть автозаводов), многие другие предприятия. На уровне регионов и муниципалитетов по-прежнему велика роль органов исполнительной власти в управлении предприятиями коммунального хозяйства. Благодаря «делу ЮКОСа» и другим шагам  в отношении предпринимателей политически неподконтрольных исполнительной власти значительно сократилось участие большинства бизнес-структур в  политической жизни страны (сказанное не относится к  компаниям «дружественным» руководителям органов исполнительной власти).

Органы исполнительной власти напрямую или через зависимые от них бизнес-структуры управляют основными электронными СМИ (в том числе всеми телевизионными каналами федерального уровня) и контролируют значительную часть периодических печатных изданий. 

Результатом чрезмерного усиления влияния органов исполнительной власти на структуры гражданского общества стало ещё большее ослабление роли партийной компоненты в политической системе страны. Число зарегистрированных политических партий сократилось до семи, причём большинство из них создавалось при деятельном участии органов исполнительной власти и использовании соответствующих административных ресурсов. В результате ведущие политические партии контролируются  органами исполнительной власти, а «Единая Россия» всё в большей степени сращивается с ними. (Примером такого сращивания могут служить ситуации, когда подбор кандидатов в депутаты различных уровней от «Единой России»  осуществляется соответствующими административными структурами исполнительной власти, а роль партийных органов фактически сводится к утверждению этих предложений).   

Таким образом, развитие политической системы за полтора десятилетия (1993-2009 гг.) шло в направлении усиления бюрократической составляющей в управлении государством и ослабления роли гражданского общества. В целом сложившийся политический режим может быть охарактеризован как  авторитарная политическая система с отдельными демократическими элементами. 

Раздел 3. Сравнительный анализ конституционного устройства некоторых государств в связи с проблемой реформирования политической системы России

Часто приходится слышать, что отказ от демократических принципов в России произошел по причине неготовности народа к демократии. Нередко сторонники подобной точки зрения ссылаются на многовековой период рабства и отсутствие у россиян демократического опыта, на некие генетические особенности, определяющие склонность граждан России к патернализму, к «сильной руке». 

Авторы настоящего доклада не считают для себя возможным подробно обсуждать столь субъективные и на деле ничем не подтвержденные взгляды на политический процесс. Следует лишь отметить, что во всех постсоциалистических странах, расположенных в Европе к западу от бывшего СССР, процессы демократического развития осуществляются достаточно успешно, о чём говорит тот факт, что во всех этих странах в результате выборов неоднократно проходили смены правящих партий. Режим многопартийной демократии, развитая политическая конкуренция, наличие многочисленных не связанных с властью общественных организаций и другие факторы позволяют гражданскому обществу в этих странах оказывать достаточно сильное влияние на органы власти, в том числе на исполнительную власть. В схожем направлении, хотя и с гораздо большими трудностями движется Монголия, где успешно работает политическая система с конкуренцией двух сильных партий.  

На постсоветском пространстве в ряде стран развитие также идёт по пути создания и постепенного укрепления политических систем, основанных на конкуренции политических партий, которые на выборах оспаривают друг у друга  право формировать органы исполнительной власти. К числу этих стран относятся три Прибалтийских государства, а также Украина и Молдова. 

Все эти примеры указывают на то, что тезис об исторической или ментальной  предопределённости недемократического развития России или других стран со схожим историческим прошлым далеко не бесспорен. В связи с этим авторам настоящего доклада более продуктивным представляется анализ объективных сторон проблемы, исследование реально существующих документов и достоверно установленных фактов, поиск путей ведущих к исправлению существующего положения.

Особенности политической системы нашей страны, как и любой другой, во многом определяются конституционными основами государственного строя. Вместе с тем, по мнению авторов настоящего доклада, конституционные нормы  не всегда могут рассматриваться как  фактор, однозначно определяющий тип политической системы.  Другие элементы политической системы (политические партии, общественные организации, средства массовой информации, прочие составляющие гражданского общества) также играют важную роль в функционировании политической системы. Да и само развитие нашей страны за последние 10-15 лет, как было показано в разделах 1 и 2, говорит о возможности значительных трансформаций политической системы при неизменности Конституции. 

Тем не менее, роль конституционных норм и в целом роль права для функционирования политической системы весьма важна. Поэтому  при написании настоящего раздела  авторы доклада решили провести сравнительный анализ основ конституционного строя России и некоторых  других государств, чтобы выявить  «слабые» места, препятствующие  созданию в нашей стране эффективной политической системы, основанной на конкуренции политических партий.  

При подготовке настоящего доклада был проведён сопоставительный анализ конституционного устройства 20 зарубежных государств,
 которые можно отнести разбить на три группы. 

В первую группу входят двенадцать стран  со сложившимися  демократическими традициями: Германия, Франция, Великобритания, Швейцария, США, Швеция, Дания, Норвегия, Финляндия, Италия, Япония и Португалия. Ко второй группе отнесены четыре государства, лишь недавно вставшие на путь демократических преобразований (Литва, Эстония, Польша, Чехия). В состав этой четвёрки включены два государства центральной Европы (Польша и Чехия), а также Литва и Эстония – два государства ранее входившие в состав Советского Союза. Третью группу составляют ещё четыре страны – бывшие республики СССР, а в настоящее время – независимые государства, чей политический режим имеет ту или иную степень выраженности авторитаризма (Азербайджан, Казахстан, Таджикистан, Беларусь). 

Сравнительный анализ конституционного устройства перечисленных выше государств позволяет выявить некоторые закономерности.

С одной стороны, во всех без исключения странах их конституции (или заменяющие их акты) декларируют приверженность демократическим принципам, среди которых:

· Народовластие. 

· Республиканская форма правления или режим конституционной монархии (в последнем случае формальные функции  главы государства принадлежат монарху, однако реальные властные полномочия осуществляет парламент и формируемое парламентом правительство; из числа стран рассматриваемых в настоящем разделе режим конституционной монархии установлен в Великобритании, Дании, Швеции, Норвегии и Японии).

· Разделение властей на законодательную, исполнительную и судебную.

· Идеологическое и политическое многообразие, многопартийность.

· Гарантии прав и свобод человека и гражданина.

· Свобода экономической деятельности и многообразие форм собственности.

С другой стороны, эти положения полностью реализованы только в демократических государствах (первые две группы стран). Применительно же к Азербайджану, Казахстану, Таджикистану, Беларуси достаточно трудно говорить о реализации на деле, а не на словах не только принципов политического многообразия и многопартийности, но и разделения властей, свободы экономической деятельности, гарантии прав человека. Что касается народовластия и республиканской формы правления в этих государствах, то вряд ли можно всерьез говорить о них в условиях установленного там авторитарного политического режима.

Внутреннее устройство каждого из названных государств имеет множество особенностей, нередко индивидуальных. Тем не менее, внимательное прочтение Основных законов выявляет следующее. 

Формы правления в демократических государствах отличаются значительным разнообразием. Это могут быть парламентские монархии (Дания, Норвегия, Швеция, Великобритания, Япония), республики парламентского типа  (Германия, Швейцария, Италия, Эстония, Чехия), республики с полупрезидентским (Финляндия, Португалия, Литва, Польша, Франция) или президентским правлением (США). 

Вместе с тем для каждого из демократических государств характерен целый ряд практически обязательных параметров государственного устройства: 

1) наличие полномочного парламента, не только избираемого, но и работающего на основе многопартийности;

2) формирование Правительства парламентом или при его непосредственном активном участии, ответственность Правительства перед  парламентом (отчасти исключением из этого правила может считаться ситуация в США, где парламент участвует в назначении министров, однако избираемый всенародно Президент непосредственно руководит Правительством);

3) наличие у парламента права контролировать  правительство на всех этапах его работы, вплоть до проведения парламентского расследования. При этом результаты парламентского контроля имеют правовые последствия (увольнение чиновников, отставка правительства, возбуждение уголовного преследования).

4) ограничение полномочий главы государства (если таковой в принципе есть). Как правило, глава государства в демократических странах исполняет представительские функции, является арбитром в спорах между ветвями власти, ответственным за соблюдение и своевременность процедур назначения выборов, создания парламентских коалиций, формирования Правительства. Глава государства не принадлежит ни к одной из ветвей власти, что и дает ему возможность быть арбитром и гарантом Конституции. Исключение составляют США, где Президент страны возглавляет Федеральное правительство. Однако, ряд функций, исполняемых президентами или монархами в других странах, за Президентом США не закреплены. Формально Президент США даже не является главой государства. Характерно и то, что, в отличие от России, за Президентом США не закреплены функции гаранта Конституции (за её соблюдением следит Верховный суд США, а также парламент, который выступает гарантом соблюдения Конституции со стороны Президента).  

5) в федеративных демократических государствах ни один из органов федеральной государственной власти ни в каком виде не может навязывать регионам руководителей исполнительной власти – в таких странах их избирают всенародно, либо их назначают региональные парламенты.

6) для судебной системы демократических государств характерно разнообразие видов судов (уголовные, административные, ювенальные, арбитражные, апелляционные и др.) и многостадийная процедура назначения судей, в которой глава государства лишь утверждает решение специально созданных комиссий.

Описанное выше государственное устройство способствует установлению контроля за властью со стороны гражданского общества. 

Важнейший элемент этого контроля – наличие у общества реальной возможности смены правительства по итогам всенародных выборов. И эта возможность не просто теоретическая – она реализуется на практике. Это видно на примере государств, отнесённых к первым двум стран, изученных при подготовке настоящего доклада и относимых авторами доклада к числу стран с демократическими политическими системами.  

Во всех этих странах неоднократно происходили смены правительств и их руководителей, причём эта смена была  предопределена результатами народного волеизъявления, выраженного в ходе выборов (другой тип смены состава правительства в некоторых странах, а именно  формирование нового правительства в связи с изменением состава парламентского большинства – в конечном счёте также опирается на результаты ранее состоявшегося голосования избирателей). 

В таких странах как Великобритания, США, Германия, Франция и др. механизм смены правящих партий по итогам выборов исправно работает в течение длительного времени – по крайней мере все годы после окончания Второй мировой войны. В качестве примеров можно указать на опыт Великобритании и Германии (в этих странах Правительство формируется парламентским большинством), а также на опыт Франции (где в формировании Правительства значительная роль принадлежит Президенту) и США (где Президент сам  формирует  Правительство, хотя и должен получать в парламенте одобрение каждой кандидатуры министра в отдельности). 

В Великобритании за послевоенный период во главе Правительства  попеременно находились представители двух партий: лейбористской (в 1945-1951, 1964-1970, 1974-1979 гг. и после 1997 г.) и консервативной  (в  1951-1964, 1970-1974, 1979-1997 гг.). 

В Федеративной Республике Германии во   главе правительства также находились представители только двух партий: христианско-демократической (1949-1969, 1982-1998 гг. и после 2005 г.) и социал-демократической (1974-1982, 1998-2005 гг.); следует отметить, что в разное время в формировании состава правительства принимали участие и другие партии. 

Во Франции и США с их сильной президентской властью также обеспечивается ротация политических партий, формирующих Правительство. 

В США за послевоенный период у власти находились правительства, сформированные президентами-демократами (1945-1953, 1961-1969,1977-1981, 1993-2001 гг. и после  2009 г.) республиканцами (1953-1961, 1969-1977, 1981-1993, 2001-2009 гг.). При смене Президента, представляющего одну партию, представителем другой партии происходила почти полная замена состава министров; лишь в очень редких случаях назначения не зависели от партийной принадлежности. 

Во Франции согласно конституции 1958 г. Правительство возглавляет премьер-министр, назначаемый Президентом республики;  утверждения его парламентом не требуется, однако парламент имеет право в любой момент объявить Правительству вотум недоверия. Поэтому премьер-министр обычно представляет ту партию, которая имеет большинство в парламенте.  Впрочем, партийное происхождение Президента и премьер-министра чаще всего совпадают. В 1959-1974 гг. лидерские позиции принадлежали правой партии, основанной Ш.де Голлем, с 1995 г. по настоящее время «голлисты» вновь контролируют исполнительную власть. В 1974-1981 гг. пост Президента и премьер-министра принадлежали другой правой партии во главе с В.Ж. д’Эстеном.   В 1981-1995 гг. Президентом был социалист Ф.Миттеран. В 1986-1988, 1993-1995, 1997-2002 гг. партийное происхождение Президента и парламентского большинства не совпадали, президенты были вынуждены назначать на пост премьер-министра, политика, устраивающего парламентское большинство.  

Таким образом, во Франции, как и в США, и в трёх упомянутых ранее странах «старой» парламентской демократии в послевоенные годы по итогам выборов происходила неоднократная ротация правящих партий, что обеспечивало гражданскому обществу благоприятные возможности по контролю власти и корректировке её курса.   

В странах бывшего социалистического лагеря (Чехия, Польша, Эстония, Литва) подобная ротация правящих партий стала происходить только после  демократических преобразований на рубеже 80-90-х гг. прошлого века.  О смене состава правительства в этих странах можно судить на примере Чехии. В период после раздела Чехословакии во главе чешского Правительства находились представители двух партий: гражданской демократической (в 1993-1997 и 2006-2009 гг.) и социал-демократической (в 2002-2006 гг.), кроме того, дважды на непродолжительное время Правительство формировалось на беспартийной основе во главе с т.н. техническим премьером (1997-1998 гг. и в 2009 г.).

Особый интерес представляет рассмотрение ситуации в Швеции, Италии и Японии. В настоящем докладе они также отнесены к числу демократических стран. И в настоящее время в этих странах действует режим со сменой правящих партий по итогам выборов. Однако на протяжении довольно длительных отрезков послевоенной истории в каждой из этих трёх стран имело место доминирование какой-то одной партии. Поэтому, представляется чрезвычайно важным понять, какие черты их политической системы, какие правовые нормы стали основой для укрепления демократии и для перехода к «ротационному» режиму.    

В Швеции наиболее влиятельная партия – социал-демократическая, которая в период с 1945 по 1978 гг. неоднократно выигрывала выборы и неизменно получала право на формирование Правительства. В последующем в 1978-1982, 1991-1994 гг. и после 2006 г. правительство возглавляли представители других партий, а в 1982-1991 и в 1994-2006 гг. у власти вновь находились социал-демократы. 

Приведённые факты говорят о том, что после 1978 г. для Швеции характерна обычная для демократических стран ротация правящих партий, однако феномен длительного (33-летнего) бессменного правления социал-демократов заслуживает особого комментария. В самом деле, не смотря на отсутствие ротации правящих партий в первые послевоенные десятилетия ни у кого не вызывает сомнения демократический характер власти в этой стране в это время, а последующий лёгкий переход  к периоду ротации правящих партий подтверждает этот тезис. 

Примечательно, что ряд важных характеристик политического «неротационного» режима Швеции в 1945-1978 гг. отличал эту страну  от современной России, где после принятия Конституции 1993 г. также отсутствовала ротация правящих партий,
 а итогом политического развития стало формирование авторитарного режима, сохраняющего лишь отдельные демократические элементы.   

Среди важных особенностей политической системы Швеции первых послевоенных десятилетий обращают на себя внимание то обстоятельство, что органы исполнительной власти регионального и  местного уровней в Швеции формировались по итогам выборов депутатов в губернские, городские и прочие советы. На этих уровнях имела место ротация политических партий находящихся у власти. Нередко складывалась ситуация, когда руководство крупными городами было в руках партий, находившихся в оппозиции к общенациональному правительству социал-демократов. Важные гарантии сохранения демократии в условиях доминирования одной партии были обеспечены благодаря правилам формирования избирательных комиссий, когда их состав формировался  по представлению всех партий (правящая партия не имела в них доминирования). Кроме того, свою роль сыграли некоторые политические обстоятельства неправового характера: оппозиция владела большинством средств массовой информации, на неё ориентировались представители крупного бизнеса. Всё вместе это обеспечивало демократизм политической системы и создавало необходимые предпосылки для будущей смены правящей партии. 

В Италии и в Японии в течение нескольких послевоенных десятилетий не происходило смены правящих партий, но здесь действовали иные механизмы, обеспечивавшие обновление состава Правительства, что способствовало усилению влияния общества на власть и в конечном итоге привело к формированию полноценных демократических режимов с ротацией политических партий. 

Прежде всего, следует отметить, что в обеих странах после второй мировой войны была внедрена система ответственного правительства, когда Правительство формируется на основе парламентского большинства, однако специфика этих стран состояла в длительном доминировании одной партии. 

В Италии после второй мировой войны и до начала 1990-х гг. доминирующее положение занимала одна партия – Христианско-демократическая, – которая неизменно получала на выборах наибольшее число голосов. Её представители, как правило, возглавляли правительство, образованное с участием других партий, оппозиция представленная коммунистами неизменно проигрывала выборы общенационального уровня. Тем не менее, состав межпартийной правительственной коалиции, а, следовательно, и состав самого правительства обновлялся после новых выборов, а внутренняя разнородность Христианско-демократической партии обеспечивала ротацию  премьер-министров. 

После 1994 г. партийная система Италии претерпела изменения, её прежние главные участники  (христианские демократы, коммунисты, социалисты) сошли с политической сцены. Возникшие на их месте новые партии сменяют друг друга у власти по итогам выборов подобно тому, как это происходит в странах с устоявшейся системой ротации партий типа Германии или Великобритании.   

В Японии в течение полувека после второй мировой войны также доминировала единственная партия  – Либерально-демократическая. Сформированные ей правительства, однако, отличались друг от друга весьма сильно, что предопределялось особенностями внутреннего устройства этой партии. Внутри Либерально-демократической партии  Японии сосуществовали несколько фракций, оспаривавших лидерство друг у друга, причём  смена лидирующей фракции проводилась нередко с учётом результатов показанных представителями различных внутрипартийных течений на парламентских выборах. Доминированию либеральных демократов в Японии был положен конец, когда в сентябре 2009 г. они проиграли на выборах Демократической партии. 

Завершая разговор об особенностях функционирования политических систем Италии и Японии, отметим, что важной особенностью этих стран в период доминирования одной партии было то, что (как и в случае Швеции) региональные им местные органы исполнительной власти формировались по итогам выборов соответствующими органами представительной власти. На этих уровнях ротация правящих партий и их коалиций происходила неоднократно, во многих крупных городах (а в Италии и на уровне регионов) у власти находились оппозиционные партии (в т. ч. коммунисты). Кроме того, оппозиционные партии имели возможность опираться на профсоюзы, другие многочисленные общественные организации. Все перечисленные обстоятельства существенно расширяли поле политической борьбы, обеспечивали больший демократизм общенационального политического процесса и, в конечном счёте,  подготавливали переход этих стран к  «ротационному» политическому режиму. 

Примеры Швеции, Италии и Японии показывают, что система ответственного перед парламентом правительства обеспечивает для гражданского общества достаточно эффективные возможности влияния на состав правительства даже при длительном  доминировании одной партии. 

Подведём итоги рассмотрению конституционных основ политических систем в демократических странах, включённых в первые две группы стран. 

Прежде всего, следует отметить, что во всех рассмотренных демократических странах наблюдается  ситуация, когда с помощью выборов гражданское общество оказывает определяющее влияние на смену состава правительства и с помощью этого механизма корректирует направление политического развития своей страны.

Важную роль в функционировании этого механизма играет то, что  состав органов исполнительной власти регионального и местного уровней также формируется по итогам выборов. Подчеркнём, что в большинстве стран важнейшую роль в этом играют выборы в представительные органы власти. Из рассмотренных 16 стран первой и второй групп лишь в США происходят прямые выборы губернаторов и мэров городов. В отличие от России, практика прямых назначений руководителей регионов «из центра» не получила распространения.
 

Демократический характер формирования региональных и местных органов исполнительной власти без участия центральных властей, ротация правящих партий на уровне регионов и муниципалитетов расширяют возможности общества осуществлять в ходе выборов корректировку политики государства. Что особенно важно, такая децентрализация политического процесса оказывает влияние на общенациональный уровень власти, так как служит в руках общества дополнительным более тонким инструментом корректировки курса центральной власти. 

Второй важнейший механизм контроля за государственной властью со стороны гражданского общества в демократических странах – партийный отбор политических лидеров и партийный контроль за их деятельностью. Во всех рассмотренных 16 демократических странах руководителями правительств и министрами становятся только лица, прошедшие длительный период работы в одной из политических партий. Это означает, что получение места в правительстве, а тем более занятие позиции руководителя исполнительной власти не возможны без предварительного завоевания поддержки десятков тысяч, а то и миллионов членов собственной партии.     

В сочетании эти два механизма (ротация правящих партий по результатам выборов и партийный отбор политических лидеров) приводят к такому результату, когда все руководители правительства рано или поздно утрачивают власть в результате выборов. И наоборот: все сегодняшние  руководители правительств любой из рассмотренных 16 демократических стран имеют опыт нахождения в оппозиционной партии, а также опыт работы в составе парламентской оппозиции.  

Совместная работа этих механизмов не только способствует осуществлению контроля за исполнительной властью со стороны гражданского общества, но и позволяет решить ещё ряд задач, а именно:

· Уменьшить опасность развития коррупции,

· Поддержать независимость от исполнительной власти  судебной системы, а также средств массовой информации,

· Обеспечить беспристрастную работу органов, отвечающих за проведение выборов, 

· Провести отбор и подготовку руководителей исполнительной власти, что достигается благодаря длительному нахождению в парламентской оппозиции кандидатов на работу в исполнительной власти, 

· Обеспечивает систему социальных «лифтов» для региональных и муниципальных политиков, благодаря их вовлечённости в дела общенациональных политических партий. 

Следует подчеркнуть, что эти последствия в свою очередь способствуют устойчивости работы основных механизмов межпартийной конкуренции в демократических странах. 

Совсем иная ситуация наблюдается в странах с авторитарной формой правления (Азербайджан, Казахстан, Беларусь, Таджикистан). Иные конструкции заложены и в конституции этих государств.  

Все они – президентские республики, в которых президенты обладают огромными, практически неограниченными полномочиями, единолично формируют правительство и фактически являются его руководителями. Сфера полномочий парламентов, напротив, весьма ограничена. Законодательная ветвь власти не имеет реальной возможности контролировать работу Правительства (не говоря уже о Президенте), или хоть как-то влиять на нее. 

Судебные системы Азербайджана, Казахстана, Беларуси и Таджикистана устроены практически так же, как и в России: в них те же виды судов, судьи назначаются Президентом. Если и есть какие-то различия, то они весьма незначительны. 

Все эти черты конституционного устройства авторитарных стран хорошо соотносятся с особенностями функционирования  политических систем, важнейшая черта которых состоит в несменяемости  исполнительной власти, возглавляемой президентами. 

Так, в Казахстане  президент Н.Назарбаев находится у власти с момента провозглашения независимости в 1991 г. (до этого он в течение ряда лет возглавлял Казахскую ССР).
  
В Белоруссии после введения поста президента в 1994 г. неизменным победителем на всех выборах был А.Лукашенко. 

В Таджикистане в 1992 г. во время гражданской войны исполнительную власть возглавил И.Рахмон (И.Рахмонов), который после установления мира в республике несколько  раз переизбирался на пост президента. 

Особенно показателен пример Азербайджана, где после ряда лет нестабильности начала 90-х гг. к власти пришёл бывший азербайджанский лидер советского времени Гейдар Алиев, после кончины которого,  президентом был избран его сын – Ильхам Алиев. Таким образом, при смене власти в Азербайджане был не просто реализован принцип преемничества, хорошо знакомый в России, но и осуществлена такая передача власти, которая скорее напоминает монархическую практику, чем республиканскую.  

Вторая особенность функционирования политических систем авторитарных стран – персонификация исполнительной власти, приниженная роль политических партий. 



Формально в Казахстане действуют несколько политических партий, однако существенной роли в реальной политической жизни страны они не играют. За весь период независимости Казахстана не произошло ни одной смены Правительства в результате победы оппозиции на выборах. В настоящее время все  места в парламенте занимают представители одной партии – «Нур Отан» («Свет Отечества»), созданной президентом Н.Назарбаевым в 1999 г.  для поддержки своего курса. Характерно, что в  середине 2009 г. партия «Нур Отан» выступила с предложением принять  закон «О лидере нации», который должен позволить Н.Назарбаеву занять пост пожизненного Президента страны, в свою очередь Н.Назарбаев заявил о необходимости создания условий для доминирования партии «Нур Отан» в политической системе страны на долгосрочную перспективу.  По мнению оппозиционных политиков, ядро партии «Нур Отан» составляют чиновники разных уровней. 

Таким образом, с полным основанием можно сделать вывод о том, что в Казахстане политические партии не выполняют роли проводника влияния гражданского общества во властных структурах, скорее наоборот они служат делу обеспечения влияния исполнительной власти на гражданское общество. Система открытой политической конкуренции не развита. Возможности общества в ходе выборов поменять состав исполнительной власти крайне ограничены и фактически отсутствуют. 

Третья особенность ситуации  в Казахстане состоит в том, что региональный уровень власти находится в непосредственном подчинении Президенту, который назначает глав исполнительной власти регионов. В результате этого в стране выстроена система, создающая условия для карьерного продвижения чиновников, которая заменяет систему социальных «лифтов» для избираемых народом региональных и муниципальных политиков, действующую в странах с развитой демократией. В результате  этого создаётся ещё одно препятствие на пути повышения эффективности политической системы.

Схожая ситуация наблюдается и в трёх других рассмотренных странах с авторитарным типом правления. 

Проведённое сравнение трёх групп стран, отличающихся конституционным устройством, равно как и сложившейся политической практикой, показывает, что для усиления контроля гражданского общества над властью в России полезными были бы следующие преобразования политической системы:    

· ограничение власти Президента в части вмешательства в работу Федерального Правительства, акцентирование деятельности Президента на исполнении функций главы государства и гаранта Конституции; 

· усиление роли парламента (и региональных представительных органов власти); 

· уход от персоналистских политических моделей; 

· усиление партийной составляющей в политической жизни при соблюдении гарантий равноправия всех политических партий;

· обеспечение независимости судов и средств массовой информации от исполнительной власти;

· увеличение степени автономности региональных органов власти. 
Вместе с тем, осуществление предлагаемых преобразований не обязательно предполагает автоматическое следование идее изменения Конституции. Как было показано выше, наиболее тонкое влияние общества на формирование Правительства осуществляется в тех странах, где парламентское большинство получает право формировать Правительство.  Однако, опыт таких государств как США и Франция с их сильной президентской властью показывает, что и в этих странах удалось создать эффективно работающую демократическую систему, основанную на конкуренции политических партий, сменяющих друг друга у власти в результате выборов. 

В связи с этим в современных российских условиях представляется правильным постараться найти такой путь трансформации политической системы, который позволил бы избежать больших общественных потрясений революционного характера и обеспечил бы плавность (постепенность) развития демократии   в условиях применения действующей Конституции.      



Для авторов настоящего доклада необходимость политической реформы в России очевидна.  Сделать Россию эффективной и конкурентоспособной страной в условиях  XXI  века можно лишь в случае осуществления комплексной реформы государственного управления и всей политической системы. 

На основе проведённого анализа  ситуации в нашей стране, а также, опираясь на материалы сравнительного изучения политических систем ряда других стран, авторы доклада полагают, что целью реформы политической системы в условиях России должно стать возрождение прежних и создание новых механизмов влияния гражданского общества на власть. 

Это возможно только в том случае, если преобразования политической системы выйдут за рамки федерального уровня политической жизни и охватят региональный и муниципальный уровень. Более того, представляется, что в осуществлении  реформы  ключевое значение могут иметь именно преобразования на уровне регионов (что, впрочем, не снимает ответственности с федерального центра за осуществление этих  преобразований и за их политическое и правовое обеспечение). 

Важность преобразования политической системы на уровне регионов (или даже в  отдельных «лидерских»  регионах) определяется той ролью, которую должен играть региональный  уровень политики в стране, где ставится задача усилить влияние гражданского общества на власть.  Это связано с тем, что сами структуры гражданского общества существуют, прежде всего, на уровне городов или иных поселений, где возможно регулярное общение граждан между собой в связи с теми или иными проблемами текущей общественно-политической жизни. Соответственно, особая роль в структурировании  гражданского общества принадлежит городам – центрам российских регионов. 

Следует также учитывать, что в столь обширной стране как Россия без развитой системы влияния гражданского общества на региональные властные структуры и сам федеральный политический уровень не сможет получать необходимой кадровой и организационной поддержки. Так, если сегодняшние федеральные властные структуры, построенные по бюрократическому принципу, ещё могут черпать новые кадры почти исключительно в столичных центрах, то в странах с развитой демократией это не возможно. Например, политические партии, служащие важнейшим звеном связи гражданского общества и власти в странах с многопартийным состязательным режимом, без подпитки их общенационального уровня  за счёт регионов быстро становятся не эффективными.   

Изложенные соображения служат опорой для того, чтобы при проведении политической реформы первостепенное внимание уделять преобразованиям, проводимым на региональном уровне.  

В качестве важнейших задач по реформированию политической системы следует рассматривать: 

во-первых, перераспределение полномочий между органами власти, равно как и между её разными уровнями; 

во-вторых, переход от персоналистской политической модели к многопартийной состязательной системе с характерной для нее сменой правящих партий по итогам выборов. 

Последний из указанных механизмов следует выделить особо. Как было показано ранее, именно смена политических партий, в руках представителей которых находится исполнительную власть, – одновременно и критерий,  и условие   создания эффективной системы государственной власти в современных демократических государствах. 

Характерно, что при осуществлении перехода от авторитаризма к демократии в Греции, Португалии и Испании во второй половине 70-х – начале 80-х гг. «именно партии стали одним из активных институтов, способствовавших утверждению новых политических систем».
 Схожие процессы наблюдались в ряде стран бывшего социалистического лагеря, где важную роль играли широкие, но организационно сильные общественно-политические движения, преобразовавшиеся впоследствии в полноценные политические партии («Солидарность» в Польше, «Саюдис» в Литве и т. д.). Со временем многопартийная конкуренция и смена правящих партий по итогам выборов стала характерной чертой политической жизни всех стран -  бывших европейских союзников СССР  по социалистическому лагерю. Схожая картина наблюдается и в странах Прибалтики, в Молдове, в этом же направлении развивается политическая система Украины и Монголии. 

В России же многие трудности посттоталитарного периода порождены как раз отсутствием эффективных политических партий.
  Тем более не приходится говорить о наличии у нас системы ротации правящих партий.

Соответственно, при определении направлений реформирования политической системы в нашей стране важнейшее значение следует придавать вопросу укрепления партийной системы, созданию условий для конкуренции между политическими партиями в их борьбе за обладание правом формировать руководящий состав органов исполнительной власти регионов и всей страны.

Вместе с тем, не следует забывать о важности выявленной взаимосвязи между ролью политических партий и правовыми рамками, в которых они действуют. Таким образом, два намеченных механизма реформирования политической системы страны представляются неразрывно связанными между собой. 

При реформировании политической системы страны мы предлагаем придерживаться следующих принципов:

1. В ходе реформы соблюдается принцип корректировки ранее принятых решений (посредством принятия новых нормативно-правовых актов), а не их полного «опрокидывания».  Такой порядок действий отличает реформу от революции. 

2. При проведении реформы действующая  Конституция России сохраняется почти без изменений. Существенная корректировка Конституции, а тем более принятие новой Конституции не совместимы с реформистским подходом, тогда как её стабильность  будет способствовать постепенности проводимых преобразований. Такой подход позволит также по мере необходимости проводить уточнение отдельных положений предлагаемой «дорожной карты» реформы.

3. Реформа осуществляется поэтапно. На начальных этапах основное внимание уделяется изменениям на региональном уровне, кроме того,  обеспечивается независимость  формирования федерального парламента от органов исполнительной власти, и лишь затем проводятся более глубокие преобразования всей политической системы страны.

С учётом сделанных замечаний о целях, задачах и принципах   намечаемых преобразований авторам доклада представляется необходимым сформулировать двенадцать составляющих реформы политической системы России:

1. Предоставить федеральному и региональным парламентам права формирования ответственных перед ними правительств. 
Вопрос о соотношении парламента и исполнительной власти – один из наиболее важных для функционирования политической системы любого государства. Как показано ранее, демократическая форма правления с присущей  ей  сменой правящих партий по результатам выборов, может быть реализована как в случае избрания  главы исполнительной власти независимого от парламента, так и в случае формирования правительства ответственного перед парламентом. Однако, эффективная политическая состязательность и ротация правящих партий легче достигается в тех странах, где Правительство ответственно перед парламентом. 

В российских условиях сложилась своеобразная  дуалистическая система исполнительной федеральной власти, в которой важную роль играют как Президент, избираемый прямым голосованием граждан, так и премьер-министр, назначаемый по предложению Президента, но  опирающийся на парламентское большинство. В формировании исполнительной власти на уровне регионов также заложен дуализм: губернаторы назначаются Президентом с учётом результатов выборов в законодательные органы соответствующих субъектов Федерации. При этом важно отметить, что ни Государственная Дума, ни законодательные органы регионов не могут, отклонив предложение Президента, настоять на «своей» кандидатуре: в случае «упорствования» они могут быть распущены. 

Как уже отмечалось ранее, для усиления контроля гражданского общества над властью в России необходимы преобразования правовой и политической системы в направлении ограничения власти Президента, усиления роли парламентов, ухода от персоналистских политических моделей. Наиболее эффективным шагом в этом направлении может быть переход к системе формирования Правительства, ответственного перед парламентом. Реализация этого подхода целесообразна как на  федеральном, так и региональном уровнях, но требует различного законодательного обеспечения.       

Формирование парламентом ответственного перед ним Правительства на основе высказанных на парламентских выборах предпочтений избирателей –   механизм, способствующий созданию новых возможностей по контролю за правительством со стороны гражданского общества. Это обусловлено тем, что парламент – единственный орган государственной власти, в природе которого заложен принцип политической конкуренции. Формирование Правительства таким органом создаёт лучшие предпосылки для подотчётности органов исполнительной власти парламентариям, представляющими различные политические партии. 

Многочисленные парламентарии, постоянно заботящиеся о своём будущем переизбрании и в силу этого вынужденные поддерживать постоянные контакты со структурами гражданского общества, при системе ответственного правительства могут более эффективно выполнять роль проводников интересов различных общественных групп, чем это делается административным аппаратом. 

В пользу этого говорит большая доступность депутатов для представителей гражданского общества, чем единоличного главы исполнительной власти, лучшая осведомлённость депутатов об особенностях ситуации на местах. Однако, сегодняшний депутатский корпус не в состоянии эффективно выполнять роль связующего звена между гражданским обществом и властью, т. к. парламент лишён многих каналов влияния на исполнительную власть, которые могут быть активированы в случае перехода к системе ответственного правительства. 

 При предлагаемой трансформации парламент превращается в центральный институт политической системы. Очевидно, что в этом случае влияние депутатского корпуса на исполнительную власть усилится.  Соответственно, возрастут и возможности гражданского общества по осуществлению связи с исполнительной властью через депутатов как представителей народа во власти. 

Для реализации того потенциала, который заложен в модель правительства. ответственного перед парламентом, ключевое значение приобретает не только работа отдельных депутатов, но и представленных в парламенте политических партий.  Именно парламентские партии, имеющие депутатов в парламентах различного уровня, и в то же время обладающие большими организационными возможностями для налаживания работы на местах (разветвлённая сеть местных отделений, собственные каналы связи с избирателями и др.) призваны взять на себя значительную часть работы по налаживанию связи между  гражданским обществом и властными структурами.  

Следует подчеркнуть, что эффективное налаживание такой работы возможно только при создании реально демократического режима – политической системы состязательной многопартийности. При  господстве единственной партии её работа с избирателями быстро скатывается к той или иной разновидности сталинской системы «приводных ремней», когда общественные организации рассматриваются лишь как передаточные звенья в механизме доведения до граждан  содержания «политики партии и правительства». Напротив, наличие в парламенте разных партий, некоторые из которых не поддерживают  правительство (находятся к нему в оппозиции) и стремятся отобрать власть у правящей партии по результатам следующих выборов, предопределяет иной характер работы партий с избирателями, равно как и иной характер работы партий в самом парламенте.  

В условиях развитой системы состязательной многопартийности все участники политического процесса должны быть стратегически заинтересованы в максимальной открытости парламента для общества. Поэтому для того, чтобы сделать парламентские процедуры наиболее прозрачными и эффективными, следует закрепить в законодательстве такие понятия как правительственное  большинство в парламенте и парламентская оппозиция. 

За парламентским большинством закрепляются исключительные права предлагать Президенту кандидатуру премьер-министра, а также осуществлять выдвижение кандидатур на другие важные государственные посты (министры, председатель Центробанка, послы и т. д.). Иначе говоря – именно парламентское большинство получает в свои руки важнейшие рычаги государственного управления. Но одновременно на него возлагается и вся полнота политической ответственности за результаты деятельности Правительства.  

Парламентской оппозиции также отводится важная роль в деле государственного управления. Во-первых, оппозиция должна иметь возможность участвовать в обсуждении всех важнейших вопросов политической жизни страны в ходе парламентских дебатов по предлагаемым Правительством законопроектам (включая бюджетные, налоговые и иные вопросы). Во-вторых, за парламентской оппозицией должны быть закреплены важные контрольные функции (подробнее см. п. 5 настоящего раздела).

Осуществление предлагаемых преобразований на региональном уровне потребует внесения некоторых изменений в законодательство. Во-первых, следует закрепить законом обязанность губернатора (главы региональной исполнительной власти) слагать полномочия после проведения выборов регионального парламента. Вторая поправка должна предусматривать обязанность Президента страны вносить на утверждение законодательного органа  соответствующего региона ту кандидатуру, которую ему рекомендует партия (группа партий), набравшая большинство голосов в региональном парламенте. Для определения такого большинства и подготовки представления Президенту кандидатуры возможного губернатора необходимые консультации проводятся полпредом Президента в соответствующем регионе. Третья поправка должна состоять в том, что региональный парламент должен получить право отправлять в отставку губернатора в любой момент (как это предусмотрено для премьер-министра во Французской республике). Введение изложенных  поправок на деле позволит перейти к системе  формирования правительств, ответственных перед региональными парламентами. 

Переход к системе ответственного Правительства на федеральном уровне может быть осуществлён двумя путями.  Либо принимаются ограниченные по объёму изменения в Конституцию России (предусматривающие отставку Правительства не после избрания Президента страны, а после проведения выборов в парламент),
 либо под эгидой Президента страны заключается многостороннее политическое соглашение между всеми политическими партиями о переходе к новой  системе формирования Правительства после очередных парламентских выборов.
 

В  заключение подчеркнём, что передача основных рычагов формирования правительства от Президента (или губернатора) парламенту будет означать не только формальную смену «патрона». Ответственное перед парламентом Правительство должно стать более самостоятельным. Главное, что  внедрение принципа ответственного Правительства в сочетании партийным характером выборов создаст реальные предпосылки для работы  эффективного канала воздействия на исполнительную власть со стороны гражданского общества. 

2. Изменить способ формирования верхней палаты федерального парламента с целью обеспечения его независимости от  исполнительной власти.
 

В настоящее время парламент Российской Федерации находится под  фактическим контролем структур исполнительной власти, что обеспечивается за счёт совместного действия многих элементов политической системы и, как правило, не обусловлено нормами права. По мнению авторов доклада, предлагаемая модернизация политической системы обеспечит самостоятельность и независимость парламента, расширит его реальные полномочия за счёт перехода к нему части функций, осуществляемых в настоящее время Президентом (см. п. 7 настоящего перечня). 

Однако, решение задачи усиления самостоятельности федерального парламента всё же нельзя осуществить без изменения некоторых юридических процедур, касающихся самого парламента, прежде всего, – без изменения порядка определения персонального состава его верхней палаты. 

Как известно, Совет Федерации, согласно Конституции не избирается, а «формируется» путём делегирования в его состав двух представителей от каждого субъекта Федерации; причём один из них представляет исполнительную власть региона, а другой – законодательную. В последние годы при системе произвольного назначения глав регионов Президентом
 это приводило к тому, что половина палаты становилась автоматически подконтрольной главе исполнительной власти через цепочку подчинения «Президент – губернатор – представитель губернатора в Совете Федерации». Кроме того,  сама система назначения не прямая: по обеим кандидатурам (как «делегата» от губернатора, так и «делегата» от регионального парламента) предусматривается проведение голосование в региональном парламенте и получение обеими кандидатурам большинства голосов депутатов. Неудивительно, что в  составе Совета Федерации сегодня 116 сенаторов из 166 – члены «Единой России», 15 – члены «Справедливой России», и ни одного сенатора, который бы представлял реально оппозиционные партии. 

В случае реализации провозглашённого Президентом Д.А.Медведевым перехода к назначению губернаторов Президентом по представлению партии, победившей на выборах в региональный парламент, влияние главы российского государства на определение персонального состава  палаты по квоте исполнительной власти должно уменьшиться. Однако, есть основания предположить, что и в этом случае фактический не допуск  оппозиционных партий  в Совет Федерации сохранится, так как ни одна оппозиционная партия не сможет направить в палату своего представителя без уверенной победы на каких-либо выборах в региональный парламент (если, конечно, не сумеет получить это место от партии большинства, как это произошло в случае направления в Совет Федерации С.М.Миронова от Законодательного Собрания Петербурга, где его партия не имеет большинства).    

Таким образом, можно сказать о существовании двух пороков в нынешней системе формирования Совета Федерации. Во-первых, его состав зависит от главы исполнительной власти страны и поэтому палата не может  выполнять возложенные на неё функции сдержек и противовесов по отношению к Президенту и исполнительной власти в целом. Во-вторых, палата не выполняет должным образом функцию народного представительства. 

Для  устранения этих недостатков и обеспечения независимости Совета Федерации от Президента России предлагается изменить порядок формирования Совета Федерации по одному из двух вариантов. 

Наиболее правильный путь решения проблемы – переход к избранию членов Совета Федерации по итогам прямого голосования избирателей. В этом случае необходимо изменить соответствующую норму Конституции и принять федеральный закон, определяющий порядок проведения выборов членов Совета Федерации. По  мнению авторов доклада, такой закон должен предусматривать проведение выборов по двухмандатным округам, границы которых совпадают с границами субъектов федерации. При этом каждый избиратель должен получить возможность голосовать за двух кандидатов одновременно.   

В случае невозможности изменения Конституции и перехода к выборам Совета Федерации предлагается другой вариант, также направленный на усиление влияния избирателей при определении состава Совета Федерации. В этом случае формирование палаты будет осуществляться законодательными органами регионов по следующей процедуре. «Делегата» от исполнительной власти региона должна будет определять партия (группа партий), получившая большинство на выборах в региональный парламент и формирующая правительство региона (о предлагаемом  порядке формирования – см. п. 1 настоящего перечня). При этом логично, чтобы второй «делегат», представляющий законодательную ветвь власти представлял крупнейшую оппозиционную партию не участвующую в формировании регионального правительства, при одном исключении: в  тех случаях, когда правящая партия (группа партий), имеет более 3/4 мест в региональном парламенте, место второго делегата также следует закрепить за правящей партией или коалицией партий. 

Такой подход позволит добиться большей зависимости Совета Федерации от результатов народного голосования при выборах в региональные парламенты и ослабит возможности вмешательства со стороны исполнительной власти в процесс определения персонального состава Совета Федерации.

В  совокупности с другими мерами предлагаемое изменение порядка формирования Совета Федерации будет способствовать большей  самостоятельности и независимости  федерального парламента от федеральных органов исполнительной власти, создаст новый важный канал  воздействия гражданского общества на федеральные органы власти. 

3. Перейти к выборам представительных органов государственной власти по многомандатным округам с сохранением системы партийных списков. 

Существующая в России избирательная система сложилась в результате многочисленных трансформаций и отличается эклектизмом. Роль и соотношение двух выборных моделей – по партийным спискам и по одномандатным округам – неоднократно изменялась. 

Первоначально выборы в России проводились по традиционной для советского времени одномандатной модели. После принятия Конституции 1993 г. на выборах в Государственную Думу России была введена смешанная система выборов депутатов, когда половина из них избиралась по одномандатным округам, а другая – по партийным спискам. В то же время в большинстве регионов преобладающей оставалась модель выборов по одномандатным округам. В 2007 г. выборы в Государственную Думу России проходили по новым правилам – только по партийным спискам. В ряде регионов  России также была введена подобная система. Хотя сохраняются и такие регионы, где по-прежнему применяются иные системы выборов депутатов.  
Опыт большинства европейских стран, где формируется правительство ответственное перед парламентом, показывает, что выборы по партийным спискам успешно сочетаются с таким порядком формирования исполнительной власти. Вместе с тем, в ряде стран, где выборы проводятся по одномандатным округам (Великобритания, Индия и др.), также формируются правительства, ответственные перед парламентом. В Италии после длительного господства системы выборов по партийным спискам проведена реформа избирательного законодательства, и теперь большинство депутатов избираются по одномандатным округам, хотя сохранены и партийные списки.
 Наконец, в Германии существует система выборов, отчасти напоминающая применявшуюся в России смешанную систему (в Германии каждый избиратель получает два голоса: «первый» он отдаёт за партийный список, а «второй» – за конкретного кандидата, выставленного в его округе от той или иной партии). Немецкая система голосования также хорошо работает в сопряжении с  порядком, когда правительство формирует партия, набравшая на парламентских выборах абсолютное большинство мандатов (при нехватке депутатских мандатов у одной партии формируется правительственная коалиция). 

Приведённые сведения показывают, что самые разные избирательные системы  при выборах в парламент вполне сочетаются с предлагаемым в настоящем докладе порядком формирования правительства, хотя, видимо, не случаен и тот факт, что большинство европейских стран применяет систему выборов по партийным спискам, как наиболее полно отражающую партийные предпочтения избирателей. Последнее обстоятельство приобретает особую роль именно при формировании правительства ответственного перед парламентом. 

По мнению авторов доклада при выборах Государственной Думы  вполне можно сохранить, применяемую в настоящее время систему выборов по партийным спискам, подвергнув её  некоторым изменениям. 

Прежде всего, следует уйти от архаичного выделения головной части списка, состоящей из трёх кандидатов, которые составляют «лицо» списка. При создании этого порядка в первой половине 90-х гг. такое нововведение было, видимо, оправдано, так как оно помогло избирателям легче адаптироваться к выборам по партийным спискам. Но в настоящее время этот порядок нередко используют для обмана избирателей, когда для продвижения того или иного списка в его головную часть включают кандидатов, которые на самом деле не собираются работать в будущем парламенте и служат лишь своеобразной приманкой (или «паровозом» для всего списка) на период избирательной кампании. 

В пользу отказа от головных «троек» говорит и то, что в такой огромной стране как наша, каждый избиратель имеет право точно знать, кто из кандидатов  той или иной  партии будет представлять в парламенте страны интересы его региона (или группы соседних регионов).  В противоречие с этим требованием существующий порядок выборов создаёт положение, когда некоторые регионы вовсе  не имеют своих представителей в Государственной Думе и могут надеяться  только на заинтересованность лиц из первой «тройки», которые представляют избирателей всей страны.  Это положение ставит избирателей в неравное положение. Фактически среди депутатов оказывается непропорционально большое число лиц, проживающих в столичном регионе. 

Весьма важно после выборов дать возможность  гражданам обращаться по интересующим их  вопросам к депутатам избранным от разных партий, но представляющих в Думе конкретный регион (или группу соседних регионов). В этом случае могут быть созданы  более благоприятные условия для  непрерывной межпартийной конкуренции в ходе текущего функционирования органов государственной власти страны, что в свою очередь позволит представителям гражданского общества более эффективно влиять на органы государственной власти через своих парламентских представителей. 

По мнению авторов доклада, устранить описанные недостатки существующей избирательной системы и решить задачу повышения ответственности власти перед гражданским обществом можно, применив такие правила выборов по партийным спискам, которые успешно используются в скандинавских и  некоторых других странах с хорошо  функционирующей состязательной многопартийной политической системой. Интересно, что подобный порядок использовался и в России – при выборах в Учредительное Собрание в 1917 г.

 В предлагаемой «скандинавской» схеме выборов по партийным спискам  страна разбивается на многомандатные округа с неравным числом голосов (в зависимости от числа избирателей), а распределение депутатских мандатов  в каждом округе зависит от голосования за партийные списки на данной территории. При этом  процедуры подведения итогов выборов позволяют свести к минимуму возникающие отклонения в общенациональном распределении мандатов между партиями от соотношения поданных за них голосов.  

Следует подчеркнуть, что в основе предлагаемого порядка лежит сочетание принципов партийной и персональной ответственности перед избирателями на каждой конкретной территории и в общегосударственном масштабе. Именно такое сочетание делает   не нужным возвращение к выборам по смешанной системе, когда часть депутатов избирается в одномандатных округах. 

При изменении избирательного законодательства и смежного с ним законодательства о политических партиях целесообразно рассмотреть и иные вопросы, которые могут способствовать укреплению механизмов влияния гражданского общества на органы государственной власти.  По мнению авторов доклада к числу таких мер можно отнести следующие изменения: 

· снижение процента голосов, которые должна получить партия, для того чтобы быть представленной в Государственной Думе России; наиболее правильным представляется снижение этого порога до 3-4%; 

· переход к формированию избирательных комиссий на принципах паритетного представительства партий участвующих в выборах, с назначением главой комиссии представителя крупнейшей оппозиционной партии (получившей наибольше число голосов из всех партий, не участвующих в коалиции парламентского большинства)

· уведомительная (автоматическая) регистрация списков кандидатов от всех политических партий, изъявивших желание участвовать в выборах, и представивших решения своих руководящих органов о выдвижении списков; 

· разрешение во время выборов межпартийных блоков (когда две или более партии выставляют совместный список кандидатов в депутаты, при этом название такого блока должно состоять из перечисления названий партий, участвующих в составлении списка);

Перечисленные меры избавят избирательную систему от не оправдавших себя искусственных ограничений и сократят возможности административного вмешательства в жизнь политических партий и в ход проведения выборов. 

Предложенная схема выборов по пропорциональной системе с многомандатными округами («скандинавская» система), а также перечисленные дополнительные меры, могут успешно применяться и на региональном уровне, а введение единых принципов формирования представительных органов власти федерального и регионального уровней  будет способствовать лучшему пониманию выборной  системы избирателями. 

4. Облегчить регистрацию политических партий.

Как следует из сравнительного анализа политических систем различных государств, представленного в разделе 3 настоящего доклада, развитая многопартийность – непременное условие создания демократических режимов, обеспечивающих гражданскому обществу возможность оказывать эффективное влияние на правительство и иные органы государственной власти. Можно сказать, что именно наличие в той или иной стране нескольких политических партий сопоставимого «калибра» служит предпосылкой создания конкурентной политической системы с характерной для неё сменой правящих партий, происходящей по итогам выборов. 
Вместе с тем, сегодняшняя политическая система России как раз характеризуется отсутствием развитой многопартийности. Не секрет, что большинство зарегистрированных партий находятся под административным контролем исполнительной власти. Оппозиционные партии фактически лишены возможности оспаривать право на формирование исполнительной власти не только на федеральном, но и на региональном уровне. Как уже неоднократно отмечалось положение партий в политической системе страны можно охарактеризовать как приниженное. 

Очевидно, что  такому положению дел в немалой степени способствуют существующие законодательные ограничения  на создание новых политических партий. Следует сразу же оговориться, что без какого-либо законодательного и административного регулирования процесса создания и регистрации партий обойтись не возможно. Однако, существующие правовые нормы, а также применяемая административная и судебная практика явно нацелены на максимальное затруднение создания новых партий, независимых от действующей исполнительной власти. Эта ситуация требует решительного исправления. 
Отметим, что лишь в нескольких странах развитой демократии установлены требования к минимальной численности политических партий – как правило, считается, что существенным является не численность партии, а ее влиятельность, то есть – число избирателей, которое ее поддерживает.  

Так, в Швеции, Финляндии и Польше, Латвии, Литве, Эстонии, Венгрии законодательно установлена минимально необходимая численность политической партии – но нигде она не превышает 1.5 тысячи человек. В Латвии и Литве это соответственно 200 и 400 членов партии, в Эстонии – 1000 членов партии (и даже в Белоруссии достаточно иметь не менее 500 членов партии).  В то же время, в Великобритании закон устанавливает минимальную численность партии в… два человека, в Сингапуре – 10 человек.  

В США, Канаде, Японии, Франции, Германии, Италии, Греции, Швейцарии, Нидерландах, Норвегии, Португалии, Бельгии, Испании закон не устанавливает минимально необходимой численности партий. При этом в Германии, Греции, Швейцарии, Дании и Нидерландах политические партии даже не обязаны регистрироваться, а в Ирландии регистрация необходима только для того, чтобы партия могла указать свое название рядом с фамилиями своих кандидатов. Правда, закон может устанавливать требование собрать определенное количество подписей в поддержку партии при ее создании – такие требования существуют в Португалии, Австрии, Испании, Уругвае и Норвегии, при этом нигде не требуется собрать более 5000 подписей для создания партии (что не означает, что эти люди впоследствии должны стать членами этой партии). 

Возможные шаги, направленные на упрощение процедур  создания и регистрации политических партий в России могут быть сведены, например, к следующему перечню мер:

· снижение необходимой для регистрации партии общероссийской численности её членов (например, с ныне принятых 45 тыс. человек до 5 тыс. человек);

· снижение необходимой для регистрации партии  минимальной численности её региональных отделений  (например, до 100 человек);

· уменьшение необходимого для регистрации партии числа  её отделений (например, с ныне требуемых 42 до 20);

· изменение порядка регистрации политических партий: после представления документов на регистрацию, Министерство юстиции либо сразу же регистрирует партию, либо, если оно полагает, что условия для создания партии не выполнены, обращается в Верховный суд РФ с заявлением, в котором требует отказать партии в государственной регистрации;  при этом Верховный Суд  проверяет в открытом процессе достоверность предоставляемых партией материалов.

Предложенные меры обеспечат более свободную регистрацию политических партий, могут способствовать росту числа партий в стране и, в конечном итоге, - будут способствовать созданию эффективных механизмов влияния гражданского общества на органы власти.  

5. Сконцентрировать усилия Президента России на исполнении функций главы государства, гаранта Конституции и координатора работы всей системы органов государственной власти.

Как уже отмечалось, для усиления влияния гражданского общества на органы власти России необходимы преобразования правовой и политической системы, включающие меры по перераспределению полномочий между ветвями федеральной государственной власти. Предложенный в пп. 1-5 комплекс мер предполагает превращение парламента в ключевой институт политической системы страны. Соответственно, некоторые властные полномочия Президента  следует ограничить. 

По мнению авторов доклада, частичное ограничение полномочий Президента создаст условия для более полного исполнения им иных функций.  Президент должен стать тем, кем его провозглашает Конституция России – главой федеративного государства и гарантом Конституции. В нашем понимании гарант Конституции – это лицо, обеспечивающее соблюдение прав человека, безопасность граждан и правовой порядок в стране, и, прежде всего, – это гарант соблюдения демократических процедур при формировании органов государственной власти, равноудаленный от всех ветвей власти. Это лицо также обеспечивает единство страны и согласованную работу разных уровней власти: федерального, регионального и муниципального.

Роль Президента в качестве гаранта Конституции при проведении  реформы политической системы необходимо усилить, так как в результате предлагаемых преобразований могут возникать новые угрозы для демократического  развития. 

Эти угрозы связаны с тремя обстоятельствами. Во-первых, в случае создания политической системы с Правительством, ответственным перед парламентом, определённые опасности для функционирования системы органов власти могут возникать в условиях политических кризисов, например, когда ни одной партии или группе партий не удаётся сформировать парламентское большинство, или при разрушении сложившегося ранее парламентского большинства и т.д.  Во-вторых, опасности  могут быть связаны с возможной излишней концентрацией власти у правящей партии, в руках которой оказывается  одновременно законодательная и исполнительная власть. Особенно велика опасность такой концентрации власти, если нет никаких ограничителей для произвольного использования правящей партией силовых структур.  В третьих, в федеративном государстве со значительными полномочиями региональных властей, каковым должна стать Россия, может возникать опасность  сепаратизма, или какие-либо иные проблемы во взаимоотношениях  федеральных и региональных властей. Соответственно, для предотвращения этих трёх опасностей могут быть использованы существующие полномочия Президента или для него должны быть созданы новые возможности как для гаранта Конституции России. 

Прежде всего, следует подчеркнуть, что за Президентом должно быть сохранено право в установленных Конституцией случаях распускать нижнюю палату парламента и назначать её досрочные выборы.   Президент должен также обладать правом назначения на ограниченный срок «технического» непартийного федерального Правительства (как, например, делается в Чехии). При таком порядке под ограниченным контролем Президента окажется нижняя палата парламента, от которой и может исходить первая из перечисленных опасностей.  

Решение второй проблемы возможно лишь в контексте изменения полномочий Президента по назначению разного рода должностных лиц. При этом в ряде случаев полномочия Президента следует сократить, а в других случаях сохранить или даже расширить. 

Сегодня влияние Президента на жизнь страны во многом определяется тем, что он осуществляет многочисленные назначения должностных лиц или обладает исключительным правом внесения кандидатур для назначения на должности, которые осуществляются одной из палат федерального парламента. 

В число таких президентских «назначенцев» входят:

· председатель Правительства России, его заместители, 

· федеральные министры, 

· председатель Центрального банка, 

· федеральные судьи и руководство Конституционного, Верховного, Арбитражного Судов Российской Федерации, 

· генеральный прокурор Российской Федерации, 

· дипломатические представители России, 

· высшее командование Вооруженных Сил Российской Федерации и всех силовых структур, 

· полномочные и иные представители Президента РФ, 

· члены Совета Безопасности,

· высшие сотрудники Администрации Президента, 

· председатель и аудиторы Счетной палаты, 

· треть членов  Центральной избирательной комиссии. 

Все они  занимают свои должности исходя из никому не известных соображений, которыми руководствовался Президент страны. Такое положение резко контрастирует с принятым в России порядком, когда претендент на самую скромную должность государственной службы обязан пройти через установленную законом процедуру конкурсного отбора.  

Для большинства должностей в исполнительной власти, назначение на которые проводится Президентом, также должны появиться законодательно закреплённые процедуры подбора кадров.  

Назначение председателя Правительства следует осуществлять после консультаций Президента с парламентскими фракциями партий и исключительно по рекомендации фракций, обладающих необходимым числом депутатов для формирования правительственного большинства в парламенте. Назначения федеральных министров и руководителей правительственных структур, а также назначения председателя Центрального банка, послов, командного состава вооружённых сил и спецслужб  следует осуществлять исключительно по предложению, исходящему от премьер-министра. Совет безопасности России должен формироваться по должностному принципу в соответствии с федеральным законом, его функции также должны быть законодательно закреплены.   

И в ряде других случаев в качестве ограничителей президентской власти необходимо наличие четко прописанных процедур исполнения полномочий Президента. В настоящий момент такие процедуры сформулированы лишь в редчайших  случаях (например, для полномочий Президента распускать Государственную Думу или законодательные органы регионов). Да и то не так подробно, чтобы до конца исключить возможность принятия  необоснованных волюнтаристских решений. Так, например, отправить в отставку Правительство России, отстранить от должности любого члена Правительства или губернатора региона Президент может, не будучи связан никакими условиями и ничего не объясняя обществу.

На фоне предлагаемых ограничений возможностей Президента по формированию органов исполнительной власти вполне логичным представляется сохранение за Президентом важной роли при назначении генерального прокурора – должностного лица осуществляющего наиболее важные функции по контролю за соблюдением федеральных и региональных законов. При этом целесообразно усилить возможности генерального прокурора, наделив его полномочиями по надзору за соблюдением  Правительством РФ законодательства Российской Федерации. На данный момент такими полномочиями генеральный прокурор не обладает, что не позволяет прокуратуре оценивать законность действий и решений Правительства РФ и вносить представления и протесты в случае выявления нарушений. 
Кроме того, Президент мог бы получить и другие полномочия по назначению руководителей контрольных органов, например, перспективным представляется создание независимого от Правительства органа по контролю в сфере экологии, руководителя которого также мог бы назначать Президент.  

Предлагаемое «отдаление» Президента от  федеральных структур исполнительной власти (когда вопрос о персональном составе Правительства фактически переходит к парламентскому большинству) позволит назначаемым Президентом руководителям надзорных органов быть более  независимыми от исполнительной власти. Это будет способствовать  более эффективной работе надзорных органов, в том числе, более успешной деятельности по пресечению коррупции и борьбе со злоупотреблениями  властью. 

За Президентом сохранятся также функции по назначению  федеральных судей, однако, назначения должны производиться по такой процедуре, когда станет невозможным произвольное назначение судей. 

Уменьшение роли Президента в формировании федеральных  органов исполнительной власти позволит ему более эффективно исполнять функции связанные с федеративным характером государства. 

Президент и подчинённые ему полпреды в субъектах федерации должны взять на себя работу по организации межпартийных консультаций при формировании региональных правительств, ответственных перед парламентским большинством в соответствующем законодательном органе субъекта федерации (см. п. 1 настоящего раздела). Губернаторы должны  назначаться Президентом по результатам этих консультаций и получать подтверждение своих полномочий в результате голосования регионального парламента 

Президенту должна принадлежать важная роль при осуществлении  и некоторых других кадровых назначений регионального уровня. В первую очередь сказанное касается руководителей милиции. Назначения на должности региональных руководителей подразделений, занимающихся уголовными и иными расследованиями (криминальная милиция), могли бы проводиться Президентом по представлению министра внутренних дел России, а назначение на должность руководителей милиции общественной безопасности региона
 – по представлению руководителя правительства соответствующего субъекта федерации; в обоих случаях президент должен обладать правом увольнения региональных руководителей милиции. Такой подход позволит региональным властям более эффективно осуществлять политику по поддержанию общественного порядка, используя для этого не только имеющиеся у них бюджетные ресурсы, но и определять кадровую политику в подразделениях финансируемых за счёт этих бюджетов.  В то же время, предлагаемый подход  позволит сохранить федеральный контроль за работой всей системы милиции в регионах и обеспечит необходимую координацию работы различных подразделений милиции.

В связи с предлагаемыми мерами по возрождению федерализма необходимо принять федеральный закон, посвящённый предусмотренным Конституцией РФ действиям Президента России по организации согласительных процедур между федеральными и региональными властями. Такой закон должен давать Президенту страны реальные возможности по организации согласительных процедур, а также по принуждению «сторон» к соблюдению законных требований и интересов друг друга. Для защиты целостности федерации и пресечения возможного  нарушения федерального законодательства этот закон должен предоставить Президенту полномочия по приостановлению правовых актов субъектов федерации (с последующим рассмотрением их в суде). 
Кроме того, в случае объявления чрезвычайного положения на территории какого-либо субъекта Федерации Президент страны должен обладать правом вводить на ограниченный срок прямое президентское правление на соответствующей территории, в рамках которого, кроме предусмотренного сейчас ФКЗ «О чрезвыча
йном положении» приостановления полномочий органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, президент получает и право приостановления деятельности законодательного (представительного) органа субъекта Российской Федерации.  

В предлагаемой концепции преобразования федеративных отношений (см. п. 6 настоящего раздела) излишним представляется существование так называемых федеральных округов и соответствующих полпредов президента. Вместо этого полпреды президента могут назначаться в каждый субъект федерации. К их полномочиям следует отнести организационное и информационное содействие исполнению полномочий Президента России (сбор и анализ информации, взаимодействие с органами власти региона, участие в согласительных процедурах в случае необходимости преодоления разногласий между федеральными и региональными органами власти  и др.). Особенно существенную  роль полномочные представители Президента могут играть после региональных выборов при проведении межпартийных консультаций с целью формирования правительственного большинства. При введении прямого Президентского правления на территории какого-либо региона полпред может наделяться  антикризисными полномочиями и формировать временные органы исполнительной власти. 

В заключение подчеркнём, что при осуществлении изложенных мер институт  президентской власти в России действительно наполнится новым содержанием. Президент и глава Правительства перестанут дублировать усилия друг друга при руководстве текущим социально-экономическим развитием страны. Эти вопросы будут находиться в ведении  правительства, ответственного перед парламентом. Одновременно за президентом будут закреплены права и обязанности по обеспечению бесперебойного и слаженного функционирования всей политической системы страны, включая вопросы обеспечения единства страны, федеративного характера её властных структур. Наконец, за Президентом сохранятся важные функции по контролю за использованием вооружённых сил и других силовых структур. 

6.  Вывести судебную систему из-под контроля органов исполнительной власти. 
Эффективный контроль за политическими властями со стороны гражданского общества невозможен без справедливого суда, не зависящего ни от органов исполнительной власти, ни от преступного сообщества, ни от сильных мира сего.
Проведённый сравнительный анализ стран с разными политическими системами показывает, что высокая степень независимости судебных властей - характерная черта стран с развитой демократической системой. 
В современных российских условиях, напротив, мы имеем дело со слабой судебной системой, поражённой коррупцией и находящейся в сильной зависимости от исполнительной власти. 
В случае создания в России системы многопартийной состязательной конкуренции с присущей ей ротацией правящих партий будут созданы политические условия для повышения независимости судов от исполнительной власти. Однако, сама судебная система в её современном состоянии может быть препятствием на пути преобразования политической системы (почему, надо написать, так как это неочевидно). Поэтому вопрос о реформировании судебной системы с целью вывода её из-под контроля органов исполнительной власти представляется весьма актуальным. 
Вопрос о направлениях реформирования судебной системы – наиболее сложный из затрагиваемых в настоящем докладе. По-видимому, он не может быть решён без активного участия самого судейского сообщества и юристов смежных профессий (адвокаты и др.). Поэтому авторы настоящего доклада сочли возможным ограничиться изложением лишь некоторых идей, которые в дальнейшем могут быть предметом дополнительного исследования и широких дискуссий. 
Среди возможных мер, способствующих предотвращению коррупции и большей независимости судов, могут быть рассмотрены следующие предложения:
- Повысить квалификационные требования, предъявляемые к кандидатам в судьи. Сегодня судьей может стать гражданин России, достигший возраста 25 лет, имеющий высшее юридическое образование, стаж работы по юридической профессии не менее 5 лет и сдавший квалификационный экзамен. Такие требования крайне недостаточны для замещения должности судьи, который кроме непререкаемого морального авторитета и серьезного жизненного опыта должен обладать и весомым багажом специальных знаний. Чтобы получить такие знания, кандидаты на должности судей должны в обязательном порядке проходить специальное обучение для теоретического и практического овладения процессом судопроизводства. 
Сделать процедуру назначения судей более объективной и прозрачной. В настоящее время назначение на должность судьи в решающей степени зависит от председателя суда. Именно председатель суда дает окончательную рекомендацию тому или иному кандидату на должность судьи. Учитывая, что предпочтения председателя суда не могут не быть субъективными, такой порядок сам по себе закладывает основу для чудовищной коррупции. Практически все предусмотренные законом этапы назначения судей закрыты для общества и никак им не контролируются. Для того, чтобы процедура назначения судей была более объективной и прозрачной, необходимо вывести ее из ведения председателей судов, передав все функции по отбору кандидатов органам судейского сообщества. Кроме того, необходимо предусмотреть (а вернее – вернуть) этап рассмотрения кандидатов в парламенте соответствующего субъекта РФ, что позволит обществу контролировать назначении судей.
- Расширить разнообразие судов в Российской Федерации. Введение в России таких видов специализированных судов как ювенальные, трудовые и административные позволят повысить качество рассмотрения дел и, следовательно, более эффективно защищать права граждан. Кроме того, это снизит нагрузку на судей. В перспективе возможно также введение специализированных жилищных судов.
- Уменьшить влияние на судей руководящих составов судов. Для этого необходимо освободить председателей судов и их заместителей от администативно-властных полномочий по отношению к другим судьям. Председатель суда и его заместители должны заниматься организацией работы аппарата суда и ни в каком виде не вмешиваться в судопроизводство (кроме тех случаев, когда они сами выступают в качестве судей, либо исполняют полномочия, предусмотренные процессуальным законодательством). К примеру, распределение судебных дел между судьями должно происходить по жребию, либо по принципу территориальной ответственности судьи или его профессиональной специализации (а не по указанию председателя суда, как сейчас). Полномочия по проверке делопроизводства, которые в настоящее время используются председателями судов как орудие давления на неугодных судей, необходимо передать либо органам судейского сообщества, либо судебному департаменту. Необходимо также освободить мировых судей от администрирования со стороны районных судов. 
Назначение председателей судов и других руководителей судебной системы следует проводить по итогам выборов, в которых в качестве выборщиков участвуют сами судьи. Процедура отбора кандидатов может проводиться по строго формализованным критериям. Например, для избрания председателя суда в бюллетень автоматически должны включаться 5 судей данного суда, имеющих наибольший стаж работы. Подобные подходы могут быть применены к отбору и других руководящих работников судов. В конечном итоге, нужно стремиться к тому, чтобы председатель суда стал просто менеджером-организатором. В перспективе при таком подходе руководящий состав судов может назначаться органами судейского сообщества из числа опытных юристов, ноне судей. 
- Ввести дополнительные гарантии финансовой независимости судов. Меры, направленные на обеспечение большей финансовой независимости судов, могут предусматривать действия по нескольким направлениям. Во-первых, возможно законодательное закрепление постоянной доли расходов выделяемых на содержание судов; этот показатель может быть также дифференцирован по уровням различных судов (мировые, федеральные первого уровня, федеральные регионального уровня и т. п.). Во-вторых, расходование средств закреплённых за судебной системой должно находиться исключительно в руках самого судейского сообщества. Для этого необходимо создание специального федерального судебного департамента (или серьезная реформа уже существующего) и подчинённых ему региональных судебных департаментов во главе с коллегиальными руководящими органами. Формирование руководящих органов судебных департаментов можно было бы проводить по итогам голосования судей (федерального департамента – на всероссийском съезде судей, региональных департаментов – на соответствующих региональных конференциях). В-третьих, вопросы материально-технического обеспечения работы конкретного судьи должны решаться не руководителями суда, и, тем более – не органами исполнительной власти, но быть предметом рассмотрения коллегиального руководящего органа соответствующего судебного департамента. 
- Обеспечить большую открытость судебных процессов. С этой целью необходимо предоставить сторонам возможность ведения видеозаписи судебных заседаний. 
Суд самостоятельно обязан вести видеозапись на всех судебных заседаниях.  Кроме того, на всех заседаниях должно быть обеспечено стенографирование независимыми стенографистами, отбираемыми по жребию непосредственно накануне заседания. Видеозапись и стенограммы заседаний (кроме тех, которые в соответствии с законом объявлены закрытыми по решению суда) должны быть доступны сторонам процесса, а в идеале – и общественности.
Необходимо также сделать общедоступными все судебные решения. При этом в решениях по гражданским делам фамилии и иные персональные данные участников процесса (кроме судьи) по их желанию не публикуются. Опубликование судебных решений (хотя бы в Интернете) – инструмент пресечения коррупции и необходимый шаг к обеспечению единства применения законодательства. 
- Усилить и демократизировать органы судейского сообщества. Судейское сообщество и избираемые им органы (Всероссийский съезд судей, конференции судей субъектов Российской Федерации, Совет судей Российской Федерации, советы судей субъектов Российской Федерации, общие собрания судей судов, Высшая квалификационная коллегия судей Российской Федерации, квалификационные коллегии судей субъектов Российской Федерации) должны занять активную позицию в проведении судебной реформы. Но для того, чтобы деятельность и решения этих органов были эффективны и по-настоящему легитимны, необходимо установить на уровне закона процедуры их формирования и принятия ими важнейших решений. 
Органам судейского сообщества должны быть переданы все полномочия по проведению конкурсного отбора кандидатов на должности судей и формированию коллегиальных руководящих органов судебных департаментов, организующих финансирование и организации организацию работы судей, повышение квалификации судей и работников аппарата судов, а также текущий контроль судопроизводства. 
При формировании Высшей квалификационной коллегии судей Российской Федерации, квалификационных коллегий судей субъектов Российской Федерации необходимо увеличить норму представительства общественности (до половины от численного состава коллегии). Представители общественности должны избираться в квалификационные коллегии через публичные парламентские процедуры, обеспечивающие участие в них правозащитных организаций. 
Предложенные меры, наряду с другими могут способствовать повышению независимости судов от исполнительной власти, снизить уровень коррупции в судебной системе и создать необходимые предпосылки для более справедливого правосудия в нашей стране. 
7. Восстановить федерализм на новой правовой основе.
Как было отмечено во вводной части настоящего раздела, возрождение прежних и создание новых механизмов влияния гражданского общества на власть возможно только в том случае, если преобразования политической системы охватят региональный уровень. 

Важнейшая мера по усилению самостоятельности регионов и повышению ответственности региональной исполнительной власти перед своими жителями – отказ от введённой В.В.Путиным в 2004 г. системы назначения губернаторов президентом России. 

Первый шаг в этом направлении уже сделан Президентом Д.А.Медведевым, по инициативе которого внесены изменения в федеральное законодательство. Новый порядок предусматривает право партии, имеющей большинство в региональном парламенте предложить Президенту трёх кандидатов для назначения на должность губернатора; из этих кандидатур Президент делает выбор, не будучи связан какими-либо реальными ограничениями. 

Такая система назначения, однако, не означает перехода к системе Правительства, ответственного перед парламентом. Роль политической партии победившей на выборах оказывается приниженной, поскольку эта партия лишена возможности самостоятельно проводить отбор своего регионального лидера и, соответственно, не может в ходе избирательной кампании ответственно обсуждать с избирателями  вопрос о формировании будущего Правительства. Не отработан и вопрос о возможном создании коалиционного Правительства, формируемого несколькими партиями. Кроме того, сроки полномочий губернаторов не увязаны  со сроками проведения региональных парламентских выборов. Поэтому новации, введённые по инициативе президента Д.А.Медведева,  не привели к реальным переменам. 

Характерно, что в ходе выборов в органы  законодательной власти регионов  осенью 2009 г. (город Москва и др.) политические партии уклонились от обсуждения вопроса о формировании будущих региональных Правительств. Никто из них не смог открыто заявить избирателям о том, кто конкретно будет возглавлять Правительство в случае победы той или иной партии. Вероятно, с такой ситуацией «персональной безответственности» связан и другой феномен прошедших избирательных кампаний: в ходе предвыборной агитации   партии уклонились от обсуждения с избирателями программ возможной правительственной деятельности; избирательная агитация строилась исходя из ставших привычными предвыборных программ будущей депутатской работы в региональных парламентах. Всё это свидетельствует о недостаточности мер принятых по предложению Президента Д.А.Медведева. Реального усиления влияния гражданского общества на процесс формирования исполнительной власти не произошло.  

По мнению авторов настоящего доклада, решительный сдвиг в направлении усиления роли гражданского общества при формировании региональных органов власти (что будет также означать и развитие федерализма) можно сделать, перейдя к системе формирования региональных правительств, ответственных перед соответствующими парламентами на основе процедуры изложенной в п. 1 настоящего раздела. 

Разумеется, решение проблемы возрождения федерализма не может сводиться только к вопросу о порядке формирования региональных правительств. Сами эти правительства смогут стать по-настоящему ответственными перед избирателями только в случае наделения их большими финансовыми, кадровыми и иными полномочиями.   Следует постепенно увеличивать долю региональных и местных бюджетов в консолидированном бюджете страны. Регионы должны получить большую самостоятельность во всех сферах региональной политики. Следует, наконец, «доделить» государственную собственность на федеральную и региональную, а также передать часть государственной собственности в муниципальную. 

Региональные власти должны отвечать за работу милиции общественной безопасности в пределах своей территории. При этом ответственность должна стать более полной: помимо существующего сейчас «права»  (точнее: обязанности) финансировать эту деятельность из своего бюджета, они должны получить возможность осуществлять подбор руководящих кадров (подробнее см. п. 7 настоящего раздела). Им должна быть дана возможность находить нужные формы работы в данной сфере, исходя из своего понимания специфики региона и под свою ответственность перед избирателями. Только так можно будет устранить парадоксальную ситуацию, сложившуюся в стране, когда работа органов внутренних дел в регионах стала предметом острых дискуссий в обществе и в средствах массовой информации, но практически не обсуждается в ходе региональных избирательных кампаний.  

В других сферах государственного управления  также необходимо расширять самостоятельность региональных властей и усиливать их ответственность перед жителями соответствующих субъектов федерации. 

При этом федеральные власти должны иметь возможность влиять на деятельность региональных правительств,  используя в первую очередь меры законодательного регулирования. Важным стимулом для сотрудничества региональных властей с федеральным центром могут стать также программы софинансирования мероприятий по тем или иным направлениям в соответствии с планами, утверждёнными центром. 

Кроме того, за федеральными властями будут сохранены возможности существенного влияния на кадровую ситуацию в регионе. Соответствующие полномочия, как правило, следует закреплять за президентом России, как лицом, отвечающим за координацию работы всех органов государственной власти. 

Важными противовесами, уберегающими федеральные и региональные власти от нарушения вновь формируемого между ними баланса,  должны стать дополнительные полномочия Президента России, закреплённые в соответствующем федеральном законе.
 

8. Усилить региональные парламенты, обеспечить в них лучшее представительство гражданского общества.
Ограниченность каналов влияния гражданского общества на региональные органы власти во многом обусловлена эволюцией системы представительных органов власти регионального уровня, произошедшей в первой половине 1990-х гг. В начале этого периода в регионах России прошли первые выборы Советов народных депутатов проводившиеся на альтернативной основе. Сформированные таким образом региональные парламенты были многочисленными и обладали широкими полномочиями. В то же время, в условиях отсутствия многопартийности и необходимой парламентской культуры вновь избранных депутатов не всегда удавалось обеспечить эффективность работы этих органов власти. 

После событий осени 1993 г., когда противостояние Президента и Верховного Совета России закончилось силовым роспуском российского парламента, на основании ряда указов президента были распущены и региональные Советы. Созданные на их месте новые законодательные органы регионального уровня (Законодательные Собрания, Думы и т. д.) отличала ограниченность полномочий и  малочисленность,
 при этом во многих случаях депутаты новых региональных парламентов продолжали работать на непостоянной основе, совмещая парламентскую деятельность с какими-либо иными занятиями, в том числе и с предпринимательской деятельностью. Именно эти черты предопределили общую слабость региональных парламентов в выполнении их главной функции – представительства интересов различных сегментов гражданского  общества во властных структурах. В силу возникших слабостей и, прежде всего, вследствие своей малочисленности региональные парламенты оказались не способны решать и задачу по осуществлению эффективного контроля за деятельностью органов исполнительной власти. Характерен в этом отношении опыт работы органов государственной власти в городе Москве. В состав Московской городской Думы входит только 35 депутатов, хотя и  работающих на постоянной основе. Органы исполнительной власти гораздо более многочисленны: правительству Москвы подчиняется 51 отраслевой орган исполнительной власти (департаменты и т. п.), 10 территориальных властных структур (префектуры), есть ещё структуры находящиеся в непосредственном подчинении мэра Москвы, или в совместном  подчинении мэру и правительству, само правительство Москвы состоит из 27 человек. Очевидно, что при таком численном соотношении депутатский корпус Мосгордумы не в состоянии осуществлять должный контроль за структурами исполнительной власти. К сожалению, подобная картина наблюдается практически во всех субъектах Российской Федерации.

Невозможность эффективного решения задач представительства интересов гражданского общества и контроля за деятельностью органов исполнительной власти, в свою очередь, стала причиной снижения общественного  интереса к деятельности  региональных парламентов, одно  из проявлений которого  –  массовый отказ избирателей от участия в выборах в большинстве регионов страны.  Таким образом, в результате преобразования системы власти на региональном уровне, проведённой после 1993 г.,  отчуждённость представительной власти от гражданского общества заметно  усилилась. 

По мнению авторов доклада без серьёзного реформирования парламентской системы регионального уровня не возможно обеспечить восстановление общественного  доверия к представительным органам власти. Без такой реформы невозможно также эффективное выполнение парламентами задач народного представительства и контроля за деятельностью исполнительных органов власти. 

Частью региональной парламентской реформы должно стать усиление  роли представительных органов в  системе органов власти, что будет  обеспечено в случае перехода к формированию региональных правительств ответственных перед соответствующими парламентами (см. пп. 1 и 6 настоящего раздела). Другое направление повышения эффективности региональных парламентов связано с модернизацией избирательной системы (см. п. 9 настоящего раздела). Однако и сами парламенты должны серьёзно измениться и избавиться от существующих организационных слабостей. 

Во-первых, следует усилить возможности парламентов за счёт увеличения численности депутатов. В региональных парламентах должно работать от 50 до 200 депутатов в зависимости от числа избирателей в конкретном регионе; при этом для регионов со «средним» числом избирателей  можно было бы применять норматив: не менее одного депутата от 10 тыс. избирателей.
 

Эта мера обеспечит усиление позиций парламентов по целому ряду направлений:  

· повысится представленность во власти интересов различных групп гражданского общества,  

· парламенты смогут более эффективно противостоять давлению со стороны органов исполнительной власти (многочисленный депутатский корпус труднее подкупить, запугать и т. п.), 

· будут созданы лучшие возможности для контроля за исполнительной властью. 

Особо следует выделить ещё одно следствие увеличения численности региональных парламентов: при этом резко расширятся возможности для более быстрой и более массовой  «инкубации» квалифицированных оппозиционных политиков способных в дальнейшем работать в органах исполнительной власти. Без ускорения такой «инкубации» переход к системе формирования ответственного правительства и к  ротации  правящих партий не будет обеспечен необходимыми политическими кадрами. 

Вторая мера, направленная на организационное усиление региональных парламентов – их большая профессионализация. Переход депутатов к работе в парламентах только на профессиональной (постоянной) основе позволит депутатом уделять больше времени исполнению своих обязанностей и создаст лучшие возможности для работы парламентариев со структурами гражданского общества и с отдельными избирателями 

Кроме того, эта мера позволит депутатам получить большую независимость от исполнительной власти (среди депутатов не будет больше работников бюджетных организаций или бизнесменов, выполняющих работы по заказу исполнительной власти), создаст условия для более действенного противостояния попыткам недобросовестного лоббирования со стороны бизнес-структур. 

Третье направление реформирования региональных парламентов связано с обеспечением их большей открытости  для гражданского общества. При проведении голосований на пленарных заседаниях и в постоянных комиссиях следует сделать их все поименными, а результаты – доступными для общественности (за исключением персональных вопросов, голосование по которым должно проводиться тайно путём подачи бюллетеней).    

Следует ввести обязательную практику видео-трансляций по интернету всех пленарных заседаний региональных парламентов, сделать открытыми для публики заседания парламентов и их постоянных комиссий. В интернете должны размешаться стенограммы всех заседаний парламентов и поимённые результаты всех голосований. Парламенты должны публиковать ежегодные отчёты о своей работе и широко распространять их среди избирателей; при этом для оппозиционных партий, представленных  в региональных парламентах должны быть обеспечены возможности столь же широкого распространения отчётов своих депутатов.  

В случае осуществления изложенных мер по реформированию  региональных парламентов эффективность их работы как представительных органов власти существенно возрастёт. Более многочисленные, более профессиональные и более открытые парламенты смогут лучше осуществлять функцию связи между гражданским обществом и органами власти регионов. 

9. Расширить контрольные полномочия федерального и региональных  парламентов.  

Одна из важнейших функций парламентов в странах с эффективно работающей демократией состоит в осуществлении контроля за работой исполнительной власти. В условиях повышения самостоятельности и независимости парламента от исполнительной власти эффективность существующих контрольных процедур должна возрасти. Кроме того, представляется целесообразным предусмотреть ряд дополнительных мер по повышению эффективности парламентского контроля, как на уровне федерации, так и на уровне её регионов. 

Среди них могут быть предложены следующие меры:

· проведение ежеквартальных отчётов выступлений руководителя федерального правительства и руководителей региональных правительств перед соответствующими парламентами; проведение отчётов руководителей отраслевых органов исполнительной власти перед постоянными парламентскими комиссиями и на пленарных  заседаниях парламентов; установление ответственности для руководителей исполнительной власти  за отказ от этих отчетов 

· расширение возможностей по проведению парламентских расследований, включая: установление ответственности для любых государственных должностных лиц за отказ от дачи показаний комиссиям, проводящим парламентские расследования, а также закрепление за парламентским меньшинством в 25% от общего количества депутатов права на самостоятельное создание парламентских комиссий по расследованию деятельности исполнительной власти,
  

· создание на уровне Федерального Собрания и во всех региональных парламентах постоянно действующих комиссий парламентского контроля, создающихся из числа депутатов; установление ответственности для любых государственных должностных лиц за отказ от дачи показаний комиссиям парламентского контроля.

· повышение роли депутатских запросов, усиление  ответственности руководителей исполнительной власти за не предоставление информации по запросам депутатов, одобренных на пленарном заседании парламента. 

10. Повысить роль парламентской оппозиции в осуществлении контрольных функций федерального и регионального парламентов.
В политической системе, при которой Правительство формируется парламентским большинством, не достаточно  эффективным представляется осуществление контроля за деятельностью Правительства со стороны парламента как целого, т. к. в этом случае всё сводится к самоконтролю (когда, созданные парламентом контрольные органы и контролируемое ими Правительство формируются одной и той же партией или группой партий). В связи с этим необходимо закрепить за парламентской оппозицией право занять доминирующее положение при формировании контрольных органов.   

Парламентская оппозиция должна иметь возможность оказывать решающее влияние на определение персонального состава формируемых парламентом контрольных органов, а также Центральной избирательной комиссии. На уровне федеральных законов парламентской оппозиции должны быть предоставлены гарантии по возможности  определения ряда кандидатур, от утверждения которых парламент не может отказаться

Среди них:

· Председатель комиссии парламентского контроля,

· Персональный состав половины членов комиссии парламентского контроля

· Председатель Счетной палаты,  

· Персональный  состав половины аудиторов Счетной палаты,  

· Уполномоченный по правам человека, 

· Председатель Центральной избирательной комиссии,

· Персональный состав половины членов Центральной избирательной комиссии.  

Аналогичный порядок формирования контрольных органов и избирательных комиссий необходимо предусмотреть на  региональном и муниципальном уровнях.

Кроме того, парламентская оппозиция как на федеральном, так и на региональном уровнях должна получать информацию об итогах всех научных исследований, аналитических и иных работ, выполняемых по заказу исполнительной власти или самими подразделениями исполнительной власти. Парламентская оппозиция должна также снабжаться статистическими и иными данными в объёмах равных тем, что поступают в распоряжение Правительства.  

Кроме того, оппозиционные партии, представленные в федеральном парламенте, должны получить право направлять своих представителей в руководящий коллегиальный орган Центрального банка России. 

11. Изменить систему финансирования избирательных кампаний,  предоставить государственные гарантии информирования избирателей о кандидатах  в депутаты.  

Современная система финансирования избирательных кампаний начала создаваться  в России в период выборов в первую Государственную Думу в 1993 году. 

Именно тогда, в целях усиления политического влияния недавно сформированных предпринимательских структур,  была принята концепция, в соответствии с которой финансирование избирательных кампаний политических партий и отдельных политиков должно осуществляться преимущественно за счёт частных пожертвований. В реальных условиях России это означало и означает до сих пор, что финансирование кампаний осуществляется именно предпринимательскими структурами, роль пожертвований физических лиц незначительна. 

В дальнейшем принятая концепция  финансирования избирательных кампаний была использована бюрократическими структурами для создания финансовых преимуществ тем партиям и отдельным кандидатам, которые выступали за усиление административных рычагов в управлении страной и за ограничение демократических свобод.  При этом всё чаще использовалось  административное давление на предпринимателей с целью принуждения к  финансированию «нужных» кандидатов, в других случаях власти не гнушались применением мер административного и даже уголовного преследования в отношении предпринимателей финансирующих кампании оппозиционных политиков. 

«Партия власти» стала прибегать к незаконному финансированию своих предвыборных мероприятий  за счёт полугосударственных и государственных бизнес-структур. Оппозиционные партии всё чаще были вынуждены применять «серые» схемы финансирования своей предвыборной деятельности, т.к. в условиях нарастания в стране авторитарных тенденций лишь небольшое  число предпринимателей было готово открыто их поддерживать. 

На этом фоне большое распространение получили фальшивые материалы, выпускаемые якобы от имени тех или иных кандидатов и партий. Характерно, что большая часть акций по выпуску и распространению таких материалов была направлена против оппозиции.

В результате пройденной эволюции сложилась непрозрачная и общественно неэффективная система финансирования выборов. Она не отвечает главной цели, которая закладывалась в изначальную концепцию: финансирование выборов перестало служить каналом влияния гражданского  общества (или хотя бы его части в лице независимых предпринимателей) на политических деятелей, формирующих органы государственной власти. Каналы коррупционного влияния на властные структуры со стороны отдельных представителей бизнеса оказались гораздо эффективнее   механизмов политического воздействия.

Следует подчеркнуть, что проигравшими оказались  не только  предприниматели, лишённые возможности делать свободный выбор по вопросу о том, в пользу какой партии направить свои пожертвования. Проиграло всё гражданское общество, включая «простых» избирателей (последние лишены возможности использовать механизмы коррупционного влияния на власти, а реального выбора между списками партий или отдельными кандидатами  они сделать не могут подчас просто в силу отсутствия необходимой правдивой информации). 

По мнению авторов доклада в сложившейся ситуации реально равноправная конкуренция политических партий невозможна без отказа от старой псевдолиберальной концепции проведения избирательных кампаний на деньги частных жертвователей. Следует создать такой порядок  финансирования предвыборных мероприятий политических партий, при котором были бы в большей степени, чем сейчас, гарантированы права избирателей на получение достоверной и достаточно полной информации о политических позициях партий и «независимых» кандидатов. 

В связи с этим следует осуществить переход к финансированию кампаний по выборам органов государственной власти преимущественно за счёт государства. Предельные размеры средств избирательных фондов политических партий не должны превышать двукратной суммы, выделяемой в одинаковых размерах каждой партии государством.
  

Необходимы также более эффективные меры, гарантирующие политическим партиям широкий доступ к бесплатным каналам телевидения в период проведения избирательных кампаний. На законодательном уровне следует  предусмотреть обязательность участия представителей партий в открытых телевизионных дебатах в период избирательных кампаний. 

12. Гарантировать политический плюрализм на телевидении.  

В большинстве стран мира, в том числе и в России, телевидение играет важную роль в политической жизни страны. Это обусловлено демократической природой телевидения – его доступностью и его присутствием в домах избирателей. Благодаря телевидению политики получили невиданные ранее возможности агитации. В немалой степени телевидение создаёт иллюзию   «личного знакомства» с политиками, которые получают возможность обратиться практически к каждому гражданину (телезрителю) в домашней обстановке, практически «с глазу на глаз». 

Реалии политической жизни современной России таковы, что все основные каналы телевидения в своих политических, публицистических, новостных и иных программах занимаются откровенной пропагандой  правительственного курса. Мнение оппозиции представлено неадекватно, зачастую оппозиционные политики лишены возможности не только изложить свои взгляды в инициативном порядке, но и лишены права на ответ в случае искажения их позиции. Подобная же картина существует на уровне регионов. 

Распространено мнение, что развитие многопартийности и возвращение в политическую жизнь страны политической конкуренции само по себе – автоматически – будет способствовать плюрализму мнений в СМИ, в том числе и на телевидении. 

Однако, ситуация представляется более сложной. На пути адекватного и равноправного представления  различных политических позиций  в телеэфире воздвигнуты препятствия системного характера. 

Существование таких препятствий обусловлено юридическим или фактическим государственным контролем над практически всеми общероссийскими телевизионными каналами (подобная монополизация существует и на уровне  регионов).  Так, каналы ВГТРК существуют в форме федерального государственного унитарного предприятия, государству принадлежит 51% акций «Первого канала», телеканал НТВ принадлежит «Газпрому» (который, в свою очередь, контролируется государством), 68% акций канала РЕН-ТВ принадлежит «Национальной медиа-группе», которую контролирует один из «друзей Путина» Юрий Ковальчук. 

При отсутствии равноправной конкуренции партий это ведёт к  монополизации электронного медиапространства правящей партией «Единая Россия» (с умеренным допуском в электронные СМИ других лояльных президенту и правительству партий, например «Справедливой России и ЛДПР). С другой стороны сама монополизация СМИ государством – один из важных механизмов, препятствующих развитию межпартийной конкуренции. Таким образом, создана самоподдерживающаяся система, без демонтажа которой демократизация в России вряд ли будет успешной. 

Изменить   ситуацию может принятие специальных законодательных норм, гарантирующих политический плюрализм в электронных СМИ. Для этого необходимо обеспечить парламентской оппозиции возможность реального влияния на вещательную политику части телеканалов, принадлежащих государству. 

В качестве мер способствующих достижению этой цели авторы настоящего доклада предлагают:

· На всех телевизионных каналах, контролируемых государством,  формировать коллегиальные органы управления, включая в их состав как представителей парламентского большинства, так и парламентской оппозиции. Созданные таким образом органы, должны следить за поддержанием политического баланса в программах соответствующего телеканала.

· На большинстве из контролируемых государством общероссийских телеканалов более половины мест в коллегиальных органах управления, равно как и все важнейшие посты (генеральный директор и т.п.) закрепить за лицами, выдвинутыми парламентским большинством.  На одной трети из  контролируемых государством общероссийских телеканалов большинство мест в коллегиальных органах управления, равно как и все важнейшие посты (генеральный директор и т.п.) закрепить за лицами, выдвинутыми парламентской оппозицией. При этом,  установить правило распределения каналов на «правительственные»  и «оппозиционные» в зависимости от  масштабов партийного представительства в парламенте, когда правящая партия первой выбирает один из каналов, а крупнейшая оппозиционная партия – выбирает другой канал во вторую очередь, право третьего выбора переходит к правящей партии,  четвёртого – ко второй по значимости оппозиционной партии и т. д. 

· В регионах, с единственным государственным региональным  телеканалом необходимы иные механизмы гарантии прав граждан на получение информации о взглядах политической оппозиции. Например, оппозиционные партии, представленные в региональных парламентах, должны получить возможность прямых регулярных и нецензурируемых обращений к аудитории соответствующего телеканала. 

Предложенные меры (примерный перечень соответствующих законопроектов и краткое описание их концепций приведен в Приложении 7), конечно, не являются исчерпывающими. Но авторам доклада представляется, что их реализация приведет к повышению эффективности государственной власти, резкому снижению уровня коррупции, появлению реальной политической конкуренции, и станет важнейшим шагом на пути превращения России в правовое демократическое государство, где высшим приоритетом являются права и свободы человека, его здоровье и благополучие.

Приложения

Приложение 1

Полномочия Президента РФ (в соответствии с Конституцией РФ и Федеральными законами)

	Полномочие 
	Чем установлено
	К чему приводит реализация 

	Определяет основные направления внутренней и внешней политики государства
	Конституция РФ, ст. 80 
	Это ведет к расположению президента над всеми ветвями власти и возможности принять к своему рассмотрению любой вопрос (кроме тех, которые прямо отнесены Конституцией к компетенции иных органов власти)

	Обеспечивает согласованное функционирование органов государственной власти 
	Конституция, ст. 80 
	Общая формулировка, допускающая расширительное толкование и фактическое присвоение полномочий. 

	Назначает председателя Правительства РФ  с согласия Государственной Думы 
	Конституция, ст. 83
	В сочетании с механизмами, определенными ст. 111, во всех случаях председателем правительства становится только тот, кого хочет видеть президент, а Госдума даже ценой роспуска не может настоять на своей кандидатуре или предотвратить назначение неприемлемой кандидатуры премьера. 

	Принимает решение об отставке Правительства РФ
	Конституция, ст. 83
	Это ведет к полной зависимости правительства (включая премьера) от президента: Конституция дает ему возможность отправить его в отставку без какой-либо мотивации

	Представляет Госдуме для назначения кандидатуры председателя Центрального банка и ставит перед ней вопрос о его освобождении
	Конституция, ст. 83
	Ведет к серьезной зависимости председателя ЦБ от президента.

	По предложению председателя Правительства РФ назначает и освобождает от должности заместителей председателя Правительства и федеральных министров 
	Конституция, ст. 83
	Конституция не определяет, как формулируются «предложения председателя правительства». Практика такова, что президент производит все эти назначения исключительно по своему усмотрению. Никаких критериев назначения ни Конституция, ни федеральные законы не содержат. Не зафиксировано ни одного случая, когда премьер обращался бы к президенту с предложением об увольнении министра. В результате министры оказываются в абсолютной зависимости от президента. 

	Представляет Совету Федерации кандидатуры судей Конституционного, Верховного Высшего Арбитражного суда РФ
	Конституция, ст. 83
	В сочетании с принципом формирования Совета Федерации и механизмом назначения губернаторов (в результате  половина состава СФ находится в прямой зависимости от президента) ведет к лояльности указанных судов. К тому же, для будущего утверждения подбираются только лояльные кандидатуры. 

	Представляет Совету Федерации кандидатуру Генерального прокурора и вносит предложение о его освобождении от должности 
	Конституция, ст. 83
	По тем же причинам ведет к прямой зависимости Генерального прокурора от президента. 

	Назначает судей иных федеральных судов 
	Конституция, ст. 83
	Фактически делает судей зависящими от президента (только он решает вопрос их назначения на должности), нелояльным – заведомо перекрыты возможности для назначения. 

	Формирует и возглавляет Совет безопасности 
	Конституция, ст. 83
	Полномочия и статус СБ определены законом РСФСР, принятым в 1992 году,  еще до принятия Конституции, содержат отсылки к ныне несуществующим Конституции РСФСР, Закону РСФСР «О президенте РСФСР» и  несуществующим институтам власти (Верховному Совету РСФСР), устанавливают ответственность СБ перед Верховным Советом, и так далее. 
В этой ситуации СБ оказывается практически неподконтрольным обществу органом.




	Формирует Администрацию президента РФ 
	Конституция, ст. 83
	То же самое. При том статус руководителей АП аппаратно приравнен к статусу премьера и его заместителей. 

	Назначает и освобождает полномочных представителей президента РФ
	Конституция, ст. 83
	Статус полпредов никак не определен законом. В этой ситуации указанная общая формулировка на практике ведет к возможности президента назначать своих «представителей» не в привычном смысле слова – как тех, кто представляет его там, где он не успевает справиться сам (в Госдуме, Совете Федерации, судах и так далее), а как тех, с кем он фактически делится своими конституционными полномочиями, подчиняя им структуры федеральной власти на местах. 

	Назначает выборы Госдумы в соответствии с Конституцией РФ и федеральным законом
	Конституция, ст. 84
	Пример того как закон ограничивает (пока) возможности волюнтаристских действий президента по назначению выборов ГД. 

	Распускает Госдуму 

в случаях и порядке, предусмотренных Конституцией
	Конституция, ст. 84
	В сочетании с практической невозможностью импичмента (для этого нужно согласие квалифицированного большинства членов  Совета Федерации, половина которого зависит от президента), делает Госдуму заведомо «нижестоящим» по отношению к президенту органом. 

	Назначает референдум в порядке, установленном федеральным конституционным законом
	Конституция, ст. 84
	Назначение референдума ставится в зависимость от президента: согласно ФКЗ «О референдуме РФ», не установлено никаких механизмов, которые бы обеспечили назначение референдума, если ЦИК и Конституционный суд признали инициативу проведения референдума законной, подписи – собранными, а президент откажется подписать соответствующий указ. 

	Подписывает и обнародует федеральные законы 
	Конституция, ст. 84
	Установленная в Конституции процедура ведет к тому, что законодательный процесс оказывается в «подчинении» президента. Если он отказывается подписать закон (не налагая вето), или не подписывает федеральный конституционный закон, или закон, по которому преодолено вето, то не установлено механизмов, которые бы обеспечили вступление закона в силу. Только подавать в суд на президента за «бездействие». Президент Ельцин, как известно, не раз пользовался таким методом. 

	Имеет право вето в отношении федеральных законов 
	Конституция, ст. 107
	В сочетании с принципом формирования Совета Федерации ведет к тому, что ни один неугодный президенту закон не вступит в силу.  

	Имеет право приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации до решения вопроса в суде 
	Конституция, ст. 85
	Не установлены условия и порядок принятия Президентом такого решения до суда. Фактически, это ставит исполнительную власть регионов в положение подчиненной президенту (любое их решение может быть отменено без существенной мотивации)

	Может отменить своим указом постановления и распоряжения Правительства в случае их противоречия ФКЗ, ФЗ и указам президента
	Конституция, ст. 115, п. 3
	Отсюда следует:

1) а что будет если не отменит?

2) В случае противоречия ФКЗ или ФЗ еще как-то понятно, хотя и косвенно. А вот почему указ президента важнее? Или нет? Или это Президент решает?

	Является верховным главнокомандующим, назначает и освобождает высшее командование Вооруженных сил РФ
	Конституция, ст. 87
	Ставит армию под полный контроль президента 

	(В случае агрессии против Российской Федерации или непосредственной угрозы агрессии) 

вводит чрезвычайное или военное положение на территории РФ или в отдельных ее местностях с незамедлительным сообщением об этом Совету Федерации и Государственной Думе
	Конституция, ст. 87, 88

ФКЗ «О чрезвычайном положении»
	Не понятно, что такое агрессия или угроза агрессии.

Не принят ФКЗ «О военном положении», и неясно, что такое военное положение. Возникает много возможностей для произвола



	Издает указы и  распоряжения 
	Конституция, ст. 90
	В Конституции имеется запись (ст. 90) о том, что указы и распоряжения президента РФ не могут противоречить Конституции и федеральным законам. Но нет записи о том, что применяется в случае конфликта. Это создает коллизию правовых норм – и соответственно, возможность для чиновников выбирать, какую из них исполнять. Какой выбор обычно делается, понятно. 

Предметы ведения Президента должны определяться в совокупности ст. 80-93 и ст. 71-73. Но на деле это не так

	Представляет  на утверждение Госдумы и Совет Федерации председателя Счетной Палаты, его заместителя и всех аудиторов  
	Федеральный закон «О Счетной Палате РФ» 
	Важное примечание: 

Назначение руководства СП и аудиторов Конституцией отнесено к компетенции парламента (ст. 102, 103), при этом Конституцией не предусмотрено участия президента (в отличие от ситуации с высшими судами, где ст. 83 дает президенту право представлять кандидатуры на утверждение парламента). Однако, путем изменения закона конституционная конструкция фактически была «подправлена». Из чего, между прочим, вытекает интересный вывод: если таким путем были де-факто расширены полномочия президента, то ничто не мешает поступить так же и в целях их ограничения… 

 

	Назначает одну треть членов Центризбиркома РФ 
	Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав…» 
	С учетом того, что еще одну треть назначает подконтрольный президенту Совет Федерации, это ведет к подконтрольности ЦИК президенту 

	Представляет кандидатуры высших должностных лиц субъектов Федерации 
	ФЗ «Об общих принципах организации законодательной и исполнительной власти в субъектах РФ» 
	Механизм «представления» таков, что отказаться от президентского предложения региональные законодательные органы практически не могут (альтернатива – роспуск). Таким образом, система фактически является системой прямого назначения глав регионов президентом, с возникновением соответствующей зависимости. 



	Освобождает от должности высших должностных лиц субъектов Федерации «в связи с утратой доверия»
	То же 
	Делает глав регионов абсолютно зависящими от президента, и ведет к их подбору не по признакам профессионализма, а по признаку личной преданности  (на должности находится только тот, кому доверяет президент); правовая конструкция – беспрецедентная для демократической системы. 

Но еще более важное следствие (это относится ко всему механизму назначения/снятия глав регионов) – независимость губернаторов от населения соответствующих субъектов Федерации и связанное с этим отсутствие каких-либо стимулов действовать в интересах граждан. 

	Распускает законодательные органы субъектов Федерации 
	То же 
	Те же комментарии 

	Руководит деятельностью федеральных министерств, служб и агентств: Минобороны, МВД, МИД, МЧС, Минюст, ФСБ, Служба внешней разведки, Государственная фельдъегерская служба, Федеральная служба по контролю за оборотом наркотиков, Федеральная служба охраны
	ФКЗ «О правительстве РФ» 
	Прямое подчинение президенту, не являющемуся главой исполнительной власти, всех «силовых» структур ведет к существенному умалению роли правительства и премьера, открывает путь для неконституционных сценариев в кризисных ситуациях.  



	Утверждает перечень стратегических предприятий и акционерных обществ
	ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» 
	Произвольное утверждение (и исключение из этого перечня) важнейших предприятий, не подлежащих приватизации, создает возможность для масштабной коррупции. 

	Принимает решения о передаче государственного имущества или принадлежащих государству акций создаваемым акционерным обществам 
	
	Примечание: это делается в форме «Принять предложение правительства РФ…». 

Последствия – те же, что в предшествующем пункте. 


Приложение 2
Правительство РФ: 

	Полномочие 
	Чем установлено
	К чему приводит реализация 

	Разрабатывает и представляет Госдуме федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение 
	Конституция, ст. 114
	Традиционная функция правительства 

	Представляет Госдуме отчет об исполнении бюджета
	Конституция, ст. 114
	То же 

	Обеспечивает проведение в Российской Федерации единой финансовой, кредитной, денежной политики, политики в области культуры, образования, науки, здравоохранения, социального обеспечения, экологии  
	Конституция, ст. 114
	Слишком широко трактуемое понятие – позволяет решать многие вопросы, не урегулированные законодательством (в котором нет определения, что такое «единая политика»). Следствие – правительство присваивает себе, например, право устанавливать перечень товаров и услуг, подлежащих государственному регулированию. 

	Управляет федеральной собственностью 
	Конституция, ст. 114
	

	Осуществляет меры по обеспечению обороны страны, государственной безопасности, реализации внешней политики РФ
	Конституция, ст. 114
	Опять же, предельно общая и неконкретная формулировка – открывает путь для расширительного толкования. 

	Осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью 
	Конституция, ст. 114
	То же 

	Осуществляет иные полномочия, возложенные на него Конституцией РФ, Федеральными законами, Указами президента РФ
	Конституция, ст. 114
	Получается, что президент может возложить на правительство любые полномочия, в том числе – не предусмотренные Конституцией и законодательством. 

	Дает письменные заключения на законопроекты о введении или об отмене налогов, об освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства и на законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета (все они могут быть рассмотрены только при наличии заключения правительства) 
	Конституция, ст. 104 п. 3
	Конституция не устанавливает «принцип умолчания» - как поступать, если правительство просто не дает заключения? Не установлены и сроки, в которые оно должно быть дано. В результате создается еще одна возможность блокировки нежелательных законодательных инициатив. 

	Руководит работой федеральных министерств и иных федеральных органов исполнительной власти и контролирует их деятельность.
	ФКЗ «О правительстве РФ» (далее – ФКЗ) 
	

	Может создавать свои территориальные органы и назначать соответствующих должностных лиц
	ФКЗ 
	

	Назначает на должность и освобождает от должности заместителей федеральных министров, руководителей федеральных органов исполнительной власти, находящихся в ведении Правительства Российской Федерации, и их заместителей, руководителей федеральных органов исполнительной власти, находящихся в ведении федеральных министерств, по представлению федеральных министров, руководителей органов и организаций при Правительстве Российской Федерации
	ФКЗ 
	

	Организует реализацию внутренней и внешней политики Российской Федерации 
	ФКЗ
	

	Осуществляет регулирование в социально-экономической сфере
	ФКЗ
	Чрезвычайно общая и туманная формулировка, как и в случае с «проведением единой политики» оставляет возможность для расширительного толкования. 

	Обеспечивает единство системы исполнительной власти в Российской Федерации, направляет и контролирует деятельность ее органов
	ФКЗ
	То же,

Особенно в совокупности с п. 2 ст. 77 ст. Конституции

	Формирует федеральные целевые программы и обеспечивает их реализацию
	ФКЗ
	

	Назначает представителей от государства в советы директоров акционерных обществ с государственным участием 
	Скорее всего, базируется на статье 114-г Конституции об управлении федеральной собственностью
	Одна из ключевых формулировок. Дает правительству возможность контролировать финансовые потоки полугосударственных и государственных корпораций, а также СМИ с преобладающей ролью государства. 

Это не контроль, а кормушка.

	Назначает руководителей государственных электронных СМИ (ВГТРК, имеющее статус ФГУП), и другие 
	ФЗ о государственных и муниципальных унитарных предприятиях 
	То же 


Приложение 3

Совет Федерации РФ 

	Полномочие 
	Чем установлено
	К чему приводит реализация 

	Утверждает изменение границ между субъектами Федерации
	Конституция, ст. 102
	Не установлено, кто предлагает эти изменения

	Утверждает указ президента о введении военного или чрезвычайного положения 
	Конституция, ст. 102 
	

	Решает вопрос о возможности  использовании Вооруженных сил РФ за пределами РФ
	Конституция , ст. 102  
	В декабре2009 года принят Федеральный закон, по которому президент получает право «оперативного использования формирований Вооруженных сил РФ за пределами страны», и освобождается от необходимости обращения в Совет Федерации по каждому конкретному случаю оперативного использования формирований Вооруженных сил за пределами страны. Это понадобится только в случае «долгосрочного пребывания» ВС РФ за пределами России. 

По сути, это – ревизия конституционной нормы.

	Назначает выборы президента РФ
	Конституция, ст. 102 ,

ФЗ «Об основных  гарантиях избирательных прав...», ФЗ «О выборах президента РФ»
	

	Отрешает президента РФ от должности 
	Конституция, ст. 102 


	

	Назначает по представлению президента РФ на должности судей высших судов
	Конституция, ст. 102 и 83
	Возможность делать это только по инициативе президента ставит парламент в заведомо второстепенное положение.

	Назначает по представлению президента РФ на должность и освобождает от должности Генерального прокурора РФ
	Конституция, ст. 102 и 83  
	Возможность делать это только по инициативе президента (как назначать, так и снимать) также ставит парламент в заведомо второстепенное положение. 

	Назначает и освобождает от должности заместителя председателя Счетной Палаты и половину аудиторов 
	Конституция, ст. 102 ,

ФЗ «О Счетной палате РФ»
	Примечание: назначает и снимает только по представлению президента РФ (в Конституции это не прописано, а прописано лишь в ФЗ «О Счетной палате РФ») 

	Рассматривает федеральные законы, принятые Госдумой, в обязательном порядке рассматривает законы финансово-бюджетного характера, ратификации и денонсации международных договоров, статуса и защиты государственной   границы, вопросы войны и мира 
	Конституция, ст. 105 и 106 
	

	Рассматривает федеральные конституционные законы
	Конституция, ст. 108 
	

	Участвует в преодолении вето президента на принятые федеральные законы 
	Конституция, ст. 107 
	Необходимость преодолевать вето президента двумя третями голосов в палате, половина которой зависит от президента, превращает это право в фикцию. 

	Участвует в выдвижении  предложения о пересмотре положений глав 1,2 и 9 Конституции РФ
	Конституция, ст. 135 
	Гл. 1 – Основы конституционного строя

Гл. 2 – Права и свободы человека и гражданина

Гл. 9 – Конституционные поправки и пересмотр Конституции

	Назначает по представлению Генерального прокурора РФ его первого заместителя и заместителей  
	ФЗ «О прокуратуре в РФ» 
	Фактически противоречит п. 2 ст. 102 Конституции, которая не позволяет расширять перечень полномочий

	Назначает по представлению президента РФ, основанном на представлении председателя соответствующего суда, и при наличии положительного заключения Высшей квалификационной коллегии судей, заместителей председателя Верховного и Высшего Арбитражного судов 


	ФЗ «О статусе судей в РФ»,  статья 6.1 
	Формально – тоже противоречит п.2 ст.102 Конституции, но де-факто расширяет полномочия и парламента, и президента 


Приложение 4

Полномочия Государственной Думы Федерального Собрания РФ 

	Полномочие 
	Чем установлено
	К чему приводит реализация 

	Дает согласие президенту РФ на назначение председателя правительства РФ
	Конституция, ст. 103 
	Отказ дать согласие ничуть не мешает президенту настоять на своем – путем роспуска Госдумы. 

	Решает вопрос о доверии правительству РФ
	Конституция, ст. 103 
	Системный недостаток - недоверие правительству не влечет за собой его обязательную отставку, напротив, может повлечь «отставку» (роспуск) Госдумы. 

	Назначает и освобождает от должности председателя Центрального банка РФ по представлению президента РФ
	Конституция, ст. 103 и 83 
	Возможность делать это только по инициативе президента ставит парламент в заведомо второстепенное положение.

	Назначает на должность и освобождает от должности председателя Счетной Палаты и половину аудиторов 
	Конституция, ст. 103 
	Примечание: назначает и снимает только по представлению президента РФ (в Конституции не прописано, прописано в ФЗ «О Счетной палате РФ»)

	Назначает на должность и освобождает от должности Уполномоченного по правам человека РФ
	Конституция, ст. 103 
	

	Объявляет амнистию 
	Конституция, ст. 103 
	

	Выдвигает обвинение против президента РФ для отрешения его от должности 
	Конституция, ст. 103 
	Необходимость выдвижения обвинения двумя третями голосов делает эту процедуру практически нереализуемой. 

	Принимает федеральные законы и федеральные конституционные законы 
	Конституция, ст. 105 и 108 
	

	Участвует в преодолении вето президента РФ на принятые федеральные законы 
	Конституция, ст. 107 
	

	Участвует в выдвижении  предложения о пересмотре положений глав 1,2 и 9 Конституции РФ
	Конституция, ст. 135 
	


 Приложение 5

Ключевые изменения федерального законодательства в 2002-2009 годы, касающиеся избирательной системы

Июнь 2002 года. 

В Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ" вносятся изменения, предусматривающие, что не менее 50% депутатов законодательных органов регионов избираются по пропорциональной системе.  Введен порог явки в 20% (с правом его повышать на региональных выборах). Введен принцип, по которому окружные, территориальные и участковые комиссии и их председатели назначаются вышестоящими комиссиями, по два члена избирательных комиссий субъектов Федерации и муниципальных образований назначаются по представлению вышестоящих комиссий. Их председатели избираются по представлению вышестоящих комиссий. Установлена «парламентская льгота» - партии и блоки, прошедшие в Госдуму, освобождаются от сбора подписей или внесения залога на следующих выборах. Отменено досрочное голосование на федеральных и региональных выборах. 
Сентябрь 2002 года. 

В Федеральный конституционный закон "О референдуме РФ" вносятся изменения, запрещающие проводить референдумы в последний год полномочий президента и Государственной Думы, а также запрещающие выступать с инициативой о проведении референдума во время общефедеральных избирательных кампаний. Тем самым, запрет распространяется на большую часть каждого избирательного цикла, и возможности граждан инициировать референдумы резко сужаются. 

Декабрь 2002 года. 

В Федеральный закон «О выборах депутатов Государственной Думы» внесены изменения, увеличивающие с 5% до 7% заградительный барьер для выборов (начиная с выборов 2007 года). 

Июнь 2004 года.  

В Федеральный конституционный закон "О референдуме РФ" вносятся изменения, усложняющие процедуру инициирования референдума гражданами. Инициативная группа теперь должна состоять из региональных подгрупп, образованных не менее чем в половине регионов, каждая группа должна включать не менее 100 человек, и подписи всех участников собрания инициативной группы нотариально заверяются. 

Декабрь 2004 года. 

В федеральный закон "Об общих принципах организации представительных и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ" и закон "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ" вносятся изменения, предусматривающие, что высшие должностные лица (президенты и губернаторы) субъектов Федерации «наделяются полномочиями» соответствующими региональными парламентами по представлению президента РФ. Одновременно закрепляется механизм, который позволяет президенту распускать законодательные органы в случае отклонения внесенной им кандидатуры губернатора (то есть, превращающий «наделение полномочиями» де-факто в назначение). Тем самым граждане лишаются возможности выбирать глав регионов, которые становятся полностью независимыми от населения. В свою очередь, у губернаторов остается единственный избиратель, с которым следует считаться – президент страны.  

Май 2005 года. 

В Федеральный закон "О выборах депутатов Государственной Думы" вносятся изменения, предусматривающие проведение выборов исключительно по партийным спискам. Тем самым граждане лишаются возможности выбирать депутатов по одномандатным округам, представляющих их интересы. Максимальный размер центральной части списка сокращен с 18 до 3 кандидатов, минимальное число региональных групп увеличено с 7 до 100. Введен запрет на создание избирательных блоков на выборах ГД. Вводятся ограничения на работу наблюдателей на выборах: до этого их могла направить любая общественная организация, после этого – только партии, зарегистрировавшие свои списки на выборах. Тем самым резко ограничиваются возможности для независимого контроля за выборами. 

Июль 2005 года. 

В Федеральный закон "Об основных гарантиях…", а также в законы «О выборах президента РФ», и другие законы, вносится целый ряд изменений. 

Вводится запрет на создание избирательных блоков на выборах всех уровней – тем самым мелкие партии лишаются возможности объединиться и общими усилиями пройти в парламент, а избиратели этих партий серьезно ограничиваются в возможности быть представленными в законодательных органах. Снижается с 25% до 10% процент недостоверных подписей избирателей, при превышении которого партиям или кандидатам можно отказать в регистрации на выборах. В условиях, когда проверку подписей ведут встроенные в "вертикаль" избирательные комиссии и правоохранительные органы, это дает возможность отсечь от выборов любую неугодную партию. Запрещено одновременное представление подписей и внесение залога. Отменяется право общественных объединений направлять наблюдателей на выборы всех уровней. Вводится два единых дня голосования – второе воскресенье марта и второе воскресенье октября.  Устанавливается максимально возможная величина в 7% для заградительного барьера на региональных выборах. Установлено, что законом субъекта Федерации можно исключать строку «Против всех» на региональных и муниципальных выборах. Увеличивается с трети до половины допустимая доля государственных и муниципальных служащих в избирательных комиссиях. Отменяется обязанность кандидатов, занимающих государственные должности категории «А», уходить в отпуск после регистрации. 

Июль 2006 года. 

В Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных прав…" вносятся изменения, запрещающие политическим партиям выдвигать на выборах (в том числе, в составе своих списков) членов других партий. Таком образом, мелкие партии лишаются возможности объединять усилия, формально не создавая избирательные блоки (уже запрещенные), и выдвигая своих кандидатов, по какому-то одному "базовому" списку, как это происходило на выборах Московской городской Думы в декабре 2005 года. Более того, тем самым партийность гражданина, по сути, становится основанием для ограничения его пассивного избирательного права. 

Кроме этого, отменяется графа "против всех" на выборах всех уровней. Тем самым граждане лишаются возможности, голосуя "против всех", выразить недоверие всем допущенным к выборам кандидатам или партиям, и добиться новых выборов. До этого, если против всех голосовало большинство избирателей, выборы признавались несостоявшимися. 

Декабрь 2006 года. 

Принимаются изменения к Федеральному закону "Об основных гарантиях…", отменяющие минимальную явку на выборы не менее 20% избирателей (для выборов Госдумы – 25%, для выборов президента – 50%), при которой они признаются состоявшимися. Тем самым избиратели лишаются последней возможности, голосуя "ногами", добиться новых выборов, и выдвижения новых кандидатов.   

Далее, запрещается регистрация кандидатов, обвиненных в "экстремистской деятельности", в том числе – имеющих непогашенную судимость за указанные деяния, или административное наказание за изготовление и пропаганду нацистской символики. В условиях чрезвычайно расширительного толкования понятия "экстремизма" это создает дополнительные механизмы отстранения оппозиции от выборов. Тем самым, по сути, вводится внесудебное ограничение избирательных прав граждан: Конституция не позволяет ограничить избирательное право гражданина, объявленного «экстремистом» - для этого надо, чтобы он находился в местах лишения свободы по приговору суда. 

Запрещается агитация в телеэфире одних кандидатов и партий против других кандидатов и партий. Тем самым, ограничивается политическая конкуренция: оппозиция лишается возможности  проинформировать граждан об ошибках власти, а граждане лишаются права об этом узнать. 

Июнь 2007 года. 

В закон «О порядке формирования Совета Федерации» вносятся  изменения, предусматривающие так называемый «ценз оседлости» для сенаторов: обязанность не менее, чем 10-летнего проживания в представляемом регионе. При этом ограничения не имеют обратной силы, а в стаж «оседлости» засчитывается срок, проведенный на посту представители данного региона в СФ. Таким образом, с одной стороны, почти не снижаются возможности «делегирования» в СФ политиков, не имеющих отношения к региону, с другой стороны – вновь заблокирован переход к выборности членов СФ. 

Февраль 2009 года.

В ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав», ФЗ «О выборах Президента РФ», и в ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы» вносятся изменения, отменяющие избирательный залог.  Это еще больше снижает уровень политической конкуренции: сегодня внесение залога – единственный способ, который позволяет оппозиции (и то не всегда) зарегистрироваться на выборах, поскольку при сборе подписей господствует административный произвол, и любую «ненужную» партию можно «отсеять», причем она не имеет никакой возможности «оправдаться»

Февраль 2009 года.

Вносятся изменения в ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации», согласно которым  с 1 января 2011 года членом СФ может быть назначен только гражданин, являющийся депутатом регионального законодательного органа соответствующего субъекта Федерации, или депутатом представительного органа муниципального образования. Одновременно отменяется ранее введенный 10-летний «ценз оседлости»

Апрель 2009 года.

Вносятся изменения в ФЗ «О политических партиях» и ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав…», отменяющие право общественных объединений, не являющихся политическими партиями, выдвигать списки кандидатов на муниципальных выборах. 

Май 2009 года. 

В ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы», в ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав», и в ФЗ «О выборах Президента РФ» вносятся изменения, предусматривающие получение депутатских мандатов и наделение всеми правами «парламентских» партий, в том числе – правом выдвигать кандидатов на выборах любого уровня без сбора подписей, и направлением представителей в состав избирательных комиссий, партиями, чьи списки получили на выборах Государственной Думы от 5% до 7% голосов. 

Партия, чей список получил от 5% до 6% голосов, получает один мандат, от 6% до 7% голосов – два мандата. 

Стоит отметить, что на последних выборах таких партий не оказалось вообще. А во-вторых, предложенное количество мандатов никак не соответствует принципу представительства. Ведь 5-7% голосов избирателей – это от 24 до 32 мандатов в Думе, состоящей из 450 депутатов. Таким образом, получается, что избиратели малых партий оказываются представленными в двадцать-тридцать раз «меньше», чем остальные.

Июнь 2009 года. 

Вносятся изменения в ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав», в ФЗ «О выборах Президента РФ», и в ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы», предусматривающие регистрацию на выборах любого уровня без сбора подписей кандидатов, выдвинутых партиями, чьи списки были допущены к распределению мандатов на региональных выборах не менее чем в одной трети субъектов Российской Федерации. 

В ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы» вносятся изменения, которые поэтапно снижают число подписей, необходимых для регистрации «непарламентских» партий: вместо действующих на выборах Государственной Думы пятого созыва 200 тысяч подписей устанавливается, что на выборах Государственной Думы шестого созыва необходимо собрать не менее 150 тысяч подписей, далее – не менее 120 тысяч. 

Вывод: в результате всех произведенных за последние годы изменений избирательного законодательства,  из политического механизма, позволяющего гражданам влиять на власть и добиваться ее замены на  другую, более соответствующую их интересам, выборы все больше и больше становятся формальностью, а власть – несменяемой. 
Дополнительно выделим основные факторы снижения политической конкуренции, обусловленные организацией выборов.   

1. Организация выборов поручена избирательным комиссиям, механизм формирования которых (закрепленный в федеральном и региональном законодательстве) гарантирует их полную зависимость от исполнительной власти. 

Формирование ЦИК (ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав…») таково, что треть комиссии прямо назначается президентом РФ, еще треть – Советом Федерации, половина которого (представители исполнительной власти регионов) контролируется президентом непосредственно, а большая часть второй половины (представители законодательной власти регионов) – через исполнительную власть. И даже если предположить, что Госдума будет стопроцентно оппозиционной, контроль президента за ЦИК гарантирован. 

Формирование избирательных комиссий регионов предусматривает, во-первых, назначение двух членов комиссии по представлению ЦИК, а во-вторых, паритетный принцип назначения остальных членов (половина назначается исполнительной властью, половина - представительной). Это обеспечивает «вертикальный» контроль за работой комиссий. Тот факт, что не менее половины членов комиссии представляют партии, имеющие фракции в Госдуме или в региональном парламенте, в свою очередь, обеспечивает консервацию существующей «партийной» расстановки сил, не давая оппозиции возможности участвовать в работе комиссии. 

2. Процедура регистрации кандидатов и партийных списков (предусматривающая сбор подписей для «непарламентских» партий) организована так, что предоставляет значительные возможности для произвола избирательных комиссий. Проверка подписей поручена избирательным комиссиям, которые привлекают для этого правоохранительные органы и экспертов, не несущих никакой ответственности за свои заключения. При этом используется принцип «презумпции виновности» (как это было продемонстрировано на выборах депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга): вместо того, чтобы комиссия, если она считает подписи избирателей недостоверными, доказывала это в суде, партия должна доказывать, что подписи подлинные. В результате создаются все условия для «отсечения» оппозиционных партий и кандидатов. 
3. Предвыборная агитация организована так, что «партия власти», контролирующая СМИ, может практически безнаказанно монополизировать информационное пространство. Законодательство не предусматривает санкций для кандидатов и партий, которые будут пользоваться информационным преимуществом в СМИ при поддержке «административного ресурса» (если только не будет доказано, что при этом превышен предельный размер избирательного фонда, но соответствующие сюжеты и статьи оплачиваются, как правило, иным путем). 

4. Контроль за законностью проведения выборов поручен избирательным комиссиям, милиции и прокуратуре. Но все эти органы подчинены исполнительной власти, и имеют все возможности для «избирательного» применения закона. То есть, имеют все возможности не реагировать на нарушения со стороны протежируемых властью кандидатов и партий, и одновременно – находить несуществующие нарушения у оппозиции. 
При этом, как показывает практика, попытки кандидатов и партий, не имеющих «административного ресурса», заставить указанные органы выполнять свои обязанности, оказываются, как правило, безрезультатными. Причина заключается в том, что статус всех перечисленных органов описывается простой формулой: они все могут, но ничего не обязаны, и не несут никакой ответственности за «избирательное» применение закона. 

 Приложение 6

	Табл. 1.    Система органов власти некоторых государств

	
	Дания
	Норвегия
	Швеция
	Финляндия

	Форма правления
	Конституционная парламентская монархия
	Конституционная парламентская монархия
	Конституционная парламентская монархия
	Парламентско-президентская  республика

	Конституция
	Конституция
	Конституция 1814 г.
	1974 г., «Форма правления»

в Швеции - Акт о престолонаследии 1810 г., Форма правления 1974 г., Акт о свободе печати 1949 г.)
	«Форма правления Финляндии» 1919 г.; «Акт об Эдускунте» 1928 г.; «Акт о праве парламента контролировать законность деятельности Государственного совета и канцлера юстиции» 1922 г.; «Акт о государственном суде 1922 г

	Глава государства
	Король:

Верховный главнокомандующий, утверждает законы, издает правовые акты, обладает правом амнистии и помилования,

назначает членов правительства,

назначает глав административных единиц
	Король:

Руководит Государственным советом (король + правительство),

утверждает законы,

открывает сессии парламента,

назначение и увольнение высших чиновников (по представлению правительства),

верховный главнокомандующий,

объявляет войну и заключает мир,

издает правовые акты по огранич. числу вопросов (при одобрении министерств),

заключает международные договоры,

имеет право помилования
	Король (исполняет, в основном, представительские функции)
	Президент (избирается общенародным голосованием сроком на 6 лет):

издает правовые акты (утверждаются министерствами);

верховный главнокомандующий;

назначает и смещает членов правительства и др. Высших должностных лиц;

имеет право помилования;

объявляет войну и заключает мир (с согласия парламента)



	Высший орган государственной власти
	
	
	Парламент (Риксдаг)
	

	Исполнительная власть
	Правительство (Совет министров)
	Правительство,

король
	правительство
	Правительство (Государственный совет)

	Глава исполнительной власти
	Премьер-министр назначается королем (на деле назначается лидер парламентского большинства)
	Премьер-министр назначается королем (на деле назначается лидер парламентского большинства)
	Премьер-министр
	Премьер-министр (назначается парламентом) 

	Право принятия НПА (нормативных правовых актов)
	Парламент

Король: утверждает законы, издает правовые акты временного характера в перерывах между парлам. сессиями, утверждаемые министерствами)

Правительство: акты временного характера (между сессиями парламента)
	Парламент,

Король,


	Парламент,

Правительство – в ограниченном числе случаев, если это поручено ему парламентом
	Парламент,

Президент

	Право законодательной инициативы
	Правительство

депутаты
	Правительство

депутаты
	Правительство, члены парламента
	Депутаты,

президент

	Наличие права вето у главы государства (главы исполнительной власти)
	Если король не одобрит закон, это может сделать референдум по предложению 1/3 депутатов
	Право отлагательного вето – у короля
	Нет
	Президент

	Формирование правительства
	Король (на деле – премьером назначается лидер парламентского большинства, министры назначаются по предложению  премьер-министра)
	Король (на деле – премьером назначается лидер парламентского большинства, министры назначаются по предложению  премьер-министра)
	Парламент назначает премьера по предложению председателя, 

премьер определяет состав кабинета, министров утверждает парламент
	Премьер-министр (назначается парламентом) формирует кабинет с учетом результатов парламентских выборов.

Министры назначаются и увольняются президентом

	Отставка правительства
	Парламент: вотум недоверия правительству или министру
	Король может уволить премьера и министров,

Премьер может уволить министров
	Парламент
	Парламент (вотум недоверия правительству)

	Парламентский

контроль (сфера действия)
	правительство
	Правительство,

финансы,

международные договоры, заключенные королем
	Правительство, административный и судебный аппарат, органы МСУ
	Правительство (в том числе – парламентские расследования с правом требовать уголовного преследования высших чиновников)

	Роспуск парламента
	
	
	Правительство (право ограничено)

???
	Президент (в случае выражения вотума недоверия правительству)

	Определение внешней политики
	Король

Парламент

правительство
	король
	правительство
	парламент

	Руководство Армией
	Король (верховный главнокомандующий)

Парламент (формирование вооруженных сил)
	Король (верховный главнокомандующий)


	правительство
	

	Объявление войны, заключение мира
	
	король
	парламент
	Президент (при одобрении парламента)

	Назначение судей
	Король по представлению министерства юстиции
	Король по представлению министерства юстиции
	правительство
	Президент,

Государственный совет,

Верховный суд

	Прокуратура
	Входит в систему Министерства юстиции
	
	
	

	Назначение высших чиновников
	
	Король,

Премьер-министр
	правительство
	правительство


	Табл. 2.    Система органов власти некоторых государств



	
	Великобри-тания
	Германия
	Швейцария
	Франция

	Форма правления
	Конституционная парламентская монархия
	Парламентская республика
	Парламентская республика  (оригинального типа)
	Президентско-парламентская республика

	Конституция
	Отсутствует, ее заменяет ряд законов и обычаев
	Основной закон 1949 г.
	Конституция 1999 года
	Конституция 1958 года

	Глава государства
	Король (королева):

Назначает премьер-министра и членов правительства, офицеров, судей, должностных лиц;

Созывает и распускает парламент; открывает сессии парламента; провозглашает основные направления внешней и внутренней политики; налагает вето на законопроекты; является главнокомандующим, представляет страну в международных отношениях, заключает международные договоры, объявляет войну, заключает мир. Имеет право помилования. На деле большинство функций королевы исполняет правительство.


	Федеральный президент (избирается Федеральным собранием на 5 лет):

Промульгирует законы,

предлагает кандидатуру  Федерального канцлера и увольняет должностных лиц, обладает правом помилования, представляет ФРГ в международных отношениях, заключает международные договоры. Акты президента требуют контрассигнации правительства
	Нет
	Президент (избирается всенародным голосованием на 5 лет): 

Следит за соблюдением Конституции; обеспечивает своим арбитражем нормальное функционирование публичных властей, а также преемственность государства; гарантом национальной независимости, является гарантом независимости судебной власти. территориальной целостности и соблюдения международных договоров; назначает Премьер-министра (увольняет в случае предъявления им прошения об отставке); представлению Премьер-министра Президент назначает других членов Правительства и прекращает исполнение их функций; председательствует в Совете министров; промульгирует законы; подписывает акты Совета министров, после консультаций с Премьер-министром и председателями палат может объявить о роспуске Национального собрания; назначает на гражданские и военные государственные должности; является главой вооруженных сил; председательствует в высших советах и комитетах национальной обороны; в случаях военной и др. угрозы государству вводит  период осуществления чрезвычайных полномочий; осуществляет право помилования; издает правовые акты (часть из них контрассигнуются премьером или министрами)

	Высший орган государственной власти
	
	Федеральный президент,

Бундестаг и Бундесрат, Федеральное Правительство, федеральный Конституционный суд
	Парламент – Федеральное собрание
	

	Высшая исполнительная власть
	Правительство и Кабинет министров (часть правительства, состоящая из основных министров)
	Федеральное правительство
	Федеральный Совет
	Совет министров

	Глава исполнительной власти
	Премьер министр назначается королевой (на деле назначается лидер парламентского большинства)
	Федеральный канцлер (избирается Бундестагом по предложению президента)
	Председатель Федерального совета.

Избирается ежегодно из членов Федерального совета
	Премьер-министр назначается президентом. Увольняется президентом в случае предъявления им прошения об отставке)

	Право принятия НПА
	Парламент,

Кабинет министров (по делегированным полномочиям),

королева
	Бундестаг,

Бундесрат (в случае «законодательной необходимости», объявленной президентом)
	Парламент,

Правительство (по делегированным полномочиям),


	Президент (в случаях, определенных конституцией),

Совет министров,

Парламент 

	Право законодательной инициативы
	Правительство (преимущественное право),

депутаты
	Депутаты Бундестага,

Правительство (в приоритетном порядке)
	Депутаты, фракции и комиссии Федерального собрания, 

кантоны,

Федеральный совет


	Премьер-министр, члены парламента.

	Наличие права вето у главы государства (главы исполнительной власти)
	королева
	нет
	нет
	Президент имеет право вернуть закон на повторное рассмотрение

	Формирование правительства
	Премьер-министра и членов правительства назначает королева (на деле премьером назначается лидер парламентского большинства, предлагающий затем кандидатуры министров из числа депутатов)
	Федеральный канцлер (избирается Бундестагом по предложению президента) предлагает кандидатуры министров, назначаемые президентом
	Федеральный совет – правительство Швейцарии, избирается парламентом из представителей коалиционных партий, обладающих парламентским большинством
	Президент назначает Премьер-министра (увольняет в случае предъявления им прошения об отставке); представлению Премьер-министра Президент назначает других членов Правительства и прекращает исполнение их функций;

	Отставка правительства
	Парламент: вотум недоверия правительству
	По требованию парламента. Канцлер отстраняется от должности лишь в случае избрания нового канцлера (конструктивный вотум недоверия)
	Права требования отставки правительства парламент не имеет
	По требованию парламента

	Парламентский

контроль (сфера действия)
	Правительство. В том числе – парламентское расследование и Служба парламентского  уполномоченного по делам администрации 
	Правительство (в том числе – парламентское следствие)
	Федеральный совет,

Федеральная администрация.

Федеральные суды
	Правительство

	Роспуск парламента
	Королева (на деле решение принимается правительством и парламентом)
	Президент (в ограниченном числе случаев. В том числе – при отказе утвердить кандидатуру канцлера)
	нет
	Президент (после консультаций с Премьер-министром и председателями палат может объявить о роспуске Национального собрания)

	Определение внешней политики
	Королева
	Федеральный канцлер
	Федеральное собрание,

Федеральный совет (в части исполнения решений и представительства)
	Президент, парламент

	Руководство Армией
	Королева – главнокомандующий,

Кабинет министров
	
	Федеральное собрание
	Президент

	Объявление войны, заключение мира
	Королева,

Кабинет министров
	
	Федеральное собрание,

Федеральный совет (в срочных случаях)
	Парламент

	Назначение судей
	Королева (по рекомендации лорда-канцлера),

Лорд-канцлер 
	1) президент по предложению министров юстиции, труда и др., при предварительном одобрении специальной комиссии, члены которой избираются Бундестагом;

2) премьер-министрами или министрами юстиции земель при предварительном одобрении специальной комиссии
	Федеральное собрание
	Президент по представлению Высшего совета магистратуры (возглавляется президентом) или министра юстиции; правительство – после конкурсного отбора и специального обучения

	Прокуратура
	
	
	
	Входит в систему минюста

	Назначение высших чиновников
	Королева,

Кабинет министров
	
	Федеральное собрание
	Президент,

правительство


	Табл. 3.    Система органов власти некоторых государств



	
	США
	Италия
	Португалия
	Япония


	Форма правления
	Президентская республика
	Парламентская республика
	Парламентско-президентская республика
	Парламентская монархия


	Конституция
	Конституция 1778 года. Поправки к Конституции
	Конституция 1947 года.
	Конституция 1976 г.
	Конституция 1946 года.


	Территориально-государственное устройство
	Федеративное
	Унитарное с элементами федерализма
	Унитарное
	Унитарное


	Глава государства
	
	Президент республики (избирается на совместном заседании палат парламента на 7 лет): определяет дату парламентских выборов, распускает палаты, назначает и увольняет высших должностных лиц, имеет право помилования, верховный главнокомандующий,

принимает дипломатич. представителей иностр. Государств,

промульгирует законы, издает декреты, имеет право вето, направляет палатам послание


	Император -  символ государства и единства народа: назначает премьер-министра по представлению парламента, судей Верховного суда по представлению правительства; промульгирует законы, правовые акты правительства, договоры;
созывает Парламент;
распускает Палату представителей;
объявляет парламентские выборы;
подтверждает назначения и отставки государственных министров и других должностных лиц, и др.

Все действия Императора, относящиеся к делам государства,  предпринимаются с совета и одобрения Кабинета, и Кабинет несет за них ответственность.

NB! Все имущество императорской фамилии является собственностью государства, ее расходы утверждаются как часть бюджета


	Парламент
	Конгресс (палата представителей + Сенат)
	
	
	Палата представителей + палата советников


	Высшая исполнительная власть
	Президент (избирается путем косвенных выборов на  4 года: по совету и с согласия Сената назначает членов Кабинета министров, высших должностных лиц, судей Верховного суда. Правительство (Кабинет министров) играет роль совещательного органа. Главнокомандующий.

Издает правовые акты, промульгирует законы
	Правительство (обладает широкими полномочиями)
	Правительство: Премьер-министр, назначается президентом с учетом распределения политических сил в парламенте, министры назначаются и увольняются президентом по предложению премьера; управляет экономикой, разрабатывает бюджет, контролирует администрацию, принимает законы (по делегированным полномочиям). 
	Правительство: премьер-министр назначается императором по предложению парламента. Широкие полномочия по государственному управлению, в том числе – международным отношениям


	Глава исполнительной власти
	
	Председатель Совета министров  (назначается президентом – из лидеров парламентского большинства) , отвечает за направление общей политики
	Премьер-министр, назначается президентом с учетом распределения политических сил в парламенте
	Премьер-министр: назначается императором по предложению парламента


	Право принятия НПА
	Парламент, Президент
	Парламент,

Президент (требуется контрассигнование соотв. Министров), правительство (подзаконные акты или акты по делегированным полномочиям)
	Парламент (Ассамблея Республики),,

Правительство (в основном - по делегированным полномочиям),

Президент (наиболее важные акты контрассигнуются правительством)
	парламент


	Право законодательной инициативы
	Президент, депутаты. Сенаторы, комиссии
	Правительство,

Парламентарии, граждане (группа из 50000 человек)
	Депутаты, парламентские группы, 

Правительство, группы граждан, областные законодательные ассамблеи
	Депутаты, правительство, император (при контрассигнации правительства)


	Наличие права вето у главы государства (главы исполнительной власти)
	есть
	Президент: право отлагательного вето
	Президент: право вето
	


	Формирование правительства
	Президент по совету и с согласия Сената 
	Председателя Совета министров назначает президент из лидеров парламентского большинства, премьер назначает министров. Через 10 дней после формирования правительство должно получить вотум доверия парламента
	Президент назначает премьер-министра и министров с учетом распределения сил в парламенте. В течение 10 дней парламент утверждает программу. В противном случае правительство распускается
	Премьер-министр назначается императором по предложению парламента; министры назначаются и увольняются  премьер-министром, при этом большинство из них – из членов парламента.

Правительство ответственно перед парламентом


	Отставка правительства
	Возможна отставка отдельных министров
	парламент
	Парламент.

президент
	Парламент (при условии, что парламент не распущен в течение 10 дней с момента принятия резолюции недоверия или непринятия резолюции доверия)


	Парламентский

контроль (сфера действия)
	Президент, вице-президент, высшие должностные лица - 

импичмент: палата представителей возбуждает дело, Сенат рассматривает.


	Правительство, отдельные министры,

расследование по вопросам, представляющим государственные интерес.
	1)контролирует работу правительства, утверждает его программу, может выразить ему вотум недоверия (в случае неутверждения программы или после 2-х вотумов за 30 дней следует отставка), имеется постоянная парламентская комиссия, контролирующая правительство

2) контролирует поездки президента за рубеж (дает согласие)


	Вопросы государственного управления,  вплоть до парламентских расследований

Судьи – комиссия по импичменту создается из представителей обеих палат


	Роспуск парламента
	Не возможен
	Президент (право ограничено сроками)



	Определение внешней политики
	Президент
	Председатель Совета министров
	Президент, парламент
	Правительство


	Руководство Армией
	Президент
	Президент
	Президент
	Отказ от наличия вооруженных сил


	Объявление войны, заключение мира
	Конгресс
	Палаты парламента
	Президент
	Отказ от войны


	Назначение судей
	Судьи Верховного суда - Президент по совету и с согласия Сената;

Губернаторы, 

избираются
	Президент по представлению министра юстиции, по результатам конкурсного отбора, заключения комиссии и специального обучения
	Назначаются на конкурсной основе Высшим советом магистратуры (который формируется на паритетных началах президентом, советом республики и самими судьями)
	Судьи Верховного суда назначаются императором по предложению кабинета, остальные – Кабинетом по предложению Верховного суда. Существует процедура пересмотра назначения народом (одновременно с выборами)


	Прокуратура
	
	
	
	


	Назначение высших чиновников
	Президент по совету и с согласия Сената
	Президент
	
	



	Табл. 4.    Система органов власти некоторых государств



	
	Литва
	Эстония
	Польша
	Чехия

	Форма правления
	Полупрезидентская республика
	Парламентская республика
	Полупрезидентская республика
	Парламентская республика

	Конституция
	Конституция 1992 г.
	Конституция 1992 г.
	Конституция 1997 г.
	Конституция 1993 г.

	Территориально-государственное устройство
	Унитарное 
	Унитарное 
	Унитарное 
	Унитарное 

	Глава государства
	Президент (избирается всенародно): распускает парламент (в случаях, определенных Конституцией), предлагает Сейму одобрить или уволить Премьер-министра, утверждает состав правительства, определяет внешнюю политику (вместе с правительством), издает правовые акты (контрассигнуются премьером или министрами), предлагает Сейму кандидатуры судей, назначает некоторых судей. С одобрения Сейма назначает и освобождает командующего войсками и руководителя службы безопасности, промульгирует законы
	Президент (избирается парламентом или коллегией выборщиков в случае неизбрания парламентом) : промульгирует законы, имеет право вето, предлагает кандидатуру премьер-министра, назначает и увольняет членов Правительства, вносит в парламент кандидатуры главнокомандующего, назначает председателя совета Банка Эстонии, судей, распускает парламент, издает правовые акты (между сессиями парламента), контрассигнуемые правительством
	Президент (избирается всенародно): верховный представитель Республики, гарант непрерывности власти, назначает выборы парламента, распускает парламент (после консультации с Маршалов Сейма и Сената, право ограничено), обращается к  сейму с посланиями, верховный главнокомандующий, ратифицирует и денонсирует международные договоры, назначает дипломатических представителей, издает правовые акты (по делегированным законом полномочиям), промульгирует законы, назначает Председателя Совета министров, принимает отставку Совета Министров, назначает председателей всех высших судов и Конституционного трибунала, предлагает Сейму председателя Центрального банка, назначение и отзыв членов Совета безопасности, назначение членов Совета денежной политики, назначение членов Всепольского совета  Телевидения и Радиовещания
	Президент (избирается парламентом ( палата депутатов + Сенат): назначает и отзывает Председателя и членов Правительства, назначает судей и председателя Конституционного суда, председателя и заместителя председателя Верховного суда, судей, высших чиновников и др., промульгирует законы, имеет право отлагательного вето, представляет страну в международных отношениях. Является верховным главнокомандующим вооруженными
силами, издает правовые акты (контрассигнуются председателем или уполномоченным членом правительства)

	Парламент
	Сейм
	Рийгикогу
	Сейм + Сенат
	Палата депутатов + Сенат

	Высшая исполнительная власть
	Правительство
	Правительство
	Совет министров
	Правительство

	Глава исполнительной власти
	Премьер-министр назначается президентом с одобрения Сейма 
	Премьер-министр назначается президентом, получает полномочия на формирования правительства от парламента. 
	Председатель Совета министров назначается Президентом, в определенных Конституцией случаях – Сеймом
	Председатель Правительства Председатель Совета министров назначается Президентом, в определенных Конституцией случаях – парламентом

	Право принятия НПА
	Парламент, Президент (при условии контрассигнования премьером или министрами)
	Парламент, президент (между сессиями парламента), контрассигнуемые правительством
	Парламент, Президент (по делегированным полномочиям, некоторые подписываются председателем Совета министров, который несет за них ответственность)
	Парламент,

Президент – по полномочиям, установленных законом (контрассигнуются председателем или уполномоченными членами правительства)

	Право законодательной инициативы
	Депутаты, президент, Правительство, граждане (50000)
	
	Депутаты, Сенат, Президент, Совет Министров, группе граждан численностью в 100000 человек
	Депутаты, группа депутатов, Сенат, правительство, органы МСУ

	Наличие права вето у главы государства (главы исполнительной власти)
	Президент: отлагательное вето
	Президент: отлагательное вето
	Президент: отлагательное вето
	Президент: отлагательное вето

	Формирование правительства
	Премьер-министр назначается и увольняется президентом с одобрения Сейма, затем формирует правительство. Состав правительства утверждается президентом, в 15-дневный срок после этого программа правительства должна быть одобрена Сеймом 
	Премьер-министр назначается президентом, получает полномочия на формирования правительства от парламента. Правительство утверждает Президент. Если таким образом правительство не будет сформировано, премьера выдвигает парламент. В случае новой неудачи президент распускает парламент
	Президент назначает Председателя Совета министров и министров по его предложению. В течение 14 дней Совет министров представляет парламенту программу, которая должна получить вотум доверия. В случае если Совет министров не назначен или не принят вотум доверия, Совет министров формирует парламент, а Президент обязан их назначить. Если после этого в течение 14 дней программа Совета министров не получит вотум доверия парламента, Президент распускает парламент.
	Президент назначает Председателя правительства и министров. В течение 30 дней необходимо получить вотум доверия парламента. В противном случае процедура повторяется . На третий раз Правительство назначается парламентом.

	Отставка правительства
	Сейм: в случае вотума недоверия правительству или премьеру, в случае двукратного неодобрения программы правительства
	Парламент: в случае вотума недоверия правительству или премьеру
	Сейм – в случае вотума недоверия. После этого Совет министров формируется парламентом
	Парламент - в случае вотума недоверия.

	Парламентский

контроль (сфера действия)
	Правительство и отдельные министры,

Рассмотрение жалоб граждан (Главный контролер)

Импичмент Президенту, судьям высших судов, высшим чиновникам, членам Сейма
	Правительство и высшие чиновники – путем интерпелляций
	Президент: выдвижение предложения об импичменте;

Правительство в целом и отдельные министры.

Право создавать следственные комиссии
	Вопросы, представляющие общественный интерес (вплоть до создания следственных комиссий), правительство

	Роспуск парламента
	Президент (в случаях, определенных Конституцией – если сейм не одобрил программу правительства, или не одобрил ее дважды в течение 60 дней). Право ограничено сроком
	Президент (в случае несоздания правительства премьером. Выдвинутым парламентом
	Президент (после консультации с Маршалов Сейма и Сената, право ограничено),
	Президент

	Определение внешней политики
	Президент  и правительство
	Президент
	Президент, парламент, правительство
	Парламент

	Руководство Армией
	Главнокомандующий (назначается по представлению  президента)
	Президент
	Президент – верховный главнокомандующий
	Президент

	Объявление войны, заключение мира
	Сейм
	Парламент
	Сейм
	Парламент

	Назначение судей
	Парламент,

Президент
	Парламент,

Президент
	Президентом Республики по предложению Всепольского Судебного Совета (состоит из председателей судов, министра юстиции, 15-и представителей судейского сообщества, 4-х членов, избранных сеймом и 2-х, избранных сенатом, 1-го, назначенного Президентом)
	Президент

	Прокуратура
	
	
	
	

	Назначение высших чиновников
	Парламент,

Президент
	Парламент,

Президент
	Президент, Совет министров
	


	Табл. 5.    Система органов власти некоторых государств



	
	Таджикистан
	Казахстан
	Беларусь
	Азербайджан

	Политический режим
	авторитарный
	Умеренно-авторитарный
	авторитарный
	Умеренно-авторитарный

	Форма правления
	Президентская республика
	Президентская республика
	Президентская республика
	Президентская республика восточного типа

	Конституция
	Конституция 1994 г.
	Конституция 1995 г.
	Конституция 1994 г. (с поправками 1996 г.)
	Конституция 1995 г.

	Территориально-государственное устройство
	Унитарное
	Унитарное
	Унитарное
	унитарное

	Глава государства
	Президент (избирается всенародно): гарант Конституции и законов, прав и свобод человека и гражданина, национальной независимости, единства и территориальной целостности,
Формирует Правительство, руководит внешней политикой, отменяет правовые акты любых органов власти в стране (кроме парламента ), представляет в  парламент кандидатуры Генерального прокурора, руководителя Центрального Банка, председателей Высших судов, назначает по рекомендации министра юстиции – судей, промульгирует законы, является Верховным Главнокомандующим, создает Совет безопасности и руководит им, и др. 
	Президент (избирается всенародно): определяет основные направления развития страны, издает правовые акты, промульгирует законы, назначает и увольняет  премьер-министра, членов правительства, должностных лиц, отменяет правовые акты правительства и местных органов власти, верховный главнокомандующий и др.
	Президент (избирается всенародно): широчайшие полномочия – гарант Конституции, независимости и др., контролирует исполнительную власть, издает правовые акты, промульгирует законы, с согласия Совета Республики назначает судей и должностных лиц, Генерального прокурора, председателя ЦИК др. освобождает от должности судей, генерального прокурора и др., отменяет правовые акты правительства, контролирует местные органы власти
	Президент (избирается всенародно): гарант независимости и территориальной целостности Азербайджанского государства, соблюдения международных договоров, независимости судебной власти, имеет  широкие полномочия главы государства + главы исполнительной власти (формирует правительство с согласия парламента, учреждает органы исполнительной власти, утверждает экономические программы и др., отменяет постановления и распоряжения Кабинета министров Азербайджанской Республики и Кабинета министров Нахичеванской Автономной Республики, акты центральных и местных органов исполнительной власти). Вносит в парламент кандидатуры судей верховных судов, назначает судей остальных судов, назначает и освобождает Генерального прокурора и др. , верховный главнокомандующий,

Промульгирует законы

	Парламент
	Маджлиси Оли
	Парламент: Сенат + Мажилис
	Национальное собрание: палата представителей + Совет республики
	Милли Меджлис

	Высшая исполнительная власть
	Правительство
	Правительство
	Совет министров
	Кабинет Министров

	Глава исполнительной власти
	Премьер-министр назначается президентом (парламент утверждает назначение
	Премьер-министр назначается президентом с согласия парламента
	Премьер-министр (назначается президентом с согласия парламента). В случае двукратного несогласия парламента, он распускается президентом
	Президент

	Право принятия НПА
	Парламент,

Президент
	Парламент, президент, 

правительство
	Парламент, президент (по собственным и делегированным полномочиям), 

правительство
	Парламент, Президент

	Право законодательной инициативы
	Депутат, Президент, Правительство, Конституционный суд, Верховный Суд, Высший экономический суд, Маджлис народных депутатов Горно-Бадахшанской автономной области.

	Депутаты, президент, правительство
	Президент, депутаты Палаты представителей, Совет Республики, Правительство, а также граждане, обладающим избирательным правом, в количестве не менее 50 тысяч человек
	Депутаты, президент, Верховный суд, парламент Нахичеванской АР

	Наличие права вето у главы государства (главы исполнительной власти)
	Право отлагательного вето у президента
	Право вето у президента
	Право вето у президента
	Право отлагательного вето у президента

	Формирование правительства
	Президент (парламент утверждает Указ)
	Премьер-министр назначается президентом с согласия парламента, по предложению премьера президент назначает министров
	Премьер-министр (назначается президентом с согласия парламента), министров назначает и увольняет президент. Правительство ответственно перед президентом
	Президент назначает премьер-министра с согласия парламента. В случае несогласия парламента (3-кратного) президент назначает премьера самостоятельно

	Отставка правительства
	Президент (парламент утверждает Указ)
	Президент: самостоятельно или в случае объявления вотума недоверия (необязательно)
	Президент – по своей инициативе или после вотума недоверия, объявленного парламентом (в этом случае может быть распущен парламент)
	Порядок деятельности Кабинета министров Азербайджанской Республики определяется Президентом Азербайджанской Республ

	Парламентский

контроль (сфера действия)
	Президент может быть отстранен от занимаемой должности парламентом

«Должностное лицо обязано предоставлять народному депутату сведения, необходимые для выполнения своих депутатских полномочий, кроме случаев, определяемых законом.»
	Программа правительства должна быть одобрена, двукратное отклонение программы означает вотум недоверия.

Может быть вынесен вотум недоверия правительству
	1) Программа Правительства. Непринятие два раза подряд программы может повлечь роспуск парламента

2)Президент – объявление импичмента
	В законах и постановлениях Милли Меджлиса Азербайджанской Республики не могут быть предусмотрены конкретные поручения органам исполнительной власти и судам. 



	Роспуск парламента
	Не предусмотрен
	Президент:  случае объявления вотума недоверия правительству или двукратного неодобрения кандидатуры премьера
	Президент: при отказе в доверии Правительству, выражении вотума недоверия Правительству либо двукратном отказе в даче согласия на назначение Премьер​министра
	Не предусмотрен

	Определение внешней политики
	Президент
	Президент
	Президент
	Президент

	Руководство Армией
	Президент
	Президент – верховный главнокомандующий
	Президент – верховный главнокомандующий
	Президент – верховный главнокомандующий

	Объявление войны, заключение мира
	Президент
	Президент с согласия парламента 
	Президент
	Президент

	Назначение судей
	Руководители высших судов назначаются парламентом по представлению президента

Судьи военного суда, суда Горно-Бадахшанской автономной области, областных, города Душанбе, городских и районных судов назначаются и освобождаются Президентом по представлению Министра юстиции.
	Председатели высших судов назначаются сенатом по представлению президента, основанного на рекомендации высшего судебного совета республики, остальные – президентом по рекомендации высшего судебного совета республики илиминистра юстиции
	Президент
	Президент,

Парламент по представлению президента (судьи высших судов)

	Прокуратура
	
	
	
	

	Назначение высших чиновников
	
	Президент, парламент 
	Президент
	


Приложение 7.


Примерный перечень законопроектов, необходимых для реализации политической реформы 

I. Цель политической реформы: повышение эффективности государственной власти, резкое снижение уровня коррупции, превращение России в правовое демократическое государство, где высшим приоритетом являются права и свободы человека, его здоровье и благополучие.

II. Задачи политической реформы: 

1. Расширить полномочия органов законодательной (представительной) власти: Федеральное Собрание и региональные парламенты должны стать по-настоящему представительными органами, должны получить полномочия по формированию исполнительных органов власти соответствующего уровня и контролю за их деятельностью.

2. Предоставить политические права парламентской оппозиции: право формировать контрольные органы (в том числе, органы финансового контроля, которые формируются законодательными (представительными) органами, как, например, Счетная Палата и соответствующие контрольно-счетные палаты регионов), избирательные комиссии, представлять интересы оппозиции в органах управления федеральными телеканалами. 

3. Расширить полномочия Правительства России при одновременном введения механизмов подконтрольности его Парламенту.

4. Ввести механизмы ответственности и подконтрольности органов исполнительной власти регионов представительным органам.

5. Ограничить власть Президента: Президент должен быть гарантом Конституции, гарантом соблюдения демократических процедур при формировании органов государственной власти, равноудаленным от всех ветвей власти. За Президентом сохраняются функции по формированию надзорных органов – прокуратуры и судов.

6. Ограничить полномочия и численность Администрации Президента, лишив ее властно-распорядительных функций в отношении любых органов государственной власти, не входящих в ее структуру. 

7. Ликвидировать систему федеральных округов. 

8. Сделать избирательную систему прозрачной, обеспечивающей справедливое представительство граждан в органах власти территорий страны или региона, а также работоспособность избранных органов власти и соответствие их деятельности  политическим предпочтениям избирателей.

9. Расширить гарантии свободы слова.

III. Технология проведения политической реформы:

- Конституция Российской Федерации остается неизменной. 

- Вносятся изменения в действующие Федеральные конституционные законы, Федеральные законы. 

- Принимается ряд новых Федеральных конституционных законов, Федеральных законов. 

Ниже приводится примерный перечень законов, которые предлагается изменить или принять. Названия вновь принимаемых законов подчеркнуты.  

1. Законы, регулирующие статус, полномочия и порядок исполнения полномочий Президента Российской Федерации.  

Как уже говорилось, российское законодательство практически не касается вопросов, связанных с порядком исполнения Президентом страны своих полномочий. Для ограничения личной власти Президента и превращения его в гаранта Конституции мы предлагаем принять ряд Федеральных законов (их названия подчеркнуты) и внести изменения в уже действующие. 

Возможен еще один вариант -  принять Федеральный Конституционный закон «О Президенте Российской Федерации», который объединит положения многих из предлагаемых ниже Федеральных Законов. Преимущества и недостатки обоих вариантов понятны. Федеральный Конституционный закон – правовой акт более высокой юридической силы. Регулирование вопросов, связанных с исполнением полномочий Президента РФ, достойно именно такого правового акта. Его сложнее принять (для этого необходимо, чтобы его поддержали две трети депутатов Государственной Думы и две трети членов Совета Федерации). Но и изменить его сложнее – в этом заключена определенная гарантия стабильности государства. В то же время принятие нескольких Федеральных законов позволяет тщательней подойти и «тоньше» отрегулировать деятельность Президента. И. заметим, что такой метод уже неоднократно использовался для расширения возможностей Президента страны (см. раздел 2), значит может использоваться и с обратной целью.

А) ФЗ «О правовых актах Президента Российской Федерации» устанавливает статус, предметы регулирования, порядок принятия и опубликования Указов и распоряжений Президента РФ. Основные положения:

- Указы Президента РФ принимаются исключительно по вопросам исполнения им полномочий, установленных статьями 80 (п.4), 83, 84, 86 (п.п. «б», «в », «г»), 87, 88, 89  Конституции РФ.

- Распоряжения Президента РФ принимаются по вопросам формирования и организации деятельности Администрации Президента.

- По остальным вопросам исполнения Президентом РФ полномочий, предусмотренных Конституцией РФ, президент РФ вносит проекты законов в Федеральное Собрание РФ. (К таким вопросам относится, например, определение основных направлений внутренней и внешней политики государства (п. 3, ст. 80 Конституции РФ)
Б) ФЗ «О порядке взаимодействия федеральных органов государственной власти при формировании и отставке Правительства Российской Федерации» - определяет процедуру формирования и отставки Правительства Российской Федерации, полномочия Президента РФ и Государственной Думы при формировании и отставке Правительства. Основные положения:

- Президент РФ в обязательном порядке инициирует формирование Правительства РФ в следующих случаях: после начала работы вновь избранного состава Государственной Думы; после вступления в должность вновь избранного Президента РФ); в случае отставки Правительства РФ. В случае если вступление вновь избранного Президента РФ произошли не позднее  12 месяцев после начала работы Государственной Думы Федерального Собрания текущего созыва, возможно формирование Правительства после выборов Президента по упрощенной процедуре. Упрощенная процедура заключается в том, что вновь избранный Президент до принятия отставки Правительства ставит перед Думой вопрос о доверии Правительству. В случае если Дума выразит доверие Правительству, его переназначение происходит автоматически.

- Для определения кандидатуры на должность Председателя Правительства Президент проводит консультации с фракциями Государственной Думы. При внесении Президентом на рассмотрение Государственной Думы кандидатуры  председателя Правительства, он обязан внести кандидатуру, представленную парламентским большинством. 

- По предложению Председателя Правительства Президент РФ утверждает структуру Правительства и назначает заместителей председателя Правительства и федеральных министров, в том числе руководителей «силовых» министерств: Минобороны, МВД, МИД, МЧС, Минюста (и всех остальных).  

- Решение Президента об отставке Правительства может быть принято только в случаях, предусмотренных частями 1, 3 и 4 статьи 117 Конституции РФ, а именно: 

· по инициативе Правительства РФ (соответствующая инициатива принимается большинством голосов всех членов правительства);

· в случае выражения Государственной Думой недоверия Правительству 

· в случае, если Государственная Дума отказывает в доверии Правительству

В) Изменения в ФЗ «О Центральном Банке РФ» - определят процедуру назначения и освобождения от должности Председателя Центрального Банка. Основные положения:

- При внесении Президентом на рассмотрение Государственной Думы кандидатуры председателя Центрального банка, Президент РФ обязан внести кандидатуры, представленные парламентским большинством Государственной Думы; 

-освобождение от должности председателя Центрального банка Президент производит по требованию парламентского большинства.
Г) Изменения в ФЗ «О Прокуратуре РФ» - определят процедуру назначения и отставки Генерального прокурора РФ и дополнят перечень полномочий Прокуратуры. Основные положения:

- При внесении президентом на рассмотрение Совета Федерации кандидатуры Генерального прокурора, Президент  вносит кандидатуры, соответствующие установленным законом квалификационным требованиям;

- Прокуратура наделяется полномочиями надзора за исполнением законов и соблюдением прав и свобод человека и гражданина  Президентом РФ, Правительством РФ, Администрацией Президента РФ. 

Д) Изменения в ФЗ «О статусе судей в РФ» определят процедуру назначения и прекращения полномочий судей Верховного, Высшего арбитражного суда, судей других федеральных судов. Основные положения:

-  устанавливаются дополнительные требования к судьям (возрастные – для судов разного уровня, квалификационные – по результатам дополнительного обучения, стажировок, специальных экзаменов, наличия ученой степени, требования к минимальному стажу работы по юридической профессии и стажу работы судьей

- Президент представляет Совету Федерации к назначению судей Верховного и Высшего Арбитражного судов РФ только при наличии положительного заключения по этим кандидатурам Высшей квалификационной коллегии судей. 
- Президент назначает  судей других федеральных судов только при наличии положительного заключения по этим кандидатурам квалификационной коллегии судей

Ж) Изменения в ФКЗ «О Конституционном суде РФ» определят процедуру назначения и прекращения полномочий судей Конституционного суда РФ. Основные положения: 

- Президент представляет Совету Федерации к назначению судей Конституционного суда РФ только при наличии положительного заключения по этим кандидатурам Высшей квалификационной коллегии судей, при этом председатель и заместители председателя КС избираются самими судьями КС (таким образом, восстанавливается ранее действовавший порядок)

З) ФЗ «О военной доктрине Российской Федерации» определяет статус, содержание и порядок принятия военной доктрины РФ. Основные положения:

- Военная доктрина Российской Федерации разрабатывается Правительством РФ и утверждается президентом по представлению Правительства РФ. 

И) ФЗ «Об Администрации Президента Российской Федерации» определяет статус, порядок формирования, полномочия и предельную численность Администрации Президента РФ. Основные положения:

- Администрация Президента РФ представляет собой аппарат главы государства;

- в состав Администрации Президента РФ входят полномочные представители Президента РФ. Президент РФ имеет полномочных представителей: 

· в Государственной Думе ФС РФ

· в Совете Федерации ФС РФ

· в Конституционном суде РФ

· в Верховном суде РФ

· в Высшем Арбитражном суде РФ

· в Правительстве РФ

· в Счетной Палате РФ

· в Генеральной прокуратуре РФ

· в субъектах РФ, 

Перечень полномочных представителей Президента РФ, установленный законом, является исчерпывающим. 

- предельная численность Администрации Президента РФ определяется Федеральным законом

- полномочия Администрации Президента РФ заключаются в подготовке правовых актов Президента, сборе и анализе информации, необходимой для исполнения полномочий Президента РФ, организации официальных визитов Президента РФ, подготовке посланий Президента Федеральному Собранию

К) ФЗ «О порядке взаимодействия органов государственной власти при назначении и освобождении от должности высшего командования Вооруженных Сил Российской Федерации» определяет перечень должностей высшего военного командования, назначаемых в соответствии с пунктом л) статьи 83 Конституции РФ и процедуру их назначения. Основные положения:

- перечень указанных должностей устанавливается законом 
- устанавливаются требования к претендентам на указанные должности: квалификационные, требования к возрасту и состоянию здоровья, стажу воинской службы

- Президент назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил РФ по представлению председателя Правительства РФ. 

Л) ФЗ «О порядке подписания и опубликования Федеральных Законов, Федеральных Конституционных Законов,  поправок к Конституции РФ, актов, утверждающих итоги референдума РФ» определяет порядок и сроки подписания и опубликования перечисленных правовых актов. Принимается взамен действующего ФЗ «О порядке опубликования...». Основные положения:

- устанавливаются предельные сроки направления правовых актов из Федерального Собрания или Центральной избирательной комиссии  в Администрацию Президента РФ;

- в случае, если Президент в течение четырнадцати дней после поступления к нему принятого Федерального закона не подпишет его и не отклонит, закон вступает в силу. В случае, если Президент в течение семи дней после поступления к нему повторно принятого Федерального закона не подпишет его, закон вступает в силу. В случае, если президент в течение четырнадцати дней после поступления к нему принятого Федерального конституционного закона не подпишет его, закон вступает в силу. Во всех указанных случаях обязанность публикации закона возлагается на председателя Правительства РФ. 

- устанавливаются специальные меры для увеличения доступности правовых актов для граждан: обязательная рассылка вступивших в силу правовых актов в общедоступные библиотеки, обязательное размещение всех правовых актов в свободном доступе в сети Интернет
М) ФЗ «О порядке разрешения разногласий между органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также между органами государственной власти субъектов Российской Федерации» определяет полномочия органов государственной власти Российской Федерации при реализации ст. 85 Конституции РФ. Основные положения:

- устанавливается перечень вопросов, наличие разногласий по которым является поводом для инициирования Президентом использования согласительных процедур 

- определяется порядок проведения согласительных процедур 

- Президент РФ вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов РФ только в случае, если указанные акты обжалованы Президентом РФ в Верховном суде РФ. Действие оспариваемого акта может быть приостановлено по ходатайству Президента Верховным судом с момента принятия жалобы к рассмотрению и до вынесения судебного решения. 

Н) Изменения ФЗ «О счетной палате РФ» - отменят право Президента представлять палатам Федерального Собрания кандидатуры председателя, заместителя и аудиторов Счетной палаты (то есть, восстановят ранее действовавший порядок назначения этих должностных лиц). 

О) Изменения ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации - отменят механизм «наделения полномочиями высшего должностного лица» субъекта РФ по представлению  президента РФ.  Также отменяется право президента освобождать от должности высших должностных лиц и распускать законодательные органы субъектов РФ. 

П) Изменения ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан российской Федерации» -  отменят право Президента назначать членов Центральной избирательной комиссии РФ ( а также право глав исполнительной власти субъектов РФ назначать членов Избирательных комиссий субъектов РФ). Основные положения:

- Центральная избирательная комиссия формируется Федеральным Собранием. При этом не менее половины членов ЦИК назначаются по представлению парламентской оппозиции;

- Избирательные комиссии субъектов РФ формируются региональными парламентами. При этом не менее половины членов комиссий назначаются по представлению оппозиционных фракций.

Р) Изменения ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» - отменят право Президента утверждать (по представлению правительства) перечень стратегических предприятий и акционерных обществ, и принимать решения о передаче государственного имущества или принадлежащих государству акций создаваемым акционерным обществам. Это право передается Государственной Думе.
С) ФЗ «О Совете Безопасности Российской Федерации» - определяет статус, порядок формирования и полномочия Совета безопасности. Основные положения:

- Совет Безопасности формируется с участием парламента (в его состав взодят председатель Государственной Думы, председатель Комитета по обороне, Председатель Совета Федерации, председатели Комитетов обеих палат Федерального Собрания, в ведении которых находятся вопросы обороны и безопасности)

Т) Изменения в ФЗ «Об Уполномоченном по правам человека в РФ» - предоставят исключительное право представления кандидатур для назначения Уполномоченным парламентской оппозиции. 

2. Законы, регулирующие статус, полномочия и порядок исполнения полномочий Правительства РФ.  

Ограничение полномочий Президента РФ, выведение его за пределы исполнительной власти должны сопровождаться увеличением полномочий правительства. И одновременно – введением механизмов подконтрольности Правительства Парламенту. 

Большую часть этих предложений можно формализовать в виде изменений к Федеральному конституционному закону «О Правительстве РФ». 

Основные положения соответствующего законопроекта предлагаются в следующем виде:   

- уточняется, что определение компетенции Правительства указами Президента РФ возможно только в случаях, предусмотренных Федеральным конституционным законом, Федеральным законом.  
- отменяется прямое подчинение Президенту «силовых» ведомств: Минобороны, МВД, МИД, МЧС, Минюста, ФСБ, Службы внешней разведки, Государственной фельдъегерской службы, Федеральной службы по контролю за оборотом наркотиков, Федеральной службы охраны. Все «силовые структуры»  переводятся в подчинение Правительству;

- устанавливается, что Президент вправе принять решение об отставке Правительства только в предусмотренных Конституцией Российской Федерации случаях: по инициативе Правительства РФ, в случае выражения Государственной Думой недоверия Правительству, в случае отказа Государственной Думы в доверии Правительству;

- устанавливается, что Правительство принимает правовые акты исключительно во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных законов  и указов президента РФ, изданных в соответствии со статьями 80 (п.4), 83, 84, 86 (п.п. «б», «в », «г»), 87, 88, 89  Конституции РФ, а нормативные правовые акты – только в случаях, предусмотренных Конституцией РФ и федеральными законами

- устанавливается, что заключения на законопроекты о введении или об отмене налогов, об освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства и на законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета должны быть даны Правительством  в течение 60 дней. Непредставление Правительством письменного заключения в указанный срок рассматривается как его согласие с  законопроектом.


- устанавливаются следующие механизмы ответственности Правительства перед парламентом:  

· обязанность премьер-министра ежегодно отчитываться перед Госдумой и Советом Федерации (на их совместном заседании); 
· Обязанность премьер-министра ежегодно предоставлять программу действий Правительства на год (основные направления деятельности Правительства Российской Федерации – ст. 113 Конституции)  для утверждения парламентом. Повторное неутверждение программы автоматически ставит вопрос о недоверии 

· обязанность любого члена Правительства по требованию не менее одной десятой от общего числа депутатов любой из палат, либо парламентской комиссии представить в течение двух недель отчет о деятельности на заседании палаты или в комиссию; автоматическая постановка вопроса о недоверии члену правительства  в случае его отказа представить отчет 

- вводится обязанность Правительства размещать в сети Интернет повестки дня заседаний и проекты решений (кроме составляющих государственную тайну) 
- вводится процедура «часа Правительства» в парламенте: каждую неделю председатель Правительства отвечает на вопросы депутатов Парламента. При этом приоритетное право задать вопросы принадлежит оппозиции 

3. Законы, регулирующие статус, полномочия и порядок исполнения полномочий Федерального Собрания РФ.

А) ФЗ «О порядке исполнения полномочий Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» - определяет основные принципы, на которых организуется работа Государственной Думы.

- вводится обязанность создания в Госдуме парламентского большинства и право на создание парламентской оппозиции. Большинство (коалиция большинства) должно быть создано не более, чем через три месяца после выборов.. 

- Оппозиция может быть организована в любой момент из депутатов, не вошедших в коалицию большинства. Вопросы (организационные и кадровые) от имени парламентской оппозиции могут решаться на общем собрании меньшинства или по соглашению фракций меньшинства. 

- Закрепляются права парламентского большинства: предлагать президенту кандидатуру премьер-министра, председателя Центрального Банка, выдвигать кандидатуры заместителей председателя Счетной палаты.

- закрепляются исключительные права парламентской оппозиции: предлагать следующие кандидатуры: 

· Председатель комиссии парламентского контроля,

· Персональный состав половины членов комиссии парламентского контроля

· Председатель Счетной палаты,  
· Персональный  состав половины аудиторов Счетной палаты,  

· Уполномоченный по правам человека 
· Председатель Центральной избирательной комиссии,
· Персональный состав половины членов Центральной избирательной комиссии.  

Кроме того, парламентская оппозиция должна, как и парламентское большинство, получать информацию об итогах всех научных исследований, аналитических и иных работ, выполняемых по заказу исполнительной власти или самими подразделениями исполнительной власти. Парламентская оппозиция должна также, как и парламентское большинство, снабжаться статистическими и иными данными в объёмах равных тем, что поступают в распоряжение правительства.  

Кроме того, оппозиционные партии представленные в федеральном парламенте должны получить право направлять своих представителей в руководящий коллегиальный орган Центрального банка России.
- В случае, если парламентское большинство не создано в течение трех месяцев после начала работы Госдумы, или распалось и вновь не сформировано в течение 3-х месяцев, президент вправе вносить предложения по вопросам, отнесенным к ведению парламентского большинства. 

Б) Порядок рассмотрения Государственной Думой и Советом Федерации кадровых вопросов (назначение и освобождение от должности Председателя Правительства, судей высших судов, Генерального прокурора и его заместителей, председателя и аудиторов Счетной палаты, председателя Центробанка, устанавливается соответствующими законами (см. выше): ФЗ «О порядке формирования Правительства Российской Федерации», ФЗ «О порядке отставки Правительства Российской Федерации», ФЗ «О Центральном Банке РФ», ФЗ «О Прокуратуре РФ», ФЗ «О статусе судей», ФКЗ «О Конституционном суде РФ», ФЗ «О Совете Безопасности» и др.

- процедура назначения Председателя Правительства включает консультации, который проводит Президент с фракциями Государственной Думы При внесении Президентом на рассмотрение Государственной Думы кандидатуры  председателя Правительства, он обязан внести кандидатуру, представленную парламентским большинством. 
В) Вводится  механизм ответственности Правительства перед Парламентом аналогично разделу 3.2.   

Г) ФЗ «О контрольных полномочиях Федерального Собрания Российской Федерации» наделяет Парламент контрольными полномочиями. Основные положения: 

- закрепляется право Парламента на контроль Правительства РФ,  Центрального банка РФ, Вооруженных Сил РФ, органов внутренних дел, Федеральной службы безопасности, Службы внешней разведки, Администрации Президента РФ, органов исполнительной власти субъектов Федерации.

- контрольные полномочия осуществляются в форме депутатских запросов (обращение депутата к правительству, министру, иному должностному лицу, подлежащему контролю) по какому-либо конкретному вопросу), интерпелляций (обращенное к правительству, министру или иному должностному лицу, подлежащему контролю) требование группы депутатов дать объяснение по поводу проводимой им внутренней или внешней политики или по какому-либо конкретному вопросу), создания специальных комиссий Федерального Собрания, Государственной Думы или Совета Федерации, имеющих право на   парламентские расследования. При этом гарантируется права оппозиции при формировании комиссий. 

Д) ФЗ «Об открытости заседаний палат Федерального Собрания Российской Федерации» определяет порядок информирования граждан о работе Федерального собрания. Основные положения: 

- граждане в порядке, определенном каждой из палат, получают право наблюдать за заседаниями (это может быть личное присутствие в зале заседаний или наблюдение по телетрансляции в специально отведенном помещении).

- представители средств массовой информации в порядке, определенном каждой из палат, получают право доступа в зал заседаний, право вести трансляцию из зала заседаний, делать видео- и аудиозаписи. 

- в сети Интернет размещаются стенограммы всех заседаний палат, заседаний их комиссий и комитетов, результаты  всех голосований, ведутся прямые видеотрансляции всех заседаний  палат, их комиссий и комитетов.

- вводятся информационные гарантии деятельности депутатов и фракций: предоставление эфирного времени для выступлений по вопросам внутренней и внешней политики и депутатской деятельности на государственных или созданных с участием государства телеканалах

Е) Изменения ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации» устанавливает принцип выборности членов Совета Федерации. Основные положения закона:

-  члены СФ избираются населением;

- границы избирательного округа совпадают с границами субъекта Российской Федерации;

- правом выдвижения кандидатов в члены СФ наделяются высшие органы законодательной и исполнительной власти субъекта РФ, которые обязаны выдвинуть всех кандидатов, предложенных политическими партиями и фракциями законодательного/представительного органа субъекта РФ) 

- два кандидата, набравшие большинство голосов избирателей, назначаются членами СФ: один – от регионального парламента, другой – от исполнительного органа власти. В случае отказа указанных органов назначить победивших кандидатов, это делает Избирательная комиссия субъекта РФ.

4. Законы, регулирующие статус, полномочия и порядок исполнения полномочий органов законодательной и исполнительной власти регионального уровня 

Усиление и расширение полномочий органов представительной власти наряду с ограничением полномочий органов исполнительной власти предлагается распространить на уровень субъектов Российской Федерации.

А) Изменения ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» изменят систему органов государственной власти в регионах, увеличивает представительность органов власти. Основные положения:

- устанавливается норматив минимального представительства населения в высшем законодательном (представительном) органе субъекта РФ – 1 депутат от 10 000 человек, но не менее чем 50 и не более чем 200  депутатов 

  - закрепляется принцип работы всех депутатов региональных парламентов на постоянной основе; 

-  устанавливается право осуществления региональными парламентами контрольных полномочий (в виде депутатских запросов, интерпелляций, парламентских расследований) в отношении органов исполнительной власти регионов и чиновников; 
- закрепляется открытый доступ граждан на заседания региональных парламентов;

- устанавливается «прозрачность» региональных парламентов: поименность всех голосований (кроме выборов должностных лиц парламента, всех персональных вопросов), размещение в сети Интернет всех стенограмм заседаний парламента и результатов голосований, трансляция в сети Интернет всех заседаний парламентов;

- отменяется право Президента распускать законодательные органы субъектов РФ 
- отменяется само понятие «высшего должностного лица субъекта РФ». Также отменяется механизм «наделения полномочиями высшего должностного лица» субъекта РФ по представлению  президента РФ», и, соответственно, отменяется право президента освобождать их от должности. Роспуск регионального парламента возможен только по решению суда, и только при установленных судом массовых нарушениях прав граждан, вызванных действиями парламента (при этом правом обращения в суд наделяется любой гражданин, проживающий в соответствующем регионе)

- устанавливается, что полномочия органа исполнительной власти региона осуществляет правительство субъекта РФ, возглавляемое губернатором (председателем правительства) региона, который назначается законодательным органом в установленном региональным Законом порядке и ответственным перед ним. Губернатор не имеет права подписывать или ветировать законы, принимаемые региональным парламентом. 

- вводится понятие парламентского большинства и парламентской оппозиции (аналогично федеральному уровню)

- устанавливается, что члены правительства региона назначаются региональным парламентом по представлению председателя правительства региона, освобождаются от должности либо по инициативе председателя правительства (с согласия парламента), либо по инициативе большинства депутатов парламента.

Б) ФЗ «О представителях Президента Российской Федерации в субъектах Российской Федерации» устанавливает полномочия и порядок назначения представителей президента РФ в регионах РФ. Основные положения:

- Президент РФ назначает в каждый из субъектов РФ своих представителей;

-  представители президента РФ в субъектах РФ вправе координировать деятельность региональных подразделений федеральных органов исполнительной власти, получать по своим запросам информацию от этих органов, а также от органов государственной власти субъекта Федерации, участвовать в согласительных процедурах для разрешения разногласий между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъекта РФ. На них также могут быть возложены иные функции, не предусматривающие контрольных и властно-распорядительных полномочий. 

5. Законы о выборах органов государственной власти. 

Изменение избирательной системы должно сделать процедуру выборов более прозрачной, представительство граждан в законодательных органах власти – более справедливым, избранные органы власти – более работоспособными и в большей степени отвечающими политическим предпочтениям избирателей. 

В первую очередь, должны быть внесены изменения в Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан РФ» (а также в  соответствующие законы о выборах президента, Государственной Думы, Совета Федерации, законодательных органов субъектов РФ, органов местного самоуправления).  Основные предлагаемые изменения: 

- изменение принципа формирования избирательных комиссий: лишение органов исполнительной власти права назначать членов комиссий, формирование избирательных комиссий законодательными (представительными) органами власти, закрепление за парламентской оппозицией права представлять к назначению половину членов избирательных комиссий

- снижение до 3% максимальной величины «избирательного барьера» на выборах законодательных (представительных) органов всех уровней;

-  предоставление любой политической партии, зарегистрированной в установленном порядке, права выдвигать кандидатов или списки кандидатов на выборах любого уровня, в уведомительном порядке, представляя лишь решения своих руководящих органов о выдвижении кандидатов или списков кандидатов. При этом на выборах Государственной Думы и на выборах законодательных (представительных) органов субъектов Российской Федерации предлагается использовать только пропорциональную избирательную систему, и эту же систему представляется возможным распространить и на значительную часть органов местного самоуправления (например, применять её во всех муниципалитетах с числом избирателей более 50 тыс. человек). В небольших муниципалитетах могут проводиться выборы на мажоритарной основе, при этом регистрация кандидатов, выдвинутых политическими партиями, производится в уведомительном порядке, регистрация независимых кандидатов – на основе подписей избирателей, число которых резко сокращается (например, до 10 подписей, заверенных в нотариальном порядке); 

- предоставление права направлять наблюдателей на выборы любым общественным объединениям;

- снятие существующих ограничений на сроки проведения федеральных референдумов

- снятие запрета на критику других партий во время выступлений по телевидению в период избирательной кампании. 

- предоставление права политическим партиям при  назначении избранного депутата Госдумы членом правительства РФ (либо депутата регионального парламента – членом Правительства субъекта Российской Федерации) передавать его депутатский мандат  кандидату в списке, следующему за последним избранным. В случае добровольной отставки соответствующего члена правительства ему, по его заявлению, возвращаются его депутатские полномочия. 
- закрепление за парламентской оппозицией исключительного права предлагать кандидатуры председателя Центральной избирательной комиссии (и, соответственно, председателей избирательных комиссий субъектов РФ) и не менее половины членов ЦИК (и соответственно – региональных избиркомов)

- выборы представительных органов государственной власти проводятся по «скандинавской» пропорциональной системе. При этом страна разбивается на многомандатные (5-10 мандатов) округа с неравным числом голосов (в зависимости от числа избирателей), а распределение депутатских мандатов в каждом округе зависит от голосования за партийные списки на данной территории. При этом  процедуры подведения итогов выборов позволяют свести к минимуму возникающие отклонения в общенациональном распределении мандатов между партиями от соотношения поданных за них голосов.  

Кроме этих, наиболее принципиальных изменений, в законодательство о выборах должны быть внесено множество иных поправок. 

Так, необходимо вернуть политическим партиям право создавать избирательные блоки на выборах (при этом их название состоит из названий партий, образовавших блок). 

Необходимо вернуть в избирательный бюллетень графу «против всех» (как минимум на время становления новой избирательной системы и до реального воплощения в жизнь принципа равенства кандидатов). 

Необходимо жестко ограничить право избирательных комиссий составлять протоколы итогов голосования в отсутствии наблюдателей и назначенных по закону членов избирательных комиссий с правом решающего голоса. 

Необходимо ввести полный запрет для государственных служащих быть членами избирательных комиссий с правом решающего голоса. 

Необходимо установить жесткую обязанность уходить в отпуск для всех кандидатов, занимающих государственные должности (включая президента). 

6. Законы, регулирующие статус и деятельность политических партий. 

Вносятся изменения в ФЗ «О политических партиях», предусматривающие расширение возможностей для граждан создавать политические партии. Основные положения: 

 - снижается до 5 тысяч членов обязательная минимальная численность федеральных партий;

-  снижается до 100 человек обязательная минимальная численность региональных отделений партий;
- снижается до 20 минимальное число региональных отделений партии; 

- вводится иной порядок регистрации политических партий: после представления документов на регистрацию, Министерство юстиции либо сразу же регистрирует партию, либо, если оно полагает, что условия для создания партии не выполнены, обращается в Верховный суд с заявлением, в котором требует отказать партии в государственной регистрации;  

- закрепляется право любой зарегистрированной политической партии выдвигать кандидатов и списки кандидатов на выборах любого уровня в уведомительном порядке, представляя только решения своих руководящих органов о выдвижении кандидатов и списков кандидатов; 
- устанавливается право граждан создавать региональные (и, возможно, межрегиональные) партии. Такие партии получают право участвовать в выборах органов государственной власти и местного самоуправления на территории субъекта Российской Федерации, в котором они созданы. 
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� Здесь и далее ссылки на позицию Д.Медведева приводятся по сайту президента России www.kremlin.ru


� Подробнее об особенностях и недостатках современной экономической системы см.: Г.А.Явлинский. Российская экономическая система. Настоящее и будущее. – М.:Издательство «Медиум», 2007. – 416 с.


� Данный термин ранее был применён в 2000 г. авторами доклада,  подготовленного «Советом по внешней и оборонной политике» для вновь избранного президента В.В.Путина. См.: Стратегия для России: повестка дня для президента-2000. – М. : Вагриус, 2000. – 351 с. 


� В интернет-статье президента Д.Медведева (2009 г.) политическая система России характеризуется как «неокрепшая демократия», однако авторы настоящего доклада не могут согласиться с такой формулировкой.  


� Дополнительную информацию о конституционном устройстве этих стран см. в приложении 6.


� Правительство России формировалось на непартийной основе, президентами избирались исключительно беспартийные кандидаты. Имел место феномен президентского преемничества, когда вновь избранный президент перед выборами получал публичную поддержку со стороны  уходящего предшественника.  Кроме того,  происходило определённое перетекание проправительственных партий. Так, при создании партии «Единая Россия»  не популярная к тому моменту партия «Наш дом – Россия» заявила о своём самороспуске и фактически влилась  в состав новой партии. Все эти обстоятельства позволяют однозначный вывод о «неротационном» характере нынешней политической системы в нашей стране.  


� Следует подчеркнуть, что, по мнению авторов доклада, смена правящих партий по итогам выборов выступает одновременно и в качестве основного критерия отнесения страны к числу демократических и в качестве важнейшего механизма влияния гражданского общества на государственную власть.  


� Единственное исключение – это Франция, где центральные власти назначают префектов, обладающих большими административными полномочиями на местах. Однако, основные полномочия по решению местных проблем, подкреплённые возможностями проведения самостоятельной бюджетной политики находятся в руках выборных органов местного самоуправления, которые действуют на уровне регионов (департаментов) и общин (муниципалитетов) и избирают соответствующих руководителей исполнительной власти.   


� Н.Назарбаев в 1984 г. был назначен председателем Совета Министров Казахской ССР, в сентябре 1989 г. избран председателем Президиума Верховного Совета Казахской ССР, в марте 1990 г. стал президентом Казахской ССР.


�  Гаджиев К.С. Введение в политическую науку. – М.: Логос, 2000. – см. с. 196.  


�  Схожие мысли неоднократно ранее высказывалась ведущими политологами страны; см., например: Гаджиев К.С. Введение в политическую науку. – М.: Логос, 2000. С 196.  


� Предлагаемый приоритет реформирования политической системы на уровне регионов обусловлен двумя обстоятельствами. Во-первых, в настоящее время сложилась ситуация, когда на уровне субъектов федерации пороки существующей административной вертикали проявляются наиболее сильно, так как отмена выборов губернаторов практически полностью вывела региональную исполнительную власть из-под контроля со стороны жителей. Во-вторых, развитие  конкурентной политической среды на уровне регионов создаст необходимую кадровую и организационную (точнее говоря: организационно-партийную) основу для развития соответствующих процессов на федеральном уровне.    


� Данная поправка будет одной из двух предлагаемой концепции политической реформы.


� В какой-то степени это соглашение может напоминать «пакт Монклоа», заключённый в 1977 г. в Испании на начальном этапе переход к демократической системе правления. 


� Новая редакция названия заголовка.  


� Введена по предложению президента В,В,Путина в 2004 г. 


� Указанная реформа проведена после принятия соответствующего закона в 1993 г. По одномандатным округам избираются  ¾  депутатов нижней палаты.


� Авторы настоящей концепции исходят из необходимости завершения процесса разделения милиции на региональном уровне на криминальную милицию и милицию общественной безопасности, руководители которых самостоятельны. В подчинении руководителя милиции общественной безопасности должны находиться патрульно-постовая служба, служба участковых милиционеров, а также региональные ГИБДД и ОМОНы.


� Подробнее см. п. 7 настоящего раздела.


� NB: дать ссылку о численности региональных парламентов по сведениям, которые обобщил Надточей.


� В случае наиболее крупных и или наименее крупных регионов норма представительства не соблюдается, число депутатов устанавливается на верхнем или нижнем пределе (200 или 50 депутатов, соответственно), что должны  быть определено федеральным законом (см. закон «А» из п. 4 списка Законов предлагаемых к принятию).     


� Последнее – по аналогии с практикой Германии, где соответствующий барьер установлен даже в 20% (см.: Стратегия для России: повестка дня президента-2000. – М.: Вагриус, 2000. – с. 191). 


� Идея создания постоянно действующей комиссии парламентского контроля  состоящей из депутатов принадлежит депутату от «Справедливой России» Геннадию Гудкову, который подробно излагал её в эфире радио «Эхо Москвы». По мнению депутата только депутатская комиссия будет в состоянии осуществить для дачи показаний вызов министров и других ответственных лиц из правительства. 


� Схожее предложение было сформулировано ранее в докладе: Стратегия для России: повестка дня президента-2000. – М.: Вагриус, 2000. – с. 193. Подобные системы применяются в некоторых зарубежных странах, например, во Франции  и Канаде.
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