Михаил Александрович Краснов,
Вице-президент Фонда ИНДЕМ
Георгий Александрович Сатаров, 
Президент Фонда ИНДЕМ


Конституционная реформа и реформа политической системы



1. Стартовые условия реформы
2. 1993 год: развязка политического кризиса 
3. Президент, Правительство и Парламент: конституционные изменения
4. Борьба за избирательную систему
5. Многопартийность и представительство
6. Становление Конституционного Суда РФ
Конституционная реформа и реформа политической системы в России, которые для исследовательских целей вполне можно объединить в одну, назвав ее конституционно-политической, имели цели, обусловленные исходными обстоятельствами, в которых находилась страна, – тотальным контролем государства за личностью, отсутствием признания приоритета прав и свобод человека, монопольной властью единственной политической силы, не признающей существование оппозиции, централизованной и полностью огосударствленной экономикой.

Разумеется, к началу конституционно-политической реформы все эти составляющие тоталитарного строя претерпели эрозию. Тем не менее без последовательной и целенаправленной конституционно-политической реформы невозможно было ни ликвидировать институциональные остатки этой системы, ни поставить заслон на пути ее возрождения. Общие цели этой реформы можно определить как: 1) установление конституционного строя, под которым понимается государственное устройство, основанное на правовом ограничении публичной власти путем конституционного закрепления функций, полномочий и ответственности каждого из ее институтов; 2) создание институциональных условий становления и развития системы свободного выражения разнообразных политических интересов, существующих в обществе, и ответственности власти перед обществом.

Таким образом, конституционно-политическая реформа означала формирование в полном объеме основных институтов демократии на основе, прежде всего: системы разделения властей, действующей на принципе «сдержек и противовесов»; идейного, духовного и политического плюрализма; многопартийной политической системы.

1. Стартовые условия реформы
Чтобы понять характер и содержание конституционно-политической реформы, начавшейся в конце 1993 года, необходимо вкратце напомнить о том, что ей предшествовало.

В конце 80-х годов (приблизительно с 1988 года) перестройка, начатая М. С. Горбачевым, привела к появлению в СССР реальной политики. Дело в том, что до этого просто не существовало политики, понимаемой как легальное столкновение интересов разных политических сил и групп. Она и не могла существовать в условиях официально закрепленной общегосударственной идеологии и монополии КПСС на публичную власть. В этих условиях любое несогласие с официальными установлениями рассматривалось как уголовное преступление1.

В институциональном смысле появление зачатков политики проявилось в проведении впервые после завоевания власти большевиками относительно свободных, альтернативных выборов: сначала на уровне Союза ССР в 1989 году, затем на уровне РСФСР в 1990 году, где открыто заявили о себе некоммунистические и даже антикоммунистические силы. Хотя формально Уголовный кодекс РСФСР, преследовавший антисоветские проявления, продолжал действовать, фактически открыто начала формироваться оппозиция коммунистическому режиму. С этого времени монополия КПСС дала сильную трещину, хотя советская конструкция власти принципиально еще не изменилась.

Свободные выборы в России стали одним из самых главных достижений тогда еще стихийного строительства демократии в России. Можно без преувеличения сказать, что приближение молодой российской демократии к мировым стандартам в этой сфере идет стремительными темпами. Такие темпы обусловлены, конечно, не уникальной предрасположенностью России к эталонной демократии, а тем, что наша страна начала осуществление своих политических преобразований в конце ХХ века в условиях развития информационной цивилизации, открытости, влияния более зрелых демократий.

Становление избирательной системы в России прошло два этапа. До конца 1993 года оно шло совершенно стихийно. Самым важным считалось введение политической конкуренции как таковой, на нюансы внимание не обращалось. В это время главная политическая борьба на правовом поле шла вокруг Конституции. После 1993 года именно нормативное регулирование избирательной системы стало ареной ожесточенной политической борьбы. Борьба эта не привела к таким драматическим последствиям, как события осени 1993 года, но, безусловно, существенно повлияла на нынешнее уродливое состояние партийной системы, к другим негативным последствиям…

Итоги выборов депутатов Съезда народных депутатов СССР еще не определялись полностью свободной волей избирателей. Часть мест на Съезде (квоты) закреплялась за депутатами, входившими в списки, составлявшиеся КПСС и подконтрольными ей структурами – ВЦСПС (официальные профсоюзы), Академией наук СССР, рядом крупных общественных организаций. При этом в некоторых союзных республиках выборы, независимо от формальных процедур, предусмотренных новым законодательством, проходили при полном контроле аппарата КПСС. Но даже при такой ограниченной свободе выборов многочисленные собрания по отбору кандидатов, прокатившиеся по всей стране; новые и непривычные возможности агитации; впервые появившиеся радио- и теледебаты; сама невероятная до сих пор возможность выбирать из нескольких кандидатов; политическая публичность, появившаяся в процессе выборов и резко возросшая во время Съезда благодаря постоянным трансляциям – все это привело к стремительной политизации общества, подготовило появление политической оппозиции.

В итоге выборы 1989 года и сам Съезд народных депутатов СССР послужили стартовой точкой первой, умеренной фазы революции, приведшей в итоге к ликвидации тоталитарного режима и распаду СССР. Так реальное изменение избирательного законодательства и сопутствовавшие ему изменения внесли свой вклад в преобразование, затем потрясение, а впоследствии – разрушение коммунистической системы.

Еще до выборов 1989 года в стране начали создаваться зародыши политических движений и организаций. Особенно интенсивно это происходило в республиках Прибалтики и Закавказья (т. н. «Народные фронты»), на Украине, в крупных городах России – в Москве, Ленинграде, Свердловске и т. д. Естественно, что выборы ускорили этот процесс, дали возможность этим организациям заявить о себе, набраться политического опыта, обрести популярность.

В апреле 1990 года состоялись выборы на Съезд народных депутатов РСФСР. Одновременно в РСФСР проходили выборы в местные – областные (краевые), республиканские (автономных республик), городские и районные – Советы народных депутатов.

Конституция РСФСР, описывая роль КПСС и организацию государственной власти, практически копировала союзную. Однако избирательная система в России к 1990 году была уже иной: все депутаты должны были избираться исключительно по мажоритарной системе. В книге «Эпоха Ельцина»2 делается обоснованное предположение, что отмена списков от общественных организаций связана с тривиальным отсутствием мало-мальски влиятельных организаций на республиканском уровне (это было свойственно именно России). Например, не существовало российской компартии или российского комсомола, российской академии наук или российских профсоюзов. Поэтому дублировать союзный опыт было бессмысленно.

Что касается отказа от «собраний представителей», предусмотренных в союзном законе в качестве средства отсева нежелательных для партийного аппарата кандидатов, то он объясняется неудачным опытом выборов 1989 года: «Год назад вокруг этих собраний разразилось немало громких скандалов, и поэтому предпочли просто не искушать еще раз судьбу»3.

Описанные отличия российской избирательной системы от союзной имели существенный политический эффект. Во-первых, во многих крупных российских городах большинство мест в Советах получили демократически ориентированные кандидаты. Во-вторых, выборы по мажоритарной системе привели к тому, что на Съезде народных депутатов РСФСР создалось относительное равновесие сил между демократическим и коммунистическо-консервативным флангами, чего и близко не было на союзном Съезде. Этот баланс потом был утрачен, но успел сыграть очень важную роль в политической судьбе страны.

Главным политическим результатом предвыборного периода стало образование движения «Демократическая Россия». Можно сказать без преувеличения, что оно тогда было самой мощной и влиятельной общественно-политической организацией на демократическом фланге, способной со временем стать сильной партией, но не ставшей таковой.

Новый расклад сил на российском Съезде привел в мае 1990 года к избранию Б. Н. Ельцина Председателем Верховного Совета РСФСР (в существовавшей тогда конструкции власти он становился фактически главой республики), а затем, 12 июня 1990 года к практически единодушному принятию Съездом Декларации «О государственном суверенитете Российской Советской Федеративной Социалистической Республики».

Основное значение Декларации состоит в том, что в условиях слабеющего, но все еще сильного коммунистического режима провозглашались основные принципы демократического государства, то есть при существовании принципов одной государственной системы легально устанавливались принципы в корне иной системы. Это был огромный прорыв в направлении к установлению конституционной демократии4. В частности, в документе говорилось, что «РСФСР гарантирует всем гражданам, политическим партиям, общественным организациям, массовым движениям и религиозным организациям, действующим в рамках Конституции РСФСР, правовые возможности участвовать в управлении государственными и общественными делами»; что «разделение законодательной, исполнительной и судебной властей является важнейшим принципом функционирования РСФСР как правового государства»; что «РСФСР заявляет о своей приверженности общепризнанным принципам международного права и готовности жить со всеми странами и народами в мире и согласии, принимать все меры к недопущению конфронтации в международных, межреспубликанских и межнациональных отношениях, отстаивая при этом интересы народов России». Наконец, признавалось, что «Декларация является основой для разработки новой Конституции РСФСР, заключения Союзного договора и совершенствования республиканского законодательства».

Удивительно, но этот документ был принят Съездом почти единогласно, хотя большинство в нем еще составляли ставленники аппарата КПСС, во всяком случае, люди, далекие от демократических взглядов. Объясняются такие итоги тем, что противостоящие друг другу политические силы (по тогдашней терминологии «коммунисты» и «демократы») по-разному оценивали предназначение этого документа. «Демократы» видели в нем правовую основу для прорыва из тоталитарного строя, для ликвидации всесилия КПСС. «Коммунисты» же, решив не придавать значения «демократической риторике», видели в Декларации возможность дистанцироваться от реформаторской политики М. Горбачева (то есть на первое место ставили идею «суверенитета» РСФСР в составе СССР): в то время для коммунистических ортодоксов именно борьба с Горбачевым и его «перестройкой» была основной задачей.

Принятие Декларации, как и ожидалось, только подстегнуло ожесточенное противостояние между российскими и союзными властями. Закончилось все это августовским путчем 1991 года, распадом Союза, а для России – переходом от умеренной фазы революции к радикальной.

Бесспорно, Советский Союз был обречен на распад5, но время и форма этого процесса определялись рядом факторов, одним из которых стал переход к мажоритарной системе выборов в РСФСР. Может возникнуть закономерный вопрос: как такой, казалось бы, малосущественный, даже «технический» фактор мог привести к столь грандиозным политическим последствиям?

Во-первых, он действовал в совокупности с другими когерентными ему факторами.

Во-вторых, он действовал в период неустойчивости старой политической системы. А по определению неустойчивости, это такое свойство динамической системы, когда малые воздействия на нее могут приводить к большим последствиям.

В-третьих, нельзя вообще рассматривать избирательную систему как малосущественный фактор. Это крайне опасное заблуждение. Весь опыт нашей новейшей истории служит тому подтверждением. Тем более важно понять, как влияет нынешняя избирательная система на политическую систему страны, каковы опасные стороны этого влияния, чего следует ждать, и что необходимо предпринимать, чтобы избежать опасностей.

Декларация о суверенитете стала основой для постепенного демонтажа советских принципов власти в Российской Федерации, прежде всего через изменение действовавшей с 1978 года Конституции РСФСР, особенно усилившееся после августа 1991 года. В частности, в статье 7 вместо нормы, закреплявшей монопольное политическое положение КПСС, появилась норма, предусматривающая политический и идеологический плюрализм; в конституционную ткань были введены принципы, соответствующие международным пактам о правах человека (напомним, что по советской доктрине даже сами понятия «права человека», «правовое государство» признавались буржуазными понятиями); наконец, было провозглашено, что одной из основ конституционного строя России является разделение властей (теоретически это также означало прямую противоположность доктрине полновластия Советов как основе советского типа власти).

В первые месяцы после «августовской победы демократии» многим казалось, что Россия окончательно сбросила советскую власть. Тем более, что в эти месяцы (август и ноябрь 1991 года) российский Президент Б. Н. Ельцин своими указами запретил деятельность КПСС и КП РСФСР (в последующем КПРФ), а в декабре того же года Россия стала самостоятельным государством, то есть перестала существовать как одна из республик Союза ССР, поскольку последний распался. Но это была иллюзия победы.

Уже очень скоро развитие событий подтвердило это.

Во-первых, Конституционный Суд РФ в 1992 году вынес решение, фактически реанимировавшее деятельность коммунистической партии. А учитывая, что основная масса служащих государственного аппарата по своим взглядам, профессиональным навыкам, традициям оставалась советской, компартия, организационно восстановившись, получила немалые рычаги для саботажа реформ, искажения их целей и смысла.

Во-вторых, несмотря на провозглашенный в Конституции Российской Федерации (страна к этому времени перестала называться РСФСР) принцип разделения властей, конституционно сохранились важные черты советской модели организации государственной власти.

Так, в статье 10 Конституции РФ осталась в неприкосновенности норма, гласившая, что Съезд народных депутатов «правомочен принять к своему рассмотрению и решить любой вопрос, отнесенный к ведению Российской Федерации». Ясно, что это положение противоречило идее разделения властей. Оно было ярким проявлением прямо противоположной идеи «полновластия Советов». Даже сама «двухъярусная» конструкция законодательного органа отражала чисто советские представления о власти (доминирование идеи представительства над идеей профессионального законотворчества).

Характерна в этом смысле также статья 107 тогдашней Конституции, которая характеризовала Верховный Совет как постоянно действующий законодательный, распорядительный (!) и контрольный орган государственной власти. Вряд ли стоит специально доказывать, что это также противоречило принципу разделения властей.

Не предусматривала Конституция и нормального механизма сдержек и противовесов. В частности, Президент РФ не имел права отклонить ни один закон, принятый Верховным Советом РФ (он мог лишь вернуть его для повторного рассмотрения, а если закон вновь простым большинством голосов от общего состава каждой из палат принимался в той же редакции, то Президент обязан был его подписать и опубликовать в течение 3 дней). Президент должен был отчитываться перед Съездом народных депутатов о выполнении принятых им и Верховным Советом социально-экономических и иных программ, причем Съезд мог потребовать от Президента внеочередного доклада. Президент назначал премьер-министра и мог отправить правительство в отставку только с согласия Верховного Совета, но при этом не имел права роспуска Съезда или Верховного Совета. В то же время Верховный Совет мог отправить Правительство в отставку. Наконец, Съезд практически в любой момент мог отрешить Президента от должности, поскольку основания для этого были закреплены в самой общей форме: «в случае нарушения Конституции Российской Федерации, законов Российской Федерации, а также данной им присяги». И такие попытки были. Лишь политический страх перед Б. Ельциным и тактические маневры последнего удержали депутатов от принятия решения об отрешении его от должности.

Неудивительно, что многие советские представления отражались и в проектах новой Конституции, разрабатывавшейся Конституционной комиссией. Тем более, что эта Комиссия (ответственный секретарь – О. Г. Румянцев) после избрания Б. Ельцина Президентом России оказалась под влиянием антиельцинского руководства Съезда народных депутатов. Приведем только один пример: в проекте Конституции, доработанном в соответствии с постановлением шестого Съезда (1992 года), устанавливался вариант «разделения властей», напоминавший модель президентской республики, существующую в США. Однако при внимательном чтении проекта становилось ясно, что речь шла не о президентской, а о парламентской республике. В частности, было предусмотрено, что кроме Президента – главы исполнительной власти, действует еще и относительно самостоятельное Правительство, возглавляемое Председателем; что Председатель и все члены Правительства могут быть назначены только при согласии Верховного Совета; что структура и компетенция Правительства определяются федеральным законом; что, наконец, Верховный Совет может потребовать отставки любого члена Правительства и вообще любого назначенного Президентом должностного лица, а если Президент его не уволит, то обязан представить обоснование, которое опять-таки Верховным Советом может быть сочтено неудовлетворительным. и это влечет за собой обязательную отставку такого лица.

В аналитической части работы будет более подробно сказано о причинах и последствиях такого непонимания. Здесь же отметим лишь, что политическая и идеологическая неопределенность реформы власти в конечном счете обусловила появление двоевластия. В 1992–1993 годах ясно обозначились два конфликтующих центра власти: с одной стороны, Президент РФ и его Правительство, с другой – Съезд и Верховный Совет. И хотя на поверхности все происходящее было похоже на столкновение институтов власти, на самом деле речь шла о революционном столкновении двух стратегий – реформаторской и реставрационной.

2. 1993 год: развязка политического кризиса
В конце концов осенью 1993 года это столкновение приобрело радикально конфликтную форму. На этот раз на обострение пошел сам Б. Ельцин. 21 сентября 1993 года он обнародовал свой Указ № 1400 «О поэтапной конституционной реформе в Российской Федерации», которым прекращалась деятельность Съезда народных депутатов и Верховного Совета РФ, а также приостанавливалось действие большинства конституционных норм.

В российском обществе, даже в той его части, которая была настроена реформаторски, этот Указ Президента РФ был воспринят как акт государственного переворота. В узко формальном смысле Указ № 1400 действительно можно оценить именно таким образом. Однако в подлинно правовом (естественно-правовом) смысле это был правомерный акт. Русский правовой мыслитель И. А. Ильин в эмиграции задолго до описываемых событий писал, что «развитое правосознание умеет всегда разобраться в том, где начинается и где кончается право и возникает произвол; и, решив этот вопрос, оно всегда умеет сделать надлежащие практические выводы: где надлежит признать и повиноваться, а где надлежит противопоставить произволу и грубой силе всю мощь правомерного и до героизма последовательного непокорства»6. Основываясь на этой идее, И. Ильин даже предложил шесть условий, при которых не только возможно, но и необходимо нарушение позитивного права7.

Другое дело, что тактически Б. Ельцин мог поступить и по-другому. Но своими непоследовательными действиями в период 1991–1993 годов он сузил реформаторским силам поле для политического маневра. Указ № 1400 фактически заменил собой тот процесс, который должен был произойти при переходе России от тоталитарного государства к демократическому, но вовремя не произошел. Прежде всего из-за непонимания обществом и самим Президентом государственно-правовой и исторической сути событий 1991 года.

Правовую обоснованность действий Б. Ельцина следует оценивать не только по содержанию его Указа от 21 сентября 1993 года, но и по дальнейшим шагам Президента. А они свидетельствовали об отсутствии у него стремления к установлению неправового режима. Рассмотрим важнейшие из них.

В самом начале, то есть в самом Указе № 1400, не предполагалось быстрое принятие новой Конституции России. Конституционной комиссии и Конституционному совещанию8 предписывалось к 12 декабря 1993 года только представить согласованный проект. О том, что какое-то время (которое могло при желании быть затянуто на неопределенный период) органы власти существовали бы фактически без Конституции, свидетельствовало также утвержденное тем же Указом Положение о федеральных органах власти на переходный период, которое должно было временно заменить существенную часть Конституции. Однако Б. Ельцин не только не пошел на затягивание конституционного процесса, но и, наоборот, ускорил его.

Указом от 1 октября 1993 года «Об утверждении уточненной редакции Положения о выборах депутатов Государственной Думы в 1993 году и внесении изменений и дополнений в Положение о федеральных органах власти на переходный период» существенно менялись параметры будущей Государственной Думы. Во-первых, ее количественный состав увеличивался с 400 до 450 депутатов. А во-вторых, устанавливалось равное распределение мест между депутатами, избранными по мажоритарной и по пропорциональной системам (225 на 225). Поначалу планировалось, что из 400 депутатов 270 мест (то есть две трети) получат депутаты, избранные по мажоритарной системе.

Другой Указ от 11 октября 1993 года назывался «О выборах в Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации». Дело в том, что в Указе № 1400 назначались выборы только Государственной Думы. А роль верхней палаты временно должен был играть орган, образованный в кризисной ситуации (сентябрь 1993 года) из глав субъектов Федерации незадолго до роспуска Съезда и названный Советом Федерации. При этом большинство региональных руководителей в ту пору были назначены Президентом РФ. Сохранение такой конструкции политически было бы на руку Б. Ельцину, однако существенно снижало степень легитимности будущего парламента (Федерального Собрания) в целом. И Ельцин пошел на принципиальное изменение статуса верхней палаты парламента, введя выборный принцип ее формирования – по два депутата от каждого субъекта Федерации должны были быть избраны по двухмандатным (один округ – два депутата) избирательным округам.

Наконец, 15 октября 1993 года был издан Указ Президента РФ «О проведении всенародного голосования по проекту Конституции Российской Федерации» вместе с Положением об этом всенародном голосовании (референдуме). Это был принципиальный шаг Бориса Ельцина: модель конституционной реформы, а точнее сказать, реформы основ государственной власти, кардинально менялась, становясь еще больше похожей на деголлевскую реформу 1958 года, когда новая французская Конституция также была вынесена на референдум, минуя парламент.

И действительно, 12 декабря 1993 года Россия обрела свою Конституцию наиболее демократическим путем – она была принята на общенациональном референдуме.



1 В Уголовном кодексе РСФСР существовало несколько статей, по которым можно было лишить свободы любого человека, подвергнувшего хотя бы сомнению действия или решения властей. Самой распространенной была практика применения статьи 70, названной «Антисоветская агитация и пропаганда», под которой понимались «агитация или пропаганда, проводимая в целях подрыва или ослабления Советской власти либо совершения отдельных особо опасных государственных преступлений, распространение в тех же целях клеветнических измышлений, порочащих советский государственный и общественный строй, а равно распространение либо изготовление или хранение в тех же целях литературы такого же содержания». Кроме этого, действовала статья 1901 «Распространение заведомо ложных измышлений, порочащих советский государственный и общественный строй» (эта статья преследовала в основном тех, кто рассказывал политические анекдоты или в иной форме иронизировал над существующим строем и его политическими деятелями). Наконец, статья 72 «Организационная деятельность, направленная к совершению особо опасных государственных преступлений, а равно участие в антисоветской организации», как можно видеть из самого названия, открыто преследовала всякую организованную оппозицию режиму. Правда, в 60-х – начале 80-х годов было очень мало дел, возбужденных по этой статье, поскольку в СССР уже практически не было антисоветских организаций (диссидентские группы не были таковыми).
2 См.: Эпоха Ельцина: очерки политической истории. М., 2001. С. 76.
3 Там же. С. 76.
4 Не случайно, понимая это значение, российские депутаты тогда же установили день принятия Декларации как праздничный.
5 Справедливости ради отметим, что в то время это понимали очень немногие.
6 Ильин И. А. О сущности правосознания. М., 1993. С. 29.
7 См.: там же. С. 73–74.
8 Оно было созвано Б. Ельциным в июне 1993 года как противовес Конституционной комиссии.

3. Президент, Правительство и Парламент: конституционные изменения
Новая Конституция, безусловно, усилила роль Президента РФ. Но при этом никак нельзя сказать, что она закрепила его «неограниченные полномочия», как в эпоху президентства Ельцина любили повторять многие политики и журналисты (любопытно, что сегодня об этом никто не вспоминает). Во-первых, само по себе такое словосочетание есть нонсенс. Если речь идет о полномочиях, они не могут быть неограниченными, в противном случае мы имели бы дело с абсолютной властью. А во-вторых, по масштабу президентских полномочий Конституция РФ не выходит за разумные пределы в сравнении с конституциями демократических государств, а президентским полномочиям противостоят довольно широкие полномочия судебной власти (как со стороны Конституционного Суда, так и со стороны судов общей юрисдикции).

Другое дело, что в сравнении с прежней Конституцией полномочия Президента были существенно расширены, а полномочия законодательного органа, наоборот, значительно сужены. Это представляло собой разительный контраст с зависимым положением Президента по отмененной Конституции 1978 года и полновластным Съездом и Верховным Советом. Существовал, правда, и другой фактор, питавший миф «о неограниченных полномочиях» или по крайней мере «сверхполномочиях» главы государства. Сила инерции советских традиций и представлений в политической элите, включая самого Президента, оставалась такой, что даже при формальном соблюдении конституционных норм впоследствии нередко искажался дух Конституции 1993 года. Особенно ярко это проявлялось в «треугольнике» Президент – Правительство – Парламент. Но об этом подробнее будет сказано в аналитической части работы.

Несмотря на свою политическую победу осенью 1993 года, Б. Ельцин с первых же шагов в новом конституционном пространстве вновь столкнулся с трудностями правления, проблемами и даже кризисами во взаимоотношениях с представительной властью. И это обстоятельство, кстати, может также служить показателем отсутствия «диктаторских полномочий» Президента. Дело в том, что немало противников реформаторского курса Ельцина прошло в Государственную Думу и Совет Федерации на выборах, состоявшихся в один день с принятием новой Конституции РФ – 12 декабря 1993 года. Казалось бы, так ничего и не изменилось со времен конфликтов Президента со Съездом народных депутатов и Верховным Советом РФ. Однако это не так.

Не изменилась суть конфликта, но принципиально поменялись его институциональные формы. Политическое противоборство главы государства с Парламентом приобрело гораздо менее взрывоопасный характер хотя бы потому, что обе палаты были поставлены Конституцией в правовые рамки. От полновластия Съезда не осталось и следа. К тому же у Президента, как уже было отмечено, появился такой конституционный рычаг, как право досрочного роспуска Государственной Думы. Ни разу за время правления Б. Ельцина этот рычаг не был им использован, но угрозой его применения Президент пользовался довольно активно, что помогало успешно ликвидировать кризисы.

Рассмотрим более подробно наиболее принципиальные отличия прежнего статуса Президента и статуса, определяемого действующей Конституцией. Представление об этом может дать Таблица 1.
Таблица 1
Статус Президента РФ
	Конституция РСФСР (РФ) 1978 года 
(по состоянию на март 1993 года)
	Конституция РФ 1993 года

	Президент – высшее должностное лицо и глава исполнительной власти
	Президент – глава государства

	Отсутствует предназначение Президента как хранителя конституционного строя и суверенитета государства
	Является гарантом Конституции, прав и свобод человека и гражданина. В установленном Конституцией порядке принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти

	Не определяет внутреннюю и внешнюю политику. Этим полномочием обладает Съезд народных депутатов
	Определяет основные направления внутренней и внешней политики

	Фактически подотчетен Съезду народных депутатов (ежегодно представляет Съезду народных депутатов доклады о выполнении принятых Съездом и Верховным Советом программ, о положении в стране; обращается с посланиями к народу, Съезду и Верховному Совету. Съезд вправе потребовать от Президента внеочередного доклада 
	Ежегодно обращается с посланиями к Федеральному Собранию о положении в стране и об основных направлениях внутренней и внешней политики 

	Вправе возвращать законы, принятые Верховным Советом, но если каждая палата при повторном рассмотрении проголосует большинством голосов, Президент обязан подписать закон
	Вправе отклонять законы. Преодолеть президентское вето можно только большинством в две трети от каждой палаты

	Министры иностранных дел, обороны, безопасности, внутренних дел назначаются Президентом с согласия Верховного Совета
	Всех министров Президент назначает самостоятельно по представлению Председателя Правительства

	Руководит деятельностью Совета Министров (правительства)
	Вправе председательствовать на заседаниях Правительства

	Представляет Верховному Совету предложения об образовании, реорганизации и упразднении министерств и ведомств
	Определяет структуру органов исполнительной власти (министерств и ведомств)

	Принимает отставку Совета Министров с согласия Верховного Совета
	Самостоятельно отправляет Правительство в отставку

	Всероссийский референдум назначается Съездом народных депутатов
	Референдум назначается Президентом (хотя после принятия соответствующего закона это право фактически стало формальным)

	Вносит предложения о созыве внеочередных заседаний Съезда народных депутатов и внеочередных сессий Верховного Совета
	Не обладает правом предлагать созыв внеочередных заседаний палат. Но внеочередные заседания (сессии) вообще не предусмотрены Конституцией

	Не имеет права роспуска или приостановления деятельности Съезда и Верховного Совета
	Вправе распустить Государственную Думу в случаях, указанных в Конституции РФ

	Полномочия Президента не могут использоваться для изменения национально-государственного устройства РФ, роспуска или приостановления деятельности любых законно избранных органов, «в противном случае они прекращаются немедленно» (характерная для этой Конституции норма, дополнительно иллюстрирующая, что нормального конституционного строя еще не было)
	Такой нормы, естественно, нет, так как достаточно нормы о недопустимости узурпации власти (а государственный переворот есть преступление, а не конституционный деликт)

	Наличие вице-президента
	Отсутствие вице-президента

	Вправе приостанавливать акты президентов республик в составе РФ, отменять акты глав администраций в случае их противоречия федеральным законам
	Вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти всех субъектов РФ до решения вопроса судом

	Может быть отрешен от должности в случае нарушения Конституции, законов, а также присяги (т. е. основания для импичмента чрезвычайно широки)
	Может быть отрешен от должности за совершение особо тяжкого преступления 

	Решение об отрешении Президента от должности на основании заключения Конституционного Суда принимается Съездом большинством в две трети голосов
	Процедура отрешения Президента от должности имеет несколько стадий, в которых участвуют обе палаты парламента, Верховный и Конституционный суды

	Никак не участвует в формировании судебной власти
	Вносит на рассмотрение Совета Федерации кандидатуры судей Конституционного Суда РФ, Верховного Суда РФ и Высшего арбитражного Суда РФ. Самостоятельно назначает других судей федеральных судов

	Никак не участвует в назначении и отставке Генерального прокурора РФ
	Представляет в Совет Федерации кандидатуру Генерального прокурора РФ и вносит представление о его отставке

	Никак не участвует в назначении председателя Центрального банка РФ и его отставке
	Представляет в Государственную Думу кандидатуру председателя Центрального банка РФ и вносит представление о его отставке


Таким образом, по Конституции РФ 1993 года роль Президента страны изменилась существенным образом. Причем об этом следует судить не только по полномочиям самого Президента, но и по конституционному статусу Правительства, Парламента и судебной власти.

В отличие от Президента и Парламента, Правительство РФ в наименьшей степени ощутило на себе (и юридически и фактически) конституционно-политическую реформу. Это проявилось даже в том, что, несмотря на кардинальные изменения государственного строя, ни после Указа № 1400, ни даже после принятия новой Конституции РФ Правительство не ушло в отставку. Эта отставка не была бы, разумеется, актом ответственности Кабинета министров. Но такой шаг был бы естественным в условиях конституционной реформы. Тем не менее этого не произошло, хотя формально все вполне соответствовало Конституции, поскольку пункт 4 ее Раздела второго «Заключительные и переходные положения» гласил: «Совет Министров – Правительство Российской Федерации со дня вступления в силу настоящей Конституции приобретает права, обязанности и ответственность Правительства Российской Федерации, установленные Конституцией Российской Федерации, и впредь именуется – Правительство Российской Федерации».

Несмотря на то, что в новой Конституции РФ функции Правительства были закреплены гораздо более конкретно, в реальности они практически не претерпели изменений, что в общем-то понятно. Кабинет министров в любой стране играет в целом одинаковую роль. Эта роль сужается лишь там, где существует еще один центр власти в лице президента. Но поскольку в сравнении с Конституцией 1978 года в этом смысле политическая конфигурация не изменилась, функции Правительства остались в целом теми же. Отметим, правда, что в прежней Конституции помимо описания того, что Совет Министров должен делать «в пределах своих полномочий», устанавливалась довольно характерная модель: Совет Министров «правомочен решать вопросы государственного управления, отнесенные к ведению Российской Федерации, постольку, поскольку они не входят… в компетенцию Съезда народных депутатов Российской Федерации, Верховного Совета Российской Федерации и Президента Российской Федерации». Это означало, что последние три органа тоже имеют свои полномочия в сфере управления.

И все-таки, повторим, компетенция Правительства в целом осталась прежней. Однако довольно существенно изменились его конституционные статус и «связи» (см. Таблицу 2).

Таблица 2
Статус Правительства РФ
	Конституция РСФСР (РФ) 1978 года
(по состоянию на март 1993 года)
	Конституция РФ 1993 года

	Совет Министров (СМ) подотчетен Съезду народных депутатов, Верховному Совету и Президенту 
	Правительство конституционно никому не подотчетно, являясь формально самостоятельным органом

	Совет Министров формируется Президентом 
	Записи о том, кем формируется Правительство, нет

	Председатель Совета Министров назначается Президентом с согласия Верховного Совета 
	Председатель Правительства назначается Президентом при согласии Государственной Думы

	Министры иностранных дел, обороны, безопасности, внутренних дел назначаются Президентом 
с согласия Верховного Совета
	Все федеральные министры без исключения назначаются Президентом в одном порядке (по предложению Председателя Правительства)

	Пути разрешения конфликта между Президентом и Верховным Советом по поводу назначения Председателя Совета Министров не предусмотрены
	При трехкратном отказе Государственной Думы согласиться с кандидатурой нового Председателя Правительства Дума подлежит роспуску

	Президент принимает отставку Совета Министров 
с согласия Верховного Совета
	Президент вправе отправить Правительство в отставку без всякого согласования

	Решение об отставке Совета Министров принимается: 

· Съездом народных депутатов путем выражения недоверия; Верховным Советом путем выражения недоверия; 

· Президентом по своей инициативе, но с согласия Верховного Совета 

· Президентом по инициативе самого СМ 
	Решение об отставке Правительства принимается во всех случаях только Президентом: 

· по своей инициативе; 

· по заявлению Председателя Правительства; 

· при вотуме недоверия Правительству (когда Президент не хочет распускать Думу) 

	В состав Совета Министров, кроме его Председателя, входят: 

· заместители Председателя СМ; 

· министры; 

· председатели государственных комитетов; 

· председатели Советов министров республик в составе РФ; 

· назначенные Президентом по предложению Председателя СМ руководители других «центральных органов государственного управления» 
	В состав Правительства, кроме его Председателя, входят: 

· заместители Председателя Правительства; 

· федеральные министры 

	Президент руководит деятельностью Совета Министров
	Президент вправе председательствовать на заседаниях Правительства 

	Президент не вправе отменять или даже приостанавливать акты Совета Министров
	Президент вправе отменять постановления и распоряжения Правительства в случае их противоречия Конституции, законам и указам


Из этого сопоставления видно, что Президент в обоих случаях имеет как бы свое правительство, которое не может проводить курс, принципиально отличающийся от представлений Президента. Но в первом случае мы видим (несмотря даже на формулировки, более тесно увязывающие Президента с Правительством, например его функция руководства деятельностью Совета Министров), что и сам Президент, и его правительство были конституционно весьма жестко стеснены законодательным органом.

Поэтому одним из результатов конституционно-политической реформы стало прежде всего освобождение Президента от жесткого контроля со стороны законодательного органа в отношении общего социально-экономического и политического курса. Для реформ в целом это, несомненно, стало благом, учитывая в целом сохранявшуюся идеологическую антиреформаторскую направленность российского Парламента. Однако такое освобождение имело и имеет свою оборотную, отрицательную сторону, о которой мы будем говорить в аналитической части работы.

В отличие от законодательного органа последнего периода советской истории конституционную конструкцию и полномочия нового российского Парламента – Федерального Собрания – можно считать обычными для демократической системы. Каковы же главные отличия Федерального Собрания РФ в сравнении с предшествовавшим законодательным органом?

Первое. Российский парламент обрел типичную для демократических парламентов конструкцию. Он имеет две палаты – Совет Федерации (по мировой традиции ее называют верхней, хотя нигде в Конституции РФ не говорится об этом) и Государственную Думу (нижнюю палату). Причем по своим принципам формирования, по своей компетенции эти палаты играют (во всяком случае, Конституция предполагает, что должны играть) каждая свою роль. Этим они, кстати, также весьма существенно отличаются от двухпалатного Верховного Совета не только советского, но и последнего «полусоветского» периода, где двухпалатность играла чисто декоративную роль. К тому же конституционно определено (в отличие от Верховного Совета), что палаты заседают только раздельно.

Государственная Дума – палата, где сталкиваются самые разные политические и даже мировоззренческие позиции. Таким образом, Дума играет роль не только «изготовителя законов», но и важного политического клапана, необходимого для стабильности в обществе.

Совет Федерации – палата «разумного консерватизма» и канал представительства интересов субъектов Федерации. Одновременно верхняя палата играет роль фильтра важнейших законов, принимаемых Государственной Думой. Надо сказать, что этот канал с 1993 года действовал нередко довольно эффективно, особенно в отношении ряда популистских законов, предполагавших огромные бюджетные затраты, не заложенные в государственный бюджет или вообще экономически нереальные.

Второе. Каждая из палат получила свой, вполне ясно определенный набор полномочий, в том числе и кадровых. Причем эти полномочия довольно адекватно отражают смысл и предназначение каждой из палат.

Думе принадлежит ведущая роль в принятии законов. А что касается кадровых полномочий, то для нее характерен акцент на «политическом блоке»: согласие на назначение Премьер-министра, решение вопроса о доверии Правительству; назначение и увольнение Председателя Центробанка по представлению Президента РФ; назначение и увольнение Председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов.

Совет Федерации, выполняя роль стабилизатора государственности и выразителя региональных интересов, вправе рассматривать (одобрять или не одобрять) все законы, принимаемые Государственной Думой, но в обязательном порядке рассматривает лишь несколько категорий законов (прежде всего основных финансовых, включая федеральный бюджет; о ратификации и денонсации международных договоров России; о государственной границе и вопросах войны и мира). Желая свести к минимуму политизированность верхней палаты, Конституция предоставила ей и другие полномочия, имеющие не столько узкополитический, сколько «государственно-строительный» характер. Не случайно к ведению Совета Федерации относятся такие полномочия, как утверждение указов Президента о военном или чрезвычайном положении, об утверждении изменения границ между субъектами Федерации, об использовании Вооруженных Сил за пределами Российской Федерации, назначение на должность высших судей, Генерального прокурора РФ и т. п.

Однако среди полномочий обеих палат мы не увидим прямо сформулированных контрольных полномочий. Например, в виде нормы о парламентских расследованиях, об отчетах Правительства и проч. Это не случайный пробел. Любая конституция рождается в исторически определенный период и всегда несет на себе печать тех представлений, которые в тот момент бытуют в обществе, а особенно среди политической элиты. Не избежала такой печати и Конституция 1993 года. Поскольку процесс ее разработки в последний период перед принятием сосредоточился в руках президентских структур, постольку на разработчиков не мог не оказывать влияния характер предыдущих отношений между законодательным органом и исполнительной властью, когда антипрезидентски и антиреформаторски настроенное большинство депутатского корпуса активно использовали свои широкие, в том числе и контрольные, возможности для торможения реформ и для раздувания конфликта между институтами власти. Конечно, для демократического государства ненормально отсутствие прямых контрольных рычагов в руках законодательной власти. Поэтому данный сюжет становится все более часто упоминаемым в политических дискуссиях.

А теперь рассмотрим процесс преобразований в законодательной власти, происходивших уже после принятия новой Конституции. Главным образом это касалось принципов формирования обеих палат.

Совет Федерации первого созыва был сформирован на основе Указа Президента РФ от 11 октября 1993 года «О выборах в Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации», который утвердил Положение о выборах в верхнюю палату. Этот орган, как, впрочем, и Государственная Дума первого созыва, был переходным (согласно заключительным и переходным положениям новой Конституции, обе палаты избирались лишь на два года).

Выдвижение кандидатов в депутаты Совета Федерации и принципы их избрания практически ничем не отличались от выборов депутатов Госдумы. В Совет Федерации были избраны по два депутата от каждого субъекта Федерации на основе мажоритарной системы по двухмандатным (один округ – два депутата) избирательным округам в рамках административных границ субъектов РФ. Выдвигались они группами избирателей и избирательными объединениями. Таким образом, эта система напоминала систему, действующую в США с 1913 года при выборах сенаторов Конгресса. Не случайно с первых же дней своего существования депутаты Совета Федерации неофициально стали именоваться «сенаторами», что многим из них очень нравилось. Нынешние члены СФ унаследовали такое второе название, хотя в гораздо меньшей степени соответствуют ему (это относится и к тем, кто стал членами Совета Федерации после изменения порядка формирования палаты в 2000 году).

Состав первого Совета Федерации примерно соответствовал расстановке сил в Думе (то есть и в нем много мест принадлежало явным или скрытым противникам реформ и Ельцина). Несмотря на это, Кремль «продавил» избрание лояльного В. Ф. Шумейко на пост Председателя верхней палаты (в правительстве Е. Т. Гайдара, а затем В. С. Черномырдина он был вице-премьером).

Наиболее драматичные страницы этого периода деятельности Совета Федерации связаны с законодательным определением порядка его формирования после переходного периода. Чем ближе придвигался срок окончания двухлетнего мандата, тем горячее становились споры – как в самом Совете Федерации, Государственной Думе, так и в Кремле. Обсуждение шло вокруг трех основных вариантов с их модификациями, поскольку конституционная формула относительно принципов формирования СФ позволяет по-разному ее толковать и потому нуждается в конкретизации.

Первый вариант предусматривал сохранение существовавшего на тот период порядка, то есть прямое избрание населением субъектов Федерации представителей в верхнюю палату. За такой вариант высказался комитет Совета Федерации по конституционному законодательству и судебно-правовым вопросам, возглавлявшийся И. М. Костоевым. Предлагалось, чтобы кандидаты в члены СФ выдвигались законодательным и исполнительным органами власти соответствующего субъекта РФ. При этом кандидатуры для выдвижения этими органами могли предлагаться и самими гражданами, если они соберут необходимое число подписей избирателей или приложат к заявлению решение избирательного объединения в свою поддержку. Понятен был интерес к такому варианту среди тогдашнего состава СФ: при сохранении выборного порядка многие из них могли рассчитывать на новое избрание в верхнюю палату.

Второй вариант состоял в том, чтобы предоставить возможность органам власти субъектов Федерации самим определять, кто именно будет представлять данный субъект в парламенте. За такой вариант выступил В. Шумейко, представив соответствующий проект закона. В нем предусматривалась возможность стать членом СФ руководителю законодательного органа, другим депутатам, высшему должностному лицу субъекта РФ или иному лицу, назначенному региональной исполнительной властью. Интересно, что в этом проекте фигурировало такое понятие, как «иные члены Совета Федерации», что выходило за пределы Конституции. Под этими «иными членами» СФ понимались два члена верхней палаты, представляющие Президента РФ, а также бывшие президенты страны на правах пожизненного сенаторства (эта совершенно правильная по смыслу норма, однако, также противоречила Конституции).

Третий вариант сводился к автоматическому членству в Совете Федерации тех, кто стал руководителем субъекта Федерации (главой администрации) и председателем его законодательного органа. То есть этот вариант не предусматривал не только выборов, но и делегирования представителей. Такой проект внес М. А. Митюков, бывший в ту пору депутатом Госдумы (впоследствии он перешел на работу в Администрацию Президента РФ), а несколько месяцев спустя в более коротком варианте – депутат А. Н. Чилингаров. По одной из модификаций этого варианта предусматривалась еще и должность заместителей членов Совета Федерации – ими должны были быть заместитель соответственно председателя законодательного органа и главы исполнительной власти.

В Кремле, как уже было сказано, не было единой точки зрения. Было лишь общее понимание, что в неопределенной политической ситуации вредно для стабильности страны сохранять порядок формирования верхней палаты, аналогичный порядку избрания Государственной Думы. Две крайне политизированных палаты, причем в целом настроенных оппозиционно Президенту, способны были окончательно раскачать ситуацию в стране. Именно поэтому 19 апреля 1995 года Б. Ельцин официально направил в Государственную Думу законопроект, близкий по идеологии ко второму варианту (вариант Шумейко), но который в то же время более жестко регламентировал процедуру делегирования представителей от субъектов РФ. В нем предусматривалась только одна возможность: одного члена СФ назначает из своих депутатов региональный законодательный орган путем тайного голосования и одного – исполнительный орган из лиц, «занимающих государственную должность в исполнительном органе государственной власти этого субъекта Российской Федерации», причем фактически без права их произвольного отзыва (любопытно, что такой же принцип в 2000 году был предложен Президентом В. В. Путиным и стал законом). Однако тогда, в 1995 году, президентская инициатива не только не получила реализации, но и стала началом одного из острых конфликтов между Президентом и парламентом.

Государственная Дума, получив президентский законопроект, рассмотрела и приняла в первом чтении совсем другой – тот, который предусматривал прямые выборы сенаторов. В ответ на это 7 мая 1995 года Президент РФ направляет на имя спикера (Председателя) Думы И. П. Рыбкина весьма резкое заключение, в котором было сказано, что концепция законопроекта противоречит Конституции РФ и ведет к неоправданной политизации Совета Федерации, «когда вместо представительства интересов субъекта Российской Федерации в нем будут отражаться интересы лишь политических партий и группировок». Политическая позиция Президента была четко выражена – «никаких выборов».

Тем не менее 5 июля Дума, проигнорировав президентское мнение, приняла закон в своей редакции, а через три недели он был одобрен Советом Федерации. Разумеется, Б. Ельцин не стал его подписывать и 11 августа отклонил закон, хотя время до декабря 1995 года – окончания срока полномочий обеих палат – катастрофически таяло. Вето несколько остудило депутатские головы, и Дума решила, взяв за основу президентский проект, все же подкорректировать его. Смысл поправок состоял в том, чтобы в Совет Федерации не прошли назначенные Президентом губернаторы, а таких в ту пору было немало.

11 октября проект закона с поправками «левых», чьим рупором выступал давний критик Ельцина В. Б. Исаков, который возглавлял тогда комитет Думы по законодательству и судебно-правовой реформе, был принят сразу во втором и третьем чтениях. 13 октября Экспертно-аналитический совет при Президенте РФ направил руководителю Администрации Президента С. А. Филатову записку, в которой выдвинул аргументы против членства в верхней палате глав законодательной и представительной власти регионов, а также против дискриминационного положения в отношении назначенных глав региональных администраций. Один из аргументов состоял в том, что принятие закона автоматически влечет за собой отмену Указа Президента РФ от 17 сентября 1995 года «О выборах в органы государственной власти субъектов Российской Федерации и в органы местного самоуправления» 9.

Хотел ли Ельцин, издавая такой Указ, еще немного подержать регионы в более тесной зависимости от Москвы? Ничуть. Просто он понимал, что надо попытаться оттянуть срок массового проведения региональных выборов, пока на федеральном уровне не успокоятся страсти, вызванные октябрьской (1993 года) драмой. Правда, в этом Указе были и исключения: 17 декабря 1995 года разрешалось провести выборы губернаторов Новгородской, Московской и Омской областей, то есть там, где позиции назначенных им глав администраций были довольно прочны (затем региональные выборы «пролоббировали» еще десять регионов – Приморский край, Белгородская, Нижегородская, Омская, Оренбургская, Томская, Ярославская, Тверская, Новосибирская и Тамбовская области).

И вот «левая» Дума решила сломать ельцинскую модель: 11 октября 1995 года она приняла закон с поправками В. Исакова. Однако ее намерения натолкнулись уже на интересы депутатов Совета Федерации10, которые еще надеялись отстоять выборный принцип формирования своей палаты. Закон не получил в Совете Федерации одобрения.

В ответ на этот демарш 27 октября Дума преодолела «вето» СФ и направила закон «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» непосредственно Президенту на подпись. Однако Ельцин не стал отклонять закон, хотя никто не думал, что он его и подпишет. Президент применил процедуру, которую впоследствии использовал с успехом не единожды: возвратил «текст Федерального закона без рассмотрения». В Конституции РФ нет прямого указания на такую возможность. Но Президент обоснованно опирался на более глубинные свои прерогативы, в частности на нормы статьи 80 о том, что он является гарантом Конституции, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти. Аргументировал же он свой поступок в данном случае тем, что Государственная Дума, говоря бытовым языком, попросту «сжульничала». В письме на имя И. Рыбкина Президент писал: «Как свидетельствует стенограмма заседания Государственной Думы от 11 октября 1995 года, не было законопроекта, который бы ставился на голосование для принятия его в целом, а значит, представленный текст не может считаться принятым Государственной Думой в порядке, предусмотренном частью 2 статьи 105 Конституции Российской Федерации».

После этого письма и появился упоминавшийся «проект Чилингарова», замечательный тем, что умещался на половине страницы (когда он обсуждался в Совете Федерации, кто-то из ее депутатов дал ему такую характеристику: «Убог и смешон. Порядок не прописан, это не закон, а глумление над законотворческой деятельностью»). Тем не менее 17 ноября, то есть буквально за месяц до парламентских выборов, Госдума приняла именно его (напомним, что в нем предусматривалось автоматическое вхождение в Совет Федерации руководителей законодательной и исполнительной власти субъектов РФ).

Однако суета вокруг закона не прекратилась. 28 ноября Совет Федерации не только отклонил его, но и внес в качестве законодательной инициативы свой новый проект.

30 ноября Президент направил в Совет Федерации письмо, в котором с сожалением констатировал, что вновь не удалось найти компромисс, отчего реальной становится угроза того, что «после 12 декабря возникнет конституционный тупик, связанный с легитимностью Совета Федерации и дееспособностью Федерального Собрания».

Конфликт между тем приближался к развязке, но никто тогда еще не мог сказать, какой она будет. Последней точкой стало 5 декабря 1995 года. В этот день Государственная Дума квалифицированным большинством голосов преодолела «вето» Совета Федерации на закон, внесенный А. Чилингаровым, и отправила закон сразу же на подпись Президенту. В Кремле решили, что пусть будет уж такой, чем никакого (главное, считали в то время в Администрации, в нем нет принципа выборности), и в тот же день, 5 декабря, Президент подписал Закон «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации», который, напомним, предусматривал членство в Совете Федерации «по должности».

Такая модель просуществовала, как уже говорилось, до августа 2000 года. В соответствии с новым Федеральным законом «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» членами Совета Федерации являются: представители, избираемые законодательными органами государственной власти субъектов Федерации, и представители, назначаемые высшим должностным лицом субъекта Федерации (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Федерации).

Порядок формирования Совета Федерации, разумеется, очень важен для политической системы в целом. Но не стоит забывать, что, во-первых, конституционные полномочия этой палаты не столь широки, как у Государственной Думы. А во-вторых, именно Дума служит зеркалом политического баланса в обществе, а потому основная «политическая кухня» находится в нижней палате парламента: от Государственной Думы во многом зависит политическая стабильность, поскольку в ее руках находятся такие рычаги, способные породить кризисы, как дача согласия на назначение нового Председателя Правительства и возможность вынесения вотума недоверия Правительству. Наконец, нельзя забывать, что основная «битва за федеральный бюджет» также происходит в стенах именно Государственной Думы.

Таким образом, принципы формирования (избрания депутатов) Государственной Думы гораздо сильнее влияют на общую политическую, экономическую и социальную ситуацию в стране, нежели порядок формирования Совета Федерации. Поэтому, описывая ход конституционной и политической реформы, нельзя обойти вниманием вопрос о политической борьбе за выбор избирательной системы. Больше того, этой теме необходимо посвятить отдельный раздел.



9 Согласно этому Указу, выборы представительных (законодательных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, срок полномочий которых истекает в 1995 и 1996 годах, предлагалось провести в декабре 1997 года, а выборы назначенных глав администраций и органов местного самоуправления – в декабре 1996-го. 
10 Напомним, что сначала члены Совета Федерации назывались именно депутатами, как того требовали переходные положения Конституции РФ. 

4. Борьба за избирательную систему
Период с середины 1991 по конец 1993 года прошел под знаком возраставшей конфронтации между Съездом и Верховным Советом, ставшими постепенно оплотами старой системы советской власти, и впервые возникшей в России президентской властью, за которой закрепился образ главного двигателя реформ. Эта конфронтация закончилась осенним кризисом 1993 года. Параллельно велись интенсивные конституционные поиски, характеризовавшиеся постепенным смещением от парламентской модели к президентской.

Одновременно велись поиски новой избирательной системы. Обращение к западному, прежде всего – германскому, опыту побудило остановиться на варианте смешанной системы. Она должна была сочетать в определенной пропорции (например, в равных долях от числа мест в парламенте) выборы по мажоритарной системе и выборы по пропорциональной системе. У этой идеи было немало противников из числа политологов, которые мотивировали свои возражения тем, что пропорциональная система в соответствии с известными закономерностями может негативно повлиять на молодую российскую многопартийность. Проект смешанной избирательной системы, однако, победил, чему во многом способствовало смутное политическое время.

Именно с этого момента можно отсчитывать начало истории эксплуатации избирательного законодательства как инструмента политической борьбы в России. Расчет политиков демократического фланга был прост: надо максимально использовать победу над оппозицией, одержанную Б. Ельциным. Для этого необходимо получить контроль над законодательной властью. Имея контроль над электронными СМИ, было легко получить односторонние преимущества в широкомасштабной агитации. Ясно, что эффективнее всего это преимущество могло быть реализовано при агитации за партийные списки, с тем чтобы «дружные отряды демократов» на эфирных волнах вплыли в Думу.

Это был типичный пример ставки на краткосрочную выгоду при игнорировании стратегических опасностей и текущих политических реалий. Немудрено, что подобные расчеты не оправдались, а избирательная кампания закончилась для демократов провалом. На старт кампании вышло 13 общественно-политических движений. Результаты декабрьских выборов по партийным спискам приведены в Таблице 3.

Таблица 3
Результаты парламентских выборов 1993 года
(в их пропорциональной части)
Примечания: 
1. Последний столбец содержит коды партий в соответствии со следующей их политической классификацией:
   0 – ЛДПР, 1 – движения прямой поддержки режима; 2 – движения умеренной поддержки; 3 – центристы;
   4 – либеральная оппозиция; 5 – левая оппозиция (данные взяты с веб-сайта Центральной избирательной комиссии РФ).
2. Процент голосов отсчитывается от числа принявших участие в голосовании.
3. Количество мест в Думе приведено только по распределению среди депутатов, проходивших по партийным спискам.
	№
	Общественно-политическое объединение
	Процент голосов
	Места в Думе
	Код

	1
	Либерально-демократическая партия России (ЛДПР)
	22,92
	59
	0

	2
	Политическое движение «Выбор России»
	15,51
	40
	1

	3
	Коммунистическая партия Российской Федерации
	12,40
	32
	5

	4
	Политическое движение «Женщины России»
	8,13
	21
	3

	5
	Аграрная партия России (АПР)
	7,99
	21
	5

	6
	Блок «Явлинский-Болдырев-Лукин» («Яблоко»)
	7,86
	20
	4

	7
	Партия Российского единства и согласия (ПРЕС)
	6,73
	17
	1

	8
	Демократическая партия России (ДПР)
	5,52
	14
	3

	9
	Российское Движение Демократических Реформ (ДДР)
	4,08
	0
	2

	10
	Гражданский союз во имя стабильности, справедливости и прогресса (ГС)
	1,93
	0
	3

	11
	«Будущее России – Новые имена»
	1,25
	0
	3

	12
	Конструктивно-экологическое движение России («Кедр»)
	0,76
	0
	3

	13
	«Достоинство и милосердие»
	0,70
	0
	3


Приведенная таблица показывает, что поражение потерпели умеренно лояльные к режиму и центристские движения. Причем среди них были даже такие, за которыми стояли известные и авторитетные имена, например: Г. Попов, А. Собчак, А. Яковлев (ДДР), А. Вольский (ГС). Но настоящим шоком стала, безусловно, победа ЛДПР во главе с В. Жириновским. Она рассматривалась как грядущая угроза фашизма, как поражение парламентаризма, как, по меньшей мере, решающая предпосылка для сворачивания реформ.

Интересно в этом свете сравнить результаты выборов по мажоритарным округам и по спискам. Поскольку сравнение надо проводить по депутатам, допускавшим для себя политическую самоидентификацию в терминах существовавших парламентских фракций, то это можно сделать, наблюдая за тем приращением, которое получили фракции из числа депутатов, прошедших в Думу после победы в мажоритарных округах.

Временный регламент Думы допускал как рекрутирование во фракции «мажоритарщиков», так и создание из их числа новых депутатских групп с численностью не менее 35 членов. Таблица 4 содержит в пятом слева столбце («Число в группе») численность зарегистрированных после «распродажи рабов» фракций и групп.

Таблица 4
Пополнение фракций и создание новых групп
Примечание:
последний столбец содержит коды партий в соответствии со следующей классификацией:
0 – ЛДПР, 1 – движения прямой поддержки режима; 2 – движения умеренной поддержки;
3 – центристы; 4 – либеральная оппозиция; 5 – левая оппозиция
	№
	Общественно-политическое объединение
	Процент голосов
	Места в Думе
	Число в группе
	Доля
	Код

	1
	Либерально-демократическая партия России (ЛДПР)
	22,92
	59
	63
	1,83
	0

	2
	Политическое движение «Выбор России» (ВР)
	15,51
	40
	78
	17,35
	1

	3
	Коммунистическая партия Российской Федерации (КПРФ)
	12,40
	32
	45
	5,94
	5

	4
	Политическое движение «Женщины России» (ЖР)
	8,13
	21
	23
	0,91
	3

	5
	Аграрная партия России (АПР)
	7,99
	21
	55
	15,5
	5

	6
	Блок «Явлинский-Болдырев-Лукин» («Яблоко»)
	7,86
	20
	27
	2,41
	4

	7
	Партия Российского единства и согласия (ПРЕС)
	6,73
	17
	30
	5,94
	1

	8
	Демократическая партия России (ДПР)
	5,52
	14
	15
	0,46
	3

	9
	Группа «Новая региональная политика» (НРП)
	-
	-
	67
	30,59
	3


Таким образом, на первом этапе работы Думы 179 из 219 избранных депутатов из числа «мажоритарщиков» примкнули к фракциям или группам. В столбце «Доля» Таблицы 4 приведен процент примкнувших к каждой фракции (группе) «мажоритарщиков» от их общего числа (а не от суммарного числа примкнувших). Если принять этот процент за возможный общий результат выборов по мажоритарной системе, то нетрудно убедиться, что таким образом сформированная Дума имела бы совсем другой вид. Жириновский оказался бы одиноким маргиналом, левая оппозиция сохранила бы свое представительство, «прорежимные демократы» и центристы усилились бы. Это при том, что в кампании 1993 года демократы практически не работали в округах, в то время как левые, ущемленные в использовании центральных информационных ресурсов, проявляли там весьма высокую активность.

Таким образом, даже минимальные, самые пессимистические оценки показывают, что Дума в условиях действия обычной мажоритарной системы была бы более сбалансированной, устойчивой, менее политически истеричной, более конструктивной и работоспособной. Можно предположить, что российские реформы при такой Думе развивались бы более уверенно и планомерно; что наличие конструктивного парламента позволило бы по-другому решать проблему Чечни; что спокойное развитие реформ и отсутствие жесткого противостояния с оппозицией побудили бы Президента Ельцина отказаться от участия в президентских выборах 1996 года и страна гораздо раньше перешла бы к постреволюционной фазе развития. Такова цена ошибки, допущенной осенью 1993 года, когда некритично, без серьезного политологического анализа был сделан выбор в пользу смешанной избирательной системы.

Ну, а в реальной жизни в Думе сформировалась политическая структура неустойчивого равновесия, при которой оба политических фланга не имели решающего большинства. При этом центр был невелик, но мог примыкать к любому из флангов, влияя своим меньшинством на итоги важнейших голосований.

Преимущество флангов перед центром создавало к тому же повышенную политизированность Думы. Вдобавок еще были свежи воспоминания о горячей и кровавой осени 1993 года. Поэтому не случайно, что нижняя палата начала свою деятельность с обсуждения таких вопросов, как политическая амнистия участникам августовских (1991 года) и октябрьских (1993 года) событий, денонсация Беловежских соглашений и т. п.

Демократы были крайне деморализованы своим поражением, упустили тактическую инициативу с самого начала работы Думы и не смогли ее перехватить в течение всего двухлетнего срока ее работы. В Таблице 5 приведены характерные данные по итогам первого месяца работы Думы11. В ней указано число депутатов из каждой фракции (группы), регулярно посещающих пленарные заседания Государственной Думы (столбец «Активные»). Данные Таблицы 5 настолько показательны, что не требуют никаких комментариев.

Таблица 5
Активность депутатов фракций (групп) Государственной Думы 
на конец марта 1994 года
Примечание>: 
в столбце «Доля» приведено отношение числа активных депутатов 
в каждой фракции (группе) к числу членов фракции (группы) 
	№
	Общественно-политическое объединение
	Число во фракции (группе)
	Активные
	Доля

	1
	Либерально-демократическая партия России 
	63
	54
	0,86

	2
	Политическое движение «Выбор России»
	78
	16
	0,21

	3
	Коммунистическая партия Российской Федерации
	45
	41
	0,91

	4
	Политическое движение «Женщины России» 
	23
	17
	0,74

	5
	Аграрная партия России
	55
	40
	0,73

	6
	Блок «Явлинский-Болдырев-Лукин»
	27
	3
	0,11

	7
	Партия Российского единства и согласия 
	30
	3
	0,10

	8
	Демократическая партия России 
	15
	5
	0,33

	9
	Группа «Новая региональная политика» 
	67
	40
	0,60


Отношение к смешанной избирательной системе у разных политиков было различным. В Совете Федерации, например, сторонников у нее не было вовсе. Сенаторы, как представители интересов регионов, полагали, что пропорциональная система приводит к тому, что в Думу проходят в большом количестве делегаты московских «политических тусовок». Они, особенно региональные руководители, считали, что посредством влияния на результаты выборов, а также на самих победивших в округах смогут влиять и на политику Государственной Думы. Конечно, это было заблуждением. Во-первых, использование административных ресурсов для влияния на результаты выборов в округах совсем не гарантировало успеха. Уж на что велик был ресурс КПСС во время выборов 1989 и 1990 годов, и то ее ставленники нередко проигрывали в регионах никому не известным будущим демократам. Во-вторых, попадая в Думу, бывшие креатуры местных властей, как правило, укоренялись в московской политической элите и постепенно забывали о своих обязательствах, о своих корнях. Тем не менее, это заблуждение держится до сих пор. Оно одинаково присуще как региональным элитам, так и сторонникам пропорциональной системы, которые на основании этого заблуждения отвергают мажоритарную систему.

В Государственной Думе «одномандатники», естественно, предпочитали мажоритарную систему, считая ее единственно справедливой и гордясь тем, что за ними стоят реальные избиратели, голосовавшие именно за них.

Конечно, в противовес этому, «списочники» в Думе защищали пропорциональную систему. Каждый, кто прошел по партийному списку, надеялся повторить этот незамысловатый трюк и снова оказаться в удобном парламентском кресле. Надеялся, что его партия на следующих выборах получит не меньше мест, что он вновь будет в партийном списке и займет место не ниже, чем на этот раз. Парадокс, однако, заключался в том, что сменяемость в списках ЛДПР и КПРФ была крайне высока, а другой защитник действующей системы – АПР – с 1995 года просто перестала побеждать на выборах.

Так или иначе, когда Б. Н. Ельцин в 1994 году попытался слегка модифицировать избирательную систему, предложив уменьшить до одной трети долю списочников в Думе, его идея не набрала большинства сторонников. Впрочем, при голосовании не набралось и необходимого большинства, чтобы отклонить президентские инновации. С этого цугцванга начался длительный законодательный конфликт, который завершился только летом 1995 года, когда был найден компромисс. За ним, конечно, стоял конфликт политический.

Логика рассуждения президентской стороны была проста. Раз пропорциональная система дала преимущество оппозиции, значит, эту систему надо вытеснять. Кроме того, анализ результатов выборов 1993 года показал: если бы мажоритарные выборы проходили в два тура, то демократически настроенных сторонников реформ в Думе было бы существенно больше. Поэтому предлагалось ограничить число депутатов, проходящих по партийным спискам, до одной трети от общего числа, ввести в мажоритарной части два тура выборов, запретить выдвижение тех кандидатов в одномандатных округах, которые уже фигурируют в партийных списках, и т. п.

Антиельцинская группировка в Думе отстаивала противоположные позиции, стремясь сохранить систему, принесшую ей успех. Поэтому, даже пойдя на прямое нарушение Регламента Государственной Думы, оппозиционные Президенту фракции вынесли на первое чтение президентский законопроект с двумя своими принципиальными поправками, не позволявшими уменьшить долю депутатов, избранных по пропорциональной системе, и запретить кандидатам баллотироваться одновременно в одномандатном и общефедеральном округах.

В Таблице 6 приведены результаты голосований фракций и депутатских групп за принятие в первом чтении президентского законопроекта о выборах депутатов Государственной Думы, который уже и нельзя было считать собственно президентским.

Таблица 6
Результаты голосования по фракциям и группам в первом чтении 
законопроекта о выборах депутатов Государственной Думы 
с двумя поправками от оппозиции
Примечание>: 
доля «За» приведена от полной численности фракции (группы) на момент голосования 
	№ 
	Фракция (группа)
	Доля «За»

	1
	Либерально-демократическая партия России 
	0,87

	2
	Политическое движение «Выбор России»
	0,47

	3
	Коммунистическая партия Российской Федерации
	0,92

	4
	Политическое движение «Женщины России» 
	0,86

	5
	Аграрная партия России
	0,78

	6
	Блок «Явлинский-Болдырев-Лукин»
	0,00

	7
	Партия Российского единства и согласия 
	0,39

	8
	Демократическая партия России 
	0,80

	9
	Группа «Новая региональная политика» 
	0,47

	10
	Группа «Союз 12 декабря»
	0,27


Из Таблицы 6 видно, что наиболее слабая поддержка инициативы оппозиции по принятию извращенного поправками президентского законопроекта была продемонстрирована демократическими фракциями, в той или иной мере лояльных Б. Ельцину12. Депутаты «Яблока» в полном составе голосовали «против» по двум причинам: во-первых, они не хотели участвовать в нарушении Регламента, во-вторых, у них был собственный законопроект.

После ожесточенной борьбы смешанная система в своих основных параметрах устояла. Из более или менее значимых инноваций следует упомянуть только о введении региональных частей списков. Это было предложено президентской стороной в поисках компромисса между Думой и Советом Федерации13.

Дальнейшие усовершенствования Закона о выборах шли по линии ужесточения контроля за ходом избирательной кампании. Продиктовано это было, однако, не демократическими убеждениями, а практическим соображением: «если усложнить сопернику жизнь, облегчится мой путь к победе». Этим воспользовались сторонники демократизации избирательного законодательства, внеся в него нормы, усиливавшие роль независимых наблюдателей на выборах, что, безусловно, можно рассматривать как позитивный шаг.



11 Эти данные взяты из аналитической записки, подготовленной для Б. Ельцина его службой помощников в конце марта 1994 года.
12 К тому времени, когда проходило это голосование, депутатами И. Хакамадой и Б. Федоровым была создана новая группа демократически настроенных депутатов «Союз 12 декабря».
13 Об этом подробнее см.: Эпоха Ельцина… Ч. 3, гл. 8.

5. Многопартийность и представительство
После парламентских выборов 1995 года только три политических организации сохранили парламентское представительство: КПРФ, ЛДПР и «Яблоко». Характерно, что все они имели разного размера «ядерный» электорат и стабильных лидеров, не связанных с исполнительной властью; проявляли себя в разной форме как оппозиционные (в отношении к ЛДПР это утверждение нужно умножать на коэффициент, связанный с ее «политической маневренностью»). К трем парламентским старожилам добавилось движение «Наш дом – Россия», типичная клиентистская организация бюрократии.

Парламентские выборы 1995 года продемонстрировали негативное действие смешанной системы предельно ясно. Четыре партии, преодолевшие пятипроцентный барьер, набрали в сумме 50,5% голосов всех избирателей, что является крайне низким показателем. Остальная половина пришлась на еще 39 партий, участвовавших в выборах, но не преодолевших заветного рубежа.

Достигнутый результат еще больше укрепил победителей в отношении к пропорциональной системе, поскольку их результат удваивался при распределении мест в Думе за счет пропавших голосов избирателей. При этом забывался основной аргумент в защиту пропорциональной системы, согласно которому ее применение приводит к меньшей потере голосов избирателей, чем при мажоритарной системе.

К парламентским выборам 1999 года было допущено 26 партий – почти в два раза меньше, чем в 1995-м. Это привело к тому, что пятипроцентный барьер преодолели шесть партий и доля потерянных голосов избирателей уменьшилась. Результаты победителей приведены в Таблице 7.

Таблица 7
Результаты выборов в Государственную Думу в 1999 году 
по общефедеральному избирательному округу («по спискам»)
Примечание: 
доля «За» приведена в процентах от числа принявших участие в голосовании
	№
	Движение (блок)
	Доля «За»
(в процентах)

	1
	Коммунистическая партия Российской Федерации
	24,29

	2
	«Единство»
	23,32

	3
	«Отечество»-»Вся Россия»
	13,33

	4
	«Союз правых сил»
	8,52

	5
	«Блок Жириновского» (ЛДПР)
	5,98

	6
	«Яблоко»
	5,93

	Сумма голосов, набранных победителями
	81,37


В соответствии со сложившейся традицией партии-победители, пополнив свои списки прошедшими от их имени одномандатниками, а также сочувствовавшими независимыми депутатами и просто конформистами, создали в Думе группы-сателлиты. В результате в нижней палате сформировалась фракционно-групповая структура, представленная в Таблице 8.

Таблица 8
Фракционно-групповая структура Государственной Думы третьего созыва
Примечание: 
указано число депутатов, зарегистрированных в каждой фракции и группе на июнь 2001 года 
В последнем столбце указано, кто породил группы-сателлиты 
	№
	Фракция (группа)
	Численность
	Примечание

	1
	КПРФ
	90
	

	2
	«Единство»
	82
	

	3
	ОВР
	45
	

	4
	СПС
	32
	

	5
	ЛДПР
	17
	

	6
	«Яблоко»
	21
	

	7
	Аграрно-промышленная группа
	39
	КПРФ

	8
	Группа «Народный депутат»
	59
	«Единство»

	9
	Группа «Регионы России»
	41
	

	Число депутатов, состоящих во фракциях или группах
	426


Последняя Дума оказалась более сбалансированной, чем предыдущие – центр явно доминирует над политическими флангами. В остальном выборы 1999 года продемонстрировали продолжение устойчивых тенденций при формировании российской многопартийности. Чтобы точнее оценить их, необходимо рассмотреть структуру представительства политических интересов в нижней палате.

В России, с учетом ее переходного состояния, непродуктивно описывать группы интересов и их представительство в традиционных политических терминах (левые, правые и т. п.). В Фонде ИНДЕМ для этой цели разработаны свои классификации. Опишем их для использования в дальнейшем анализе.

Политическое лицо представительного органа власти определяется тем, как и в какой мере он осуществляет представительство различных интересов. Очевидно, что необходимо рассматривать интересы двух типов: политической элиты и избирателей. Мы предлагаем укрупненное описание таких групп интересов и для граждан, и для элиты. Рассмотрим три типа избирателей14.

1. «Неадаптированные маргиналы»: слои населения, в ходе реформ резко потерявшие в жизненном уровне и социальном статусе, совершенно не адаптировавшиеся к новым условиям. Они драматически переживают свои потери и рассчитывают, что их положение исправится при серьезном изменении действующей системы – либо путем возврата назад, либо при ее упрощении и сведении к патерналистской диктатуре.

2. «Социально-ригидные»: представители бывшего советского среднего класса (техническая интеллигенция, врачи, учителя, высококвалифицированные рабочие и т. п.), сохранившие свои социальные ниши, но слабо адаптировавшиеся к новым условиям. Они ощущают снижение жизненного уровня и социального статуса, но, как правило, ничего не предпринимают для их повышения. Их главный расчет – на благополучие, полученное от государства, но они не связывают его с возвратом к прежней политической системе.

3. «Адаптанты»: слои населения, научившиеся приспосабливаться, выживать и даже увеличивать свое благополучие. Они готовы ради благополучия менять социальные ниши, рассчитывают на себя и свою энергию. Как правило, они осознают, что своим успехом они в некоторой мере обязаны тем степеням свободы, которые предоставляются новыми условиями.

В конце 1999 года в исследовании, проведенном Фондом ИНДЕМ совместно с социологической службой РОМИР, была построена типология избирателей по трем указанным выше группам. Типология строилась на основе анализа ответов респондентов на 13 вопросов анкеты. В приведенной ниже Таблице 9 указаны доли (в процентах) респондентов, относящихся к каждому из классов этой типологии. Несколько позднее проводилось экспертное исследование, с помощью которого удалось оценить, в какой мере интересы тех же трех групп представлены в Думе второго и третьего созывов. В таблице эти результаты представлены в сопоставимых единицах.

Таблица 9
Представительство интересов населения 
в Государственной Думе после выборов 1995 и 1999 годов
Примечание: 
первая строка содержит данные социологического исследования, 
а две следующие – экспертного анализа; 
М – «неадаптированные маргиналы», С – «социально-ригидные», А – «адаптанты».
	
	М
	С
	А

	Опрос
	37
	41
	22

	Дума-1995
	38
	39
	23

	Дума-1999 
	35
	34
	31


Таким образом, предыдущий состав Думы довольно точно отражал структуру интересов населения с точки зрения приведенной выше классификации. Новый состав отличается, прежде всего, увеличившимся влиянием интересов группы адаптантов. Следовательно, нынешний состав Думы, искажая действующую структуру интересов, более соответствует динамике изменения этой структуры – увеличению доли адаптантов, отмечаемому всеми социологическими исследованиями.

Теперь рассмотрим три типа представителей российской элиты.

1. «Старая элита»: представители бывшей партийной, советской, хозяйственной номенклатуры, слабо приспособившиеся к новым условиям, как правило, не получившие власти и собственности или недовольные полученным. Они считают себя незаслуженно обиженными режимом, ощущают ущербность своего статуса и связывают возможность его повышения с той или иной формой реванша и возврата назад.

2. «Старо-новая элита»: представители бывшей партийной, советской, хозяйственной номенклатуры, приспособившиеся к новым условиям, получившие значимые куски власти и собственности. Свой успех они связывают с действующей системой и потому заинтересованы в ее сохранении.

3. «Новая элита»: представители нового поколения политиков и бизнесменов, получившие власть и собственность, желающие расширить и то, и другое. Свой успех они связывают с действующей системой и потому готовы ее охранять и (или) совершенствовать.

В Таблице 10 можно найти сведения о том, как эти группы интересов находили свое представительство в партиях, получавших в результате голосования места в Думе.

Таблица 10
Представительство интересов политической элиты в трех Думах
Примечание: 
тот факт, что некоторая партия представляет интересы некоторой группы, обозначается 
знаками «+» (представляет в некоторой степени) или «++» (представляет в высокой степени). 
Эти знаки проставляются в соответствующих столбцах, для которых приняты следующие обозначения: 
СЭ – «старая элита»; СН – «старо-новая элита»; НЭ – «новая элита». 
	1993
	1995
	1999

	Партии
	СЭ
	СН
	НЭ
	Партии
	СЭ
	СН
	НЭ
	Партии
	СЭ
	СН
	НЭ

	КПРФ
	++
	
	
	КПРФ
	++
	
	
	КПРФ
	++
	
	

	ЛДПР
	
	+
	+
	ЛДПР
	
	+
	+
	ЛДПР
	
	+
	+

	Яблоко
	
	
	++
	Яблоко
	
	
	++
	Яблоко
	
	
	++

	ВР
	
	+
	++
	НДР
	
	++
	+
	Единство
	
	++
	+

	ПРЕС
	
	+
	+
	
	
	
	
	ОВР
	
	++
	

	АПР
	++
	
	
	
	
	
	
	СПС
	
	
	++


Следующая диаграмма показывает как численно менялось представительство интересов трех групп элиты при смене предыдущего состава Думы на нынешний. Высота столбцов в диаграмме соответствует величине, характеризующей вероятность поддержки в Думе голосования, соответствующего интересам каждой из групп элит.

Изменение представительства интересов элит
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Приведенные выше данные указывают на то, что какие бы партии ни создавались, они вынуждены ориентироваться на существующие группы интересов. То есть механизмы представительства в России так или иначе работают. Однако они работают лишь в той мере, в какой политикам необходимо рефлексировать интересы избирателей во время выборов. После выборов контакт между избирателями и политиками теряется. Это обусловлено несформированностью партийной системы.

Для оценки качества партийной системы нами была произведена экспертиза, в которой оценивалась эффективность реализации функций, которые, по мнению экспертов, партии должны выполнять. В Таблице 11 приведен список этих функций с некоторыми комментариями, когда это необходимо.

Таблица 11
Функции партий, отобранные экспертами
	№
	Наименование функций
	Комментарий

	1
	Организация общественного обсуждения важных проблем
	В современных теориях демократии («демократия участия», «открытое общество» и т. п.) эта функция рассматривается как одна из самых важных

	2
	Защита ушедших в отставку политиков от неоправданных политических преследований
	Одна из целей демократической организации общества – бескризисная смена власти. Политики должны быть защищены от политических преследований, чтобы не цепляться за власть всеми доступными средствами.

	3
	Формирование и предложение альтернативных программ развития страны
	

	4
	Выращивание и продвижение новых политиков
	Партии – инкубаторы политической элиты. Этот принцип и эта практика давно стали повсеместными.

	5
	Выявление, трансляция и представительство интересов избирателей
	

	6
	Борьба за власть и ее укрепление для реализации своей программы
	

	7
	Формирование и пропаганда своей идеологии, системы ценностей
	

	8
	Использование механизмов ответственности за своих представителей во власти
	Эта функция в некотором смысле аналогична функции 2 в данной таблице. Наряду с защитой невиновных партии применяют механизмы ответственности к виновным.

	9
	Организация общественной и политической активности граждан
	В современных теориях демократии («демократия участия», «открытое общество» и т. п.) эта функция рассматривается как одна из самых важных

	10
	Поддержка и защита своих представителей в органах власти
	Делегируя своих представителей во власть и беря за них ответственность, партия обязана поддерживать их в той мере, в которой они реализуют ее программу.

	11
	Контроль за действиями органов власти
	


В качестве экспертов выступало около 50 специалистов, работающих в аналитических подразделениях органов власти, бизнес-структур, научных организаций, партий и общественных организаций. Ниже, в Таблице 12, приведена часть результатов экспертизы по оценке выполнения партиями этих функций. Помимо прочего, эксперты оценивали в баллах данные функции со следующих точек зрения:

1. Важность каждой функции партии для демократической политической системы 
(шкала оценки: 5 – очень важно; 4 – важно; 3 – не очень важно; 2 – не важно).

2. В какой мере партии в России выполняют свои функции 
(шкала оценки: 5 – очень хорошо; 4 – хорошо; 3 – посредственно; 2 – плохо).

Таблица 12

Результаты экспертной оценки выполнения 
российскими партиями своих функций
Примечание: 
Обозначения столбцов: «Оценка» – важность функций партий; 
«Россия» – как функции реализуются партиями в России; 
приведены средние экспертные баллы 
	№
	Наименование функции партии
	Оценка
	Оценка

	1
	Организация общественного обсуждения важных проблем
	4,52
	4,52

	2
	Защита ушедших в отставку политиков от неоправданных политических преследований
	3,00
	3,00

	3
	Формирование и предложение альтернативных 
программ развития страны
	4,61
	4,61

	4
	Выращивание и продвижение новых политиков
	4,52
	4,52

	5
	Выявление, трансляция и представительство интересов избирателей
	4,76
	4,76

	6
	Борьба за власть и ее укрепление для реализации своей программы
	4,58
	4,58

	7
	Формирование и пропаганда своей идеологии, системы ценностей
	4,42
	4,42

	8
	Использование механизмов ответственности за своих представителей во власти
	4,21
	4,21

	9
	Организация общественной и политической активности граждан
	4,24
	4,24

	10
	Поддержка и защита своих представителей в органах власти
	3,91
	3,91

	11
	Контроль за действиями органов власти
	4,55
	4,55


Результаты экспертизы свидетельствуют о том, что эксперты весьма пессимистично оценивают эффективность выполнения партиями своих функций. Одновременно с этим экспертами отмечались следующие наиболее существенные дефекты партийной системы:

· оторванность от избирателей, равнодушие к их интересам; 

· безответственность; 

· сервильность; 

· идеологическая неинтересность и невнятность, программные однообразие и примитивизм; 

· закрытость организационной и финансовой деятельности. 



14Эти три типа следует трактовать как «абсолютные», или «идеальные». Поэтому они не образуют точной классификации и не исчерпывают всего разнообразия интересов

6. Становление Конституционного Суда РФ15
Если рассматривать ситуацию в долговременном плане, можно утверждать, что образование Конституционного Суда имело большее значение для становления демократии и правового государства в России, чем даже введение свободных выборов, избрание Президента России и формирование оппозиционных по отношению к КПСС партий и движений. Впервые в истории России общество получило институт, главное предназначение которого состоит в правовом ограничении всесилия власти. И даже несмотря на трудности становления этого института, на советские рудименты, характеризовавшие некоторые его решения, Конституционный Суд стал первой ласточкой, подарившей надежду на формирование правового государства хотя бы в отдаленном будущем.

Конституционный Суд (КС) был учрежден поправками к Конституции РСФСР 15 декабря 1990 года. Лишь спустя почти год, 30 октября 1991 года в составе тринадцати судей (при пятнадцати, предусмотренных действовавшим в ту пору Законом о КС) он приступил к работе. Однако под влиянием его тогдашнего председателя В. Д. Зорькина Суд начал втягиваться в политическую борьбу. Впрочем, справедливости ради надо отметить, что политизация Суда была фактически предопределена.

Во-первых, российская государственность находилась в крайне неустойчивом состоянии: только что перестал существовать СССР; начиналась радикальная либерализация экономики, вызвавшая социальный шок; основные противоборствующие политические силы «захватили» разные властные структуры (левые и маргиналы обосновались в законодательной власти, реформаторы сгруппировались вокруг Президента и в Совете Министров).

Во-вторых, Конституционный Суд все-таки отличается от обычного суда тем, что рассматривает, среди прочего, и конституционные споры между ветвями власти, а значит, объективно, как бы ему самому ни хотелось иного, вынужден вторгаться в политику. В стабильном государстве, при устоявшейся политической системе такие решения не только крайне редки, но и не воспринимаются обществом как политически ангажированные. В переходное же, от одной системы ценностей к другой, время любое юридическое решение, касающееся расширения или сужения чьих-то властных прерогатив, самым естественным образом трактуется уже как политическое. Трудно в такой обстановке, когда политика и право (во всяком случае, конституционное право) теснейшим образом переплелись, возвыситься над политическими баталиями.

В-третьих, политизации КС способствовала норма (ее уже нет в действующем Законе о Конституционном Суде), которая позволяла Суду по своей инициативе давать заключения о конституционности действий и решений высших государственных органов. И этим правом Суд активно пользовался в 1992–1993 годах. Применялось и такое, на первый взгляд, «техническое» полномочие, как установление очередности рассмотрения дел. По этому поводу известный германский профессор права А. Бланкенагель заметил, что восприятие Суда как политического органа «объяснялось не только естественной для людей жаждой сенсаций, но и очередностью рассмотрения дел, в которой, как представляется, предпочтение отдавалось делам политическим: по словам судей, к осени, когда деятельность Суда была прекращена Ельциным, накопилось большое количество нерассмотренных жалоб по нарушениям прав человека» 16.

Другой вопрос, почему В. Зорькин и часть других судей встали в основном на антиельцинскую сторону. Отчасти ответ кроется в том, что людей с более или менее устоявшимися демократическими взглядами прошло в первый состав Конституционного Суда не так уж и много. Среди них можно отметить, в первую очередь, Э. М. Аметистова (ныне покойного), Т. Г. Морщакову и А. Л. Кононова. Не будем забывать, что первых судей назначал Съезд народных депутатов, состоявший из людей весьма разных не только политических, но и мировоззренческих позиций. И кандидатуры выдвигались совершенно различными политическими группами. Многие либерально настроенные юристы, вроде М. А. Федотова, Б. А. Золотухина, были отвергнуты Съездом.

Это, однако, только часть ответа. Формально решения КС соответствовали еще действовавшей в то время Конституции РСФСР 1978 года. Но парадокс состоял в том, что сама Конституция не соответствовала праву, поскольку право – это далеко не только набор формальных норм. Это еще и общепризнанные принципы, которые делают право более высоким понятием, чем понятие «закон» и даже «конституция». Если законы и конституция порождены тоталитарным строем, при котором «права человека», «политическая, экономическая и духовная свобода», «частная собственность» и т. п. официально считаются враждебными, «буржуазными» категориями; при котором само право понимается как «воля господствующего класса, возведенная в закон», то и апелляция к таким законам и к такой конституции не может считаться в полном смысле правовой. Наверное поэтому можно сказать, что Конституционный Суд родился несколько преждевременно, в условиях действия нелегитимной по своей сути Конституции, чью порочную наследственность невозможно было изменить многочисленными, к тому же противоречивыми, поправками.

Правда, и в такой ситуации Конституционный Суд мог бы исходить не только из буквы, но и из духа права, тем самым внося свой вклад в дело эволюционного переустройства власти и вообще государственного строя. Ведь любой суд, особенно Конституционный, тем и отличается от иных органов власти, что обязан выносить свои решения на основе закона, но соизмерять закон и даже Конституцию с более высоким понятием «право». В противном случае правосудие могли бы отправлять обычные чиновники. Тем не менее под влиянием «просоветски» настроенных судей КС пошел по пути защиты догматического понимания права. Тем самым он предопределил свое политическое лицо, объективно стал защитником советской Конституции.

Ярко продемонстрировало такой подход решение «по делу КПСС», а если точнее, постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 30 ноября 1992 года по делу «О проверке конституционности Указов Президента Российской Федерации от 23 августа 1991 года № 79 «О приостановлении деятельности Коммунистической партии РСФСР», от 25 августа 1991 года № 90 «Об имуществе КПСС и Коммунистической партии РСФСР» и от 6 ноября 1991 года № 169 «О деятельности КПСС и КП РСФСР», а также о проверке конституционности КПСС и КП РСФСР».
Суть его в том, что КПСС была признана обычной партией. Всю ответственность за политику массовых репрессий, контроль над средствами массовой информации, решение вопросов, входивших в компетенцию органов власти и управления, присвоение части государственной собственности Суд возложил исключительно на руководящие органы КПСС и ее структуры на местах. То есть КС фактически уклонился от решения вопроса о сути самого тоталитарного режима, порожденного коммунистической доктриной, и о преступном характере КПСС.

В результате конституционным был признан роспуск Б. Ельциным лишь руководящих партийных структур, но не первичных организаций КП РСФСР (о КПСС в этом смысле речь уже не шла, так как к тому времени не существовало самого СССР), «поскольку эти организации сохраняли свой общественный характер и не подменяли государственные структуры». К тому же Суд как бы пригласил наследников КПСС организовать новую коммунистическую партию «при условии, что в случае их организационного оформления в качестве политической партии наравне с другими партиями будут соблюдены требования Конституции и законов Российской Федерации».

Такое же половинчатое решение было принято и по вопросу об имуществе КПСС, часть которого объявлялась законной, а, следовательно, сама КПСС не признавалась преступной организацией, ибо в противном случае все ее имущество подлежало бы конфискации. При этом Суд отказался рассмотреть встречный запрос о проверке конституционности самой КПСС. Симпатизирующие ее идеологии судьи понимали, что процесс стал бы тогда «российским Нюрнбергом» и имел катастрофические для коммунистов последствия. Скорее всего, после этого российская история могла бы потечь совершенно по иному руслу.

Но этого не случилось. Об этом ясно сказал в своем особом мнении конституционный судья А. Л. Кононов, вскрывая псевдоправовой характер судебного решения: «Уклонение от разрешения ходатайства о проверке конституционности КПСС и ее составной части – КП РСФСР есть, по существу, отказ в правосудии, так как ни один другой орган никогда более не сможет дать компетентную юридическую оценку государственно-правовой стороне этого феномена, оказывавшего тотальное влияние на весь политический, экономический и социальный строй России многие десятилетия» 17.

Свою роль защитника не столько права, сколько советской Конституции, КС продолжал играть и после издания упоминавшегося в начале Указа Президента РФ № 1400. В Указе Конституционному Суду предписывалось не созывать свои заседания до начала работы нового парламента. Однако в тот же день по предложению судьи В. О. Лучина КС собрался на экстренное заседание и вынес заключение, согласно которому Указ № 1400 от 21 сентября 1993 года и Обращение Президента РФ к гражданам России служат основанием для отрешения Б. Ельцина от должности. Судьи Э. Аметистов и Н. Витрук 29 сентября отказались участвовать в заседаниях Суда, заявив, что КС «не оправдывает своего назначения как органа правосудия, превратившись в политическую силу, которая активно выступает на одной из противоборствующих сторон» 18.

Перелом в настроениях конституционных судей произошел лишь после драматических октябрьских событий (3–4 октября 1993 года) в Москве. Уже 5 октября было обнародовано заявление КС, в котором осуждался штурм московской мэрии и телецентра «Останкино». 6 октября В. Зорькин подал прошение об отставке с должности Председателя Конституционного Суда. Обязанности Председателя КС перешли к его заместителю Н. Витруку. А 7 октября Б. Ельцин издал Указ, в котором говорилось, что Конституционный Суд оказался в глубоком кризисном состоянии, своими решениями и поспешными действиями дважды ставил страну на грань гражданской войны, что Суд сыграл пособническую роль в трагическом развитии событий 3–4 октября. На основе этих обвинений выносился «вердикт»: не созывать заседания КС до принятия новой Конституции РФ.

Таким образом, деятельность Конституционного Суда была приостановлена. Но сам Суд остался. И не просто остался. Внутри него протекала довольно бурная жизнь. Так, 5 ноября В. Зорькин был обвинен некоторыми из своих коллег в фальсификации голосования при принятии заключения о конституционности решений и действий Президента 21 сентября 1993 года. 2 декабря КС приостановил полномочия В. Зорькина и В. Лучина, после чего последний объявил голодовку (в январе 1994 года его полномочия были восстановлены). Главной же заботой судей стала разработка проекта нового закона о КС, тем более, что 24 декабря 1993 года был издан Указ Президента РФ, объявивший недействующими ряд законов, в том числе Закон о Конституционном Суде.

В первоначальном варианте проекта будущего Указа № 1400 Президент РФ собирался «распустить Конституционный Суд», но под влиянием своего демократического окружения отступился от этой идеи, лишь приостановив (и то в рекомендательной форме) его деятельность. После октябрьских событий он имел моральное право вернуться к своему радикальному варианту в отношении КС. Тем более, что с сентября по декабрь 93-го Б. Ельцину поступало много писем от высокопоставленных должностных лиц, которые предлагали довольно радикальные решения в отношении Конституционного Суда. Одно из предложений сводилось к тому, чтобы разогнать Конституционный Суд как орган, действовавший на стороне антиреформаторских сил, и создать вместо него Конституционную коллегию при Верховном Суде РФ. Однако Ельцин не пошел на это. Почему?

Во-первых, он рассчитывал, что в новых конституционных условиях Суд займет объективную позицию. Во-вторых, сказалось отсутствие общей продуманности действий в кризисное и послекризисное время, то есть приходилось действовать ситуативно, не просчитывая дальние последствия. В-третьих, нельзя сбрасывать со счетов и синдром «великодушного победителя». Наконец, сказывался и такой фактор: независимость судебной власти была одним из главных лозунгов демократического натиска начала 90-х. И Ельцин хорошо запомнил его. Разгон Конституционного Суда, возможно, и не сыграл бы фатальную роль в общей ситуации, тем не менее мог иметь гораздо более долгосрочные негативные последствия, нежели разгон депутатского корпуса.

Новый Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде Российской Федерации» был принят летом 1994 года. Правда, и после этого возобновление работы КС было отложено: на этот раз сам Закон предусматривал возможность начала полноценной деятельности только после формирования полного состава судей и избрания ими руководства Суда. Новая Конституция установила, что кандидатов на должности конституционных судей вносит Президент, а назначает их Совет Федерации.

Еще 25 декабря 1993 года вышел Указ «О замещении вакантных должностей федеральных судей», в котором рекомендовалось созвать Всероссийский съезд судей, который до 31 марта 1994 года выдвинет, наряду с Министерством юстиции РФ, кандидатов на должности конституционных судей – по два на каждое вакантное место. Поскольку новая Конституция увеличила численный состав Конституционного Суда до 19 человек, постольку образовалось 6 вакансий. Такие списки действительно появились: Всероссийский съезд судей и Министерство юстиции выдвинули по 12 кандидатов.

Определяя порядок выдвижения кандидатур на должности конституционных судей, Президент, разумеется, не собирался ограничивать собственные полномочия, хотя вне Кремля некоторые именно так истолковали президентский Указ. Обращение к судейской корпорации и Минюсту было сугубо публичной акцией, имевшей целью подчеркнуть стремление к учету общественного мнения, в данном случае мнения профессионального сообщества. Последнее же слово оставалось за самим Президентом. И списки реально представленных Президентом кандидатур в Совет Федерации подтвердили это. В них были далеко не только те, кого представили съезд судей и Минюст. В письме Совету Федерации Б. Н. Ельцин сообщил, что он рассмотрел также кандидатуры, представленные научными институтами, общественными организациями и группами депутатов, всего около 50 человек. Впрочем, сам он не занимался этими списками, поручив всю предварительную работу С. А. Филатову.

В октябре 1994 года начались процедуры, связанные с окончательным формированием состава Суда. Поначалу казалось, что реализация этого нового полномочия Президента будет носить рутинный характер. Показателем этого стала не только совершенно формальная подготовка к заседанию Совета Федерации, но и само число официальных претендентов – шесть. Этому предшествовали споры в Администрации Президента: вносить столько же кандидатур, сколько вакансий, или несколько больше. Победила точка зрения, что на шесть вакансий следует внести столько же президентских кандидатур. Тем самым демонстрировалась уверенность, что Совет Федерации доверится Президенту и назначит всех представленных им. Однако верхняя палата, до этого уже не удовлетворившая представление Б. Ельцина о назначении А. Н. Ильюшенко на должность Генерального прокурора РФ, решила еще раз продемонстрировать, как действует система «сдержек и противовесов» по новой Конституции. В итоге первая попытка Президента окончательно сформировать новый состав КС оказалась удачной лишь наполовину – Совет Федерации «пропустил» троих претендентов: В. А. Туманова, ставшего затем Председателем Конституционного Суда, О. С. Хохрякову и В. Г. Ярославцева.

После этого Б. Ельцину пришлось еще пять раз вносить кандидатуры (в общей сложности было внесено 15 кандидатур, из них трое вносились по два раза), пока не завершилось формирование обновленного состава Суда: 15 ноября был назначен Ю. М. Данилов, 6 декабря – В. Г. Стрекозов, наконец, 7 февраля 1995 года последним, девятнадцатым судьей был назначен М. В. Баглай, избранный в 1997 году третьим, после Зорькина и Туманова, Председателем КС.

В результате с февраля 1995 года было восстановлено конституционное правосудие, играющее исключительно важную роль в демократизации России. На фоне далеко еще не укоренившегося ни в обществе, ни в политической элите правового мировоззрения деятельность Конституционного Суда РФ играет роль едва ли не главного гаранта демократического строя в стране. Его решения по поводу конституционности многих федеральных законов, указов Президента, конституций, уставов и законов субъектов Федерации не только восстанавливают конституционность, охраняют права человека (например, много решений КС было посвящено в этот период отмене ряда норм оставшегося с советских времен Уголовно-процессуального кодекса, противоречащих Конституции РФ), но и воспитывают законодательную и исполнительную власть в духе уважения Конституции.
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