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1. Об общей оценке проекта
Приступая к работе над проектом Избирательного кодекса, я хорошо осознавал ту опасность, которая нас подстерегала. Мой опыт говорил, что избирательное законодательство – это несколько десятков принципиальных вопросов, по которым ни при каких условиях невозможно достичь консенсуса, по которым всегда будут предлагаться и отстаиваться различные варианты решений.

Из этого следует, что какой бы ни был проект Избирательного кодекса, он не сможет на 100% устроить всех: каждый найдет в нем какое-либо положение, которое его не будет устраивать. И тут возможны два крайних варианта. Первый, неблагоприятный – никто не будет поддерживать проект, поскольку каждый будет чем-то в нем недоволен. И второй, благоприятный – проект будет широко поддержан, несмотря на то, что у каждого к нему останутся претензии, поддержан, постольку тех, кому он адресован, устроит его общая направленность и большинство его положений. 
Сейчас я с удовлетворением должен отметить, что реализуется в основном второй вариант, по крайней мере среди демократической общественности и экспертов. Хочется верить, что в этом в определенной степени есть заслуга авторов проекта. Но не в меньшей степени это положительно характеризует и экспертное сообщество, которое продемонстрировало свою способность видеть главное и не зацикливаться на хоть и важных, но все же второстепенных вопросах. И, конечно, в значительной степени такая реакция связана с состоянием нынешнего российского избирательного законодательства и всей российской избирательной системы (в широком смысле этого понятия): они доведены до такого положения, когда уже не до деталей и общество готово поддержать любой осмысленный проект их реформирования.

2. О федерализме

Наиболее серьезный упрек в адрес проекта Избирательного кодекса, который прозвучал на обсуждении, – это обвинение в отступлении от принципа федерализма. Прозвучало оно одновременно из уст профессора О. Люхтерхандта и доктора юридических наук А.В. Иванченко. При этом Люхтерхандт дополнительно ссылался на профессора С.Д. Князева, а Иванченко – на профессоров А.Е. Постникова и В.И. Васильева.

Действительно, существует такая точка зрения (наиболее четко ее высказал в свое время А.Е. Постников), что российская Конституция не дает оснований для кодификации федерального избирательного законодательства. Однако есть и противоположная позиция, которую неоднократно высказывали другие специалисты в области конституционного права (например, профессора Ю.А. Дмитриев и М.С. Матейкович), – о возможности и желательности кодификации российского избирательного законодательства. Я также давно придерживаюсь этой точки зрения и не раз высказывал ее в своих научных публикациях.
В процессе обсуждения проекта Избирательного кодекса и его отдельных положений в Москве и регионах я обратил внимание на любопытный парадокс: обвинения в нарушении федерализма поступают в основном от московских экспертов (теперь вот и от представителя немецкой научной школы), а в регионах я в основном слышу предложения еще сильнее ограничить региональных законодателей. И такие разногласия свидетельствуют о том, как непросто применять принцип федерализма к избирательному законодательству. 

О. Люхтерханд процитировал утверждение С.Д. Князева о том, что федеральный законодатель фактически монополизировал право законотворчества в сфере избирательных отношений. Но я это утверждение не могу воспринимать иначе как полемическое преувеличение. Мы ведь хорошо знаем, что в отдельных вопросах, причем в важнейших вопросах, связанных с избирательной системой (в узком смысле этого понятия) или регистрацией кандидатов, у регионального законодателя и сейчас остается практически неограниченная свобода. Другое дело – то, как он этой свободой пользуется. Один регион за другим вводит для распределения мандатов жульнический метод делителей Империали, но ни в одном регионе законодателям не пришло в голову ввести вполне приличный и широко распространенный метод Сент-Лагюе. Все больше регионов вводят жесткие и неоправданные требования к разбиению партийных списков на территориальные группы. Региональному законодателю оставлено право определять форму подписного листа (несоблюдение которой влечет отказ в регистрации), порядок проверки подписных листов и перечень оснований для признания подписи избирателя недействительной.
Разумеется, прагматические соображения не могут являться основанием для нарушения Конституции. Но, как я уже отмечал, мы основываемся на таком понимании положений Основного закона, которое вполне допускает достаточно жесткое регулирование избирательных процедур в федеральном законодательстве. Согласно Конституции, в ведении Российской Федерации (статья 71) находятся регулирование и защита прав и свобод гражданина, а в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов (статья 72) – защита прав и свобод человека и гражданина. Наш опыт показывает, что защита избирательных прав граждан Российской Федерации не может быть эффективной, если региональному законодателю предоставляется свобода в установлении избирательных процедур: неизбежно появляются процедуры, нарушающие избирательные права граждан.
Наши оппоненты обычно ссылаются на пункт «н» статьи 72, где говорится, что в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов находится установление общих принципов организации региональных органов государственной власти (с упором на слово «общих», то есть «не лезьте в детали») и часть 1 статьи 77, где говорится, что субъекты РФ самостоятельно устанавливают свою систему органов государственной власти (в соответствии с общими принципами). Однако я убежден, что избирательное законодательство и организация органов власти – это разные сферы. Скажем, количество депутатов, срок их полномочий, статус депутатов, число палат – это сфера организации представительного органа власти. А вот избирательная система, по которой депутаты избираются, и тем более порядок регистрации кандидатов – это уже никакого отношения к организации органа власти не имеет, это чистая сфера избирательного законодательства, которое призвано обеспечить реализацию принципа народовластия (статья 3) и избирательных прав граждан (статья 32).
В связи с этим мы предлагаем иную концепцию электорального федерализма, о которой в общих чертах сказал А.В. Кынев. У региональных законодателей должно быть право выбора из некоторого набора избирательных систем, а также ряда других параметров. Во-первых, как верно отметил Кынев, не может быть единой системы, оптимальной для всех столь разных российских регионов. И мы надеемся, что региональный законодатель лучше, чем федеральный куратор, справится с задачей нахождения системы, подходящей для его региона. Во-вторых, мы должны дать право на эксперимент и даже право на ошибку, но в таких пределах, чтобы ошибка не имела катастрофических последствий. А это значит, что рамки выбора должны быть ограничены и все процедуры тщательно прописаны.

Возвращаясь к нашим критикам, отмечу некоторое различие в их подходе. Если О. Люхтерхандт резко критикует действующее российское законодательство и отмечает, что наш проект Кодекса делает по сравнению с ним шаг в сторону федерализма, то А.В. Иванченко, напротив, считает, что действующий Закон об основных гарантиях избирательных прав – это единственная правовая конструкция, соответствующая принципу федерализма. И разногласие это связано с тем, что первый оценивает содержание, а второй – форму.
Я уже отмечал, что действующий Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав…» предоставляет региональному законодателю неоправданные возможности по неограниченному регулированию отдельных положений избирательного законодательства. Но при этом он де-факто сильно ограничивает регионального законодателя в выборе вариантов. Эти ограничения имеют разную природу. Одни ограничения связаны с тем, что в Федеральном законе прописаны процедуры исходя из определенной избирательной системы, и для другой системы они просто не годятся. Так, преференциальные избирательные системы ни регионы, ни муниципальные образования не могут применять, даже если бы им этого очень захотелось, потому что эти системы не вписываются в процедуры, установленные Федеральным законом. Да и открытые списки, если строго судить, Федеральному закону противоречат.
Ограничения второго рода связаны с тем, что желание ввести какую-либо новую избирательную систему наталкивается на необходимость прописывать для этой системы подробные процедуры. В регионе просто может не быть квалифицированных кадров, способных на это. Но даже если они есть, всегда из-за нечеткости Федерального закона таится опасность, что эти процедуры окажутся противоречащими федеральному законодательству. И потому регион обычно решается на эксперимент только с согласия федеральных кураторов, а чаще всего – даже просто по их прямому указанию. Стоит ли после этого удивляться, что при всем разнообразии регионов на практике мы видим в региональных законах чаще всего копирование одних и тех же (и при этом не самых лучших) образцов?! Так унитаристская практика опровергает квазифедералистскую теорию.

Отсюда проистекает и наше решение: дать регионам (а также муниципальным образованиям) право выбора из набора четко прописанных вариантов, чтобы региональные законодатели или муниципальные власти могли быть уверены, что их выбор нельзя будет оспорить в суде ни до, ни после выборов. Именно в этом мы видим воплощение электорального федерализма.
3. О громоздкости Кодекса
О. Люхтерхандт и А.В. Иванченко сошлись еще в одном: оба отметили громоздкость Избирательного кодекса, раздувание его Общей части. Правда, я не понял, почему Люхтерхандт считает, что это не очень демократично.

Говоря о громоздкости в сравнении с действующим законодательством, важно иметь в виду следующее. Да, проект Избирательного кодекса по объему больше, чем действующий Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав…». Но его объем меньше, чем суммарный объем трех основных федеральных законов («Об основных гарантиях избирательных прав…», «О выборах депутатов Государственной Думы…» и «О выборах Президента Российской Федерации»), а мы еще должны вспомнить Федеральный закон «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления», который формально продолжает действовать, а также иметь в виду, что принятие Избирательного кодекса должно сопровождаться существенным сокращением объема Федерального конституционного закона «О референдуме Российской Федерации».

Но дело не только в сокращении объема федерального избирательного законодательства. Более существенно должен снизиться объем регионального законодательства. Именно «раздувание» Общей части Избирательного кодекса позволяет сократить не только Особенную его часть, но и региональные законы: они должны стать компактными, подобными Особенной части Кодекса. Думаю, что и для рядовых избирателей, и для других участников избирательного процесса так будет и удобнее, и понятнее.
Нужно ли еще сильнее сокращать объем Кодекса? Вряд ли. Напротив, я часто слышу, что в действующем законодательстве имеются те или иные пробелы. Мы старались эти пробелы устранять, а это неизбежно увеличивает объем.

Понятно, что избирательное законодательство, скажем, Германии, не такое подробное. Но там отсутствие законодательного регулирования отдельных вопросов компенсируется традицией, а также тем, что правоприменители стремятся соблюдать не только букву, но и дух закона. К сожалению, в России все участники избирательного процесса, а особенно – те, кто находится у власти или приближен к ней, охотно используют любые пробелы законодательного регулирования для создания преимуществ себе или своим протеже. В этих условиях сокращение объема нормативного регулирования будет приводить только к произволу правоприменительных органов и дискриминации по политическим мотивам.

Если же сокращать объем закона за счет увеличения объема подзаконных актов, как нам рекомендуют некоторые правоведы, то и этот путь не улучшит положение с обеспечением избирательных прав граждан. Создание подзаконных инструкций целесообразно тогда, когда эти инструкции призваны повысить эффективность работы соответствующих чиновников, но не затрагивают права граждан. Иначе гражданам придется штудировать не только законы, но и подзаконные акты, и никаких выгод от такого сокращения закона граждане не получат. Я уже не говорю о качестве инструкций и их стабильности.

4. О референдуме
Профессор Н.И. Воробьев отметил: «Так же как и действующий Федеральный закон об основных гарантиях избирательных прав усложнен, так и предложенный Избирательный кодекс усложняется наличием многочисленных норм о референдуме. Если бы нормы о референдуме исключить из этого Кодекса, то он был проще и понятнее с позиции юридической техники и правопонимания».
Такая точка зрения достаточно распространена. Собственно говоря, с цитированными утверждениями не поспоришь. Я лишь должен объяснить, почему несмотря на это нормы о референдуме все же в проект Кодекса включены.

Но прежде все-таки надо отметить, что проект Избирательного кодекса усложнен нормами о референдуме значительно меньше, чем Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации». Сделано это за счет двух приемов. Во-первых, все специальные нормы, связанные с проведением референдума, выделены в один раздел «Референдумный процесс» (название его критиковалось, но я думаю, что прилагательное «референдумный» постепенно станет привычным для правоведов). В результате в разделе «Избирательный процесс» референдум вообще не упоминается. Поэтому нормы, связанные с референдумом, никак не осложняют чтение и восприятие этого раздела.

Разумеется, наличие раздела, посвященного референдуму, увеличивает объем Избирательного кодекса. Но это не страшно. Тем, кто занят исключительно выборами, просто не нужно заглядывать в этот раздел, так что его наличие не так уж сильно им мешает. Да и, в конце концов, никто не запрещает издавать закон не в полном объеме, и для тех, кто занят исключительно выборами, можно просто издавать Кодекс без указанного раздела.
Во-вторых, мы отказались от термина «участник референдума», который не несет никакой дополнительной правовой нагрузки по отношению к термину «избиратель». Вслед за этим исчезли и термины «список участников референдума», «участок референдума», «комиссия референдума». Все это сделало текст Кодекса значительно чище, проще и понятнее. В нем уже нет таких тяжелых фраз, как, например, эта: «По предъявлении открепительного удостоверения в день голосования избиратель, участник референдума дополнительно включается в список избирателей, участников референдума на том избирательном участке, участке референдума, на котором он будет находиться в день голосования».

Тем не менее, в разделах «Общие вопросы» и «Организационное обеспечение проведения выборов» (название этого раздела мы в ближайшее время поправим) упоминание выборов и референдума перемежаются, и это, действительно, в некоторой степени осложняет восприятие текста. Однако мы сознательно пошли на это исходя из следующих соображений.
Для того чтобы можно было спокойно развести законодательство о выборах и референдумах, нужно три условия: во-первых, запретить совмещение выборов с референдумом, во-вторых, создать для референдума другую систему организации (т.е. систему комиссий референдума, не связанную с системой избирательных комиссий), в-третьих, создать отдельную систему учета участников референдума, не связанную с системой учета избирателей. Очевидно, что все это делать нецелесообразно.
А поскольку выборы и референдум организуют одни и те же комиссии и для них используется одна и та же система учета избирателей, то и законодательное регулирование этих двух институтов должно быть общее для выборов и референдумов. Правда, остается еще альтернативная возможность: прописать эти институты в законе, регулирующем проведение выборов, а в другом законе, регулирующем референдум, дать ссылку на первый. Но такое решение мне не представляется оптимальным.

Во-первых, регулирование должно быть единым. Например, группа участников референдума имеет право назначить в комиссию члена с правом совещательного голоса. Если мы это право пропишем только в законе о референдуме, в законе о выборах получится пробел. Или, другой пример, мы должны предусмотреть, что комиссия, участвующая в проведении референдума, сохраняет свои полномочия до окончания кампании референдума. Но если это записать только в законе о референдуме, он будет противоречить закону о выборах. То же самое касается и норм о расформировании комиссий.

Во-вторых, если выборы и референдум проводят те же комиссий и тем более если они совмещаются, необходимо унифицировать избирательные и референдумные процедуры. Иначе будет сплошная путаница. Конечно, можно постараться, чтобы процедуры были унифицированы, и при наличии двух разных законов. Но это сложнее, чем в случае единого законодательного акта.
5. Об открытых списках и преференциальных системах

Б.И. Макаренко высказал мнение, что открытые списки и преференциальные системы хороши в теории, но не адекватны пока российским реалиям. Этот момент нуждается в пояснении.

Во-первых, Кодекс писался в расчете на длительную перспективу, а не только на сегодняшний момент. И то, что сегодня не адекватно реалиям, совсем скоро может стать вполне приемлемым. С этой точки зрения я полагаю, что преждевременную норму лучше сразу написать и заморозить, чем потом ее добавлять, корежа ранее написанный текст.

Во-вторых, важно понять, что мы никому не навязываем ни открытые списки, ни тем более преференциальные системы. На федеральном уровне эти системы не предусмотрены. Для региональных выборов субъект РФ может выбрать как открытые, так и закрытые списки, а также смешанную связанную систему. На муниципальном уровне тоже нет навязывания, поскольку Кодекс не заставляет на муниципальных выборах использовать пропорциональную систему.

В-третьих, Б.И. Макаренко верно заметил, что «надо пробовать осторожненько, и, наверное, с муниципального уровня». Но для того чтобы пробовать, эти системы должны быть предусмотрены Кодексом (выше, в разделе 2, я уже объяснял, что нынешнее федеральное законодательство этому препятствует).

Конструкция Кодекса как раз и позволяет для начала попробовать эти системы в тех муниципальных образованиях, где избиратели и элита к ним в наибольшей степени готовы. А потом, в случае успеха, постепенно, без рывков распространять их более широко, в том числе, возможно, и на региональном уровне. При этом открытые списки, скорее всего, со временем могут стать достаточно распространенными на региональном уровне, а преференциальные системы, вероятно, за исключением отдельных многоэтнических регионов, вряд ли выйдут на региональный уровень, да и на муниципальном уровне они вряд ли распространятся слишком широко. Тем не менее, они наверняка окажутся полезными во многих муниципальных образованиях и в некоторых регионах.

6. О соединении списков

Замечание Б.И. Макаренко по поводу соединения списков в очередной раз убедило меня, что критика этой новеллы в значительной степени основывается на недопонимании. Поэтому я хочу остановиться на ней подробнее.
Предлагаемый институт соединения списков выглядит следующим образом.

1. Избирательные объединения выступают на выборах в индивидуальном качестве: самостоятельно выдвигают свои списки кандидатов, самостоятельно ведут свою избирательную кампанию, формируют свой избирательный фонд, фигурируют в избирательных бюллетенях; избиратели голосуют за конкретные избирательные объединения. 

2. Избирательное объединение, которое опасается, что не сможет преодолеть заградительный барьер, может заключить с такими же избирательными объединениями, близкими ему по политическим позициям, соглашение о соединении списков.

3. Указанное соглашение должно подписываться после завершения регистрации списков (что не препятствует заключению предварительных договоренностей), но до утверждения текста избирательного бюллетеня.

4. Информация о заключении соглашения публикуется и включается в избирательный бюллетень, что должно препятствовать заключению беспринципных соглашений.

5. Если списки, заключившие соглашение, порознь не преодолевают заградительный барьер, а вместе – преодолевают, к распределению мандатов допускается соединенный список, который формируется по методике, определенной в законе (т.е. исключаются произвол и коррупция).

6. Если списки кандидатов закрытые и не разбиты на территориальные группы, соединенный список составляется следующим образом. Сначала в соединенном списке размещаются кандидаты, занимавшие первые места в списках избирательных объединений, заключивших соглашение, в порядке убывания числа голосов, поданных за эти избирательные объединения. Затем в том же порядке размещаются кандидаты, занимавшие вторые места в указанных списках, и так далее.

7. Если списки кандидатов разбиты на территориальные группы, соединенный список составляется следующим образом. Центральная часть соединенного списка составляется из центральных частей списков избирательных объединений, заключивших соглашение, в соответствии с правилом, установленным для списков, не разбитых на группы. В качестве территориальных групп соединенного списка рассматриваются все территориальные группы списков избирательных объединений, заключивших соглашение о соединении списков; распределение мандатов между группами осуществляется по стандартной методике.

8. Если применяется пропорциональная избирательная система с открытыми списками, порядок следования кандидатов в соединенном списке определяется в соответствии с персональными предпочтениями избирателей по стандартной методике распределения мандатов внутри открытого списка.

Тут сразу нужно отметить, что пример, приведенный Б.И. Макаренко неточен. Если одна из партий, заключивших соглашение, получает на выборах в Государственную Думу 3,1%, а вторая – 2,9%, то соглашение не реализуется: первая проходит в Думу, а вторая – нет. Но вот если они обе получают по 2,9%, то тогда соглашение реализуется, и в Думу проходит соединенный список, получивший 5,8%. Не очень понятно только, что здесь не устраивает Макаренко? Все-таки 5,8% избирателей получают представительство.
Прежде чем обсуждать достоинства и недостатки старого и нового вариантов блокирования (избирательного блока и соединения списков), выскажу свое мнение о том, зачем нужно восстанавливать возможность блокирования. Это поможет определить, какой из вариантов лучше соответствует своему предназначению.

Блокирование позволяет успешно участвовать в выборах партиям, которые имеют небольшие шансы в одиночку преодолеть заградительный барьер. Без возможности блокирования эти партии либо не попадают в парламент, либо вынуждены отказаться от участия в выборах. В обоих случаях их избиратели лишаются своего представительства.

Почему так важно, чтобы партии, получающие поддержку относительно небольшого числа избирателей, участвовали в выборах и проходили в парламенты (федеральный и региональные)? Во-первых, из-за неоднородности электората может быть (и действительно было, когда существовала реальная многопартийность) немало партий, которые способны преодолеть барьер в одних регионах, но не дотягивают до него в других. Могут быть партии, способные успешно выступать во многих регионах, но имеющие мало шансов на федеральных выборах. И наоборот – могут быть партии, успешные на федеральном уровне, но слабо выступающие в большом числе регионов. Если такие партии не будут участвовать в части выборов или будут терпеть поражения, это будет способствовать их деградации (что мы и видели в последние годы на примере ряда партий).

Во-вторых, законодательство должно создавать условия для возникновения новых партий, чтобы не было застоя в партийной системе. А новой партии в начале своего пути обычно трудно добиваться успеха.

Наконец, блокирование – это естественный путь для укрупнения партий. Б.И. Макаренко отметил, что заградительный барьер служит укрупнению партий. По моему мнению, одного барьера для этого недостаточно, он должен работать в комплексе с другими нормами, и возможность блокирования – одна из них. При этом общество должно быть заинтересовано именно в укрупнении мелких партий, а не в создании монстров типа «Единой России».

Оценим теперь с этих и некоторых других позиций оба варианта.

В чем недостатки института избирательных блоков в сравнении с институтом соединения списков?

1. Избирательные блоки – новая «сущность», новый субъект избирательного процесса. «Сущности» же, как известно, плодить без необходимости не желательно. 

Введение избирательных блоков как отдельного типа участников избирательного процесса потребует упоминания данного типа практически повсеместно в главах, посвященных избирательному процессу. Это либо придется делать через повсеместное упоминание через запятую «избирательное объединение, избирательный блок» (как это было ранее в законодательстве), что существенно отягощает закон, либо придется вводить новый обобщающий термин (конкурент, претендент, участник выборов и т.п.), либо необходимо будет определять избирательное объединение так, чтобы оно включало и избирательные блоки. Два последних варианта осложняют понимание закона и могут привести к коллизиям.

В отличие от блоков, соединение списков не требует внесения в закон масштабных дополнений. Достаточно одной статьи о процедуре заключения и регистрации соглашений, одной статьи о порядке формирования соединенного списка и упоминания еще в паре статей (в частности, об избирательном бюллетене).

2. Введение избирательных блоков требует детальной проработки многих вопросов, в том числе тех, которые не были в достаточной мере проработаны в прежнем законодательстве. Речь идет, в частности, о процедурах создания блока, формирования списка, руководящих органов, о названии блока, его эмблеме и т.п. Для избирательных объединений все эти вопросы решаются либо в законе о партиях, либо в уставе партии. Для блоков же все это требует описания в Кодексе, поскольку у них нет устава. Необходимо также будет решить в Кодексе и вопрос о распределении между блокообразующими избирательными объединениями прав и обязанностей после выборов.

3. Без решения вопросов, о которых шла речь в пункте 2, блоки будут часто использоваться для манипуляций и обмана избирателей, как это и было прежде. Да и не просто будет решить эти вопросы так, чтобы не допустить манипуляций.

Вероятно, проще всего решить вопрос с названием. Во избежание манипуляций можно установить, что название блока должно состоять из названий входящих в блок избирательных объединений, соединенных запятой и/или союзом «и». Но даже тут возникнут проблемы, связанные с тем, что название может оказаться слишком длинным.

С другими вопросами сложнее. Если политические партии – устойчивые образования и потому механизм принятия решения в них отработан, то блоки – образования, вновь созданные перед выборам (точнее, уже в ходе избирательной кампании). Это – эфемерные образования, не имеющие устава, не имевшие ранее руководящих органов и отработанного механизма принятия решения. В таких условиях принятие всех важных решений (о формировании списка, о формировании руководящих органов, по стратегии и тактике ведения кампании, по финансовым вопросам) не может в принципе осуществляться демократическими методами, а только путем сговора небольшого круга лиц.

Напомню, что за четыре федеральные кампании практически не было успешных блоков, построенных как реальные партийные коалиции. Наиболее частым был сценарий создания блока под конкретное лицо или группу лиц, к которым затем привязывали какие-то партии (иногда – абсолютно формально). Таковыми были блоки «Явлинский–Болдырев –Лукин», «Медведь», «Блок Жириновского», «Родина», в определенной степени также СПС и ОВР.

По сути блоки были легальным способом обойти запрет на манипулятивное создание партий непосредственно перед выборами и «под выборы».

4. С точки зрения партий институт соединения списков, безусловно, удобнее. Во-первых, при соединении списков партия сохраняет свою индивидуальность: самостоятельно выдвигает свой список кандидатов, самостоятельно ведет свою избирательную кампанию, формирует свой избирательный фонд, фигурирует в избирательном бюллетене, получает голоса своих избирателей. При формировании блока партия в этом блоке фактически растворяется.

Во-вторых, на заключение соглашения о соединении списков у партии есть гораздо больше времени. Блоки приходится формировать в самом начале кампании, причем фактически кампания для блока сокращается на то время, которое было потрачено на процесс формирования, так что сформировать блок желательно как можно раньше и как можно быстрее. Кроме того, заключить соглашение о соединении списков может и партия, которая в начале кампании надеялась добиться успеха в одиночку, но в ходе кампании более трезво оценила свои шансы (для этого в ходе кампании есть гораздо больше возможностей).

В-третьих, заключение соглашения о соединении списков само по себе требует гораздо меньше времени и решений. По сути нужно принять только одно решение – с кем заключать соглашение. Короткое решение – без деталей. В противоположность этому при формировании блока надо принять массу детализированных решений: о распределении мест в списке, о распределении мест в руководящих органах, о распределении финансовых потоков и т.п. Это довольно сложная задача, потому-то успешными чаще всего оказываются именно вождистские блоки, а не реальные партийные коалиции.

В-четвертых, по результатам выборов остается непонятным, каков был вклад каждой партии в успех блока. И это не позволяет партиям правильно оценить свои силы и, кроме того, может стать дополнительным стимулом для конфликтов. При соединении списков вклад каждой партии точно определен. Более того, если партия смогла преодолеть барьер самостоятельно, соглашение о соединении списков для нее теряет силу. Таким образом, мы избегаем ситуации, когда какая-то вполне успешная партия тащит за собой «нахлебников».

5. Что касается интересов избирателей, то здесь надо четко осознавать, из каких представлений, из какой модели мы исходим. Я исхожу из представления, что у каждой партии есть свой «ядерный» электорат, но в ходе избирательной кампании партия может приобрести дополнительные голоса колеблющихся, не определившихся избирателей. 

Что в нашей модели означает избирательный блок? Избирателям партии А предлагают голосовать за список, в котором есть также кандидаты от партии Б; избирателям партии Б предлагают голосовать за список, в котором есть также кандидаты от партии А. Тем самым избиратели партии А, которые отрицательно относятся к партии Б, и избиратели партии Б, которые отрицательно относятся к партии А, ставятся в затруднительное положение. А такие избиратели наверняка есть даже в близких партиях – достаточно вспомнить отношения СПС и «Яблока». В отличие от ситуации с блоком, при соединении списков избиратели голосуют за свою партию.

Как распределяются проходные места в списке блока? Они распределяются исключительно на основе кулуарных договоренностей. В лучшем случае учитываются результаты соцопросов. Поэтому весьма вероятен вариант, когда менее популярная партия получит большее число проходных мест. При соединении списков мандаты распределяются на основе волеизъявления избирателей.

Поэтому звучащий из уст моих оппонентов упрек в том, что при соединении списков ущемляется волеизъявление избирателей, относится в большей мере к избирательным блокам, чем к соединению списков.

Институт избирательных блоков по сути ориентируется на модель, согласно которой результат партии (или блока) на выборах целиком определяется агитационной кампанией. С точки зрения такой модели избирателя не должно интересовать, представителями каких партий являются кандидаты, занимающие первую, вторую, третью и т.д. позиции в списке, – он должен воспринимать этот список как данность. Однако, если мы примем такую модель, то придется признать правоту тех, кто выступает вообще против выборов по партийным спискам. Ибо смысл выборов по спискам как раз в том, что избиратель голосует за устойчивые структуры, а не за наспех собранную команду.

6. Наконец, с точки зрения общества, важно то, что институт соединения списков работает на объединение слабых партий в более сильные структуры. Институт же избирательных блоков может также использоваться для создания гиперструктур, направленных на завоевание абсолютного большинства мандатов и по сути на монополизацию политического пространства.

7. О заградительном барьере
Профессор Ю.А. Дмитриев в качестве одного из достоинств проекта Избирательного кодекса отметил снижение заградительного барьера, но при этом он неоднократно высказывал мысль о том, что барьер должен быть единым для всех выборов. Вот с последним утверждением я не согласен. Отмечу, что и в предыдущих редакциях проекта барьер не был единым: если для выборов в Государственную Думу он устанавливался на уровне 4%, то для других выборов 4% – это была максимально возможна величина, и региональному законодателю разрешалось устанавливать меньший размер барьера или не устанавливать его вовсе.
Дело в том, что заградительный барьер не является единственной нормой, влияющей на прохождение партийного списка в представительный орган. Он находится в комплексе с числом распределяемых мандатов и методикой их распределения. И если следовать логике, по которой барьер должен быть единым, то тогда и число распределяемых мандатов должно быть единым для всех – и для Государственной Думы, и для Магаданской областной Думы, и для муниципального совета города Зея. Но это, конечно, абсурд.

Профессор Н.И. Воробьев предложил императивно закрепить в Кодексе верхний предел барьера для любых выборов – не более 3%. Сделать это, конечно, нетрудно. Но для того чтобы гарантировать партии, преодолевшей 3%-ный барьер, получение хотя бы одного мандата, надо либо вводить методику распределения мандатов, нарушающую пропорциональность, либо устанавливать минимальное число распределяемых мандатов на уровне 30. Иначе смысла в 3%-ном барьере не будет.
Мы в своем проекте решили по-другому. С учетом известных математических закономерностей и исходя из того, что 5%-ный барьер нами оценен как максимально допустимый, мы для муниципальных выборов установили максимальное значение барьера на уровне 5% и минимальное число распределяемых мандатов на уровне 18; для региональных выборов максимальное значение барьера на уровне 4% и минимальное число распределяемых мандатов на уровне 22. При этом у регионов и муниципальных образований остается право устанавливать более низкий барьер или не устанавливать его вовсе. На выборах же депутатов Государственной Думы, учитывая важность обеспечения ее высокой представительности, мы сочли возможным снизить барьер до 3%.

8. О гендерном равенстве
Профессор Н.И. Воробьев затронул вопрос обеспечения гендерного равенства в рамках пропорциональной избирательной системы. Отмечу, что этот вопрос в ходе обсуждения проекта Избирательного кодекса поднимался нечасто. Тем не менее, ему стоит уделить некоторое внимание.

Разумеется, нынешняя доля женщин в российских законодательных органах власти не может считаться нормальной. Но вопрос в том, каковы причины такого положения и как с этим можно бороться? В частности, насколько полезными будут гендерные квоты в партийных списках?

Насколько я знаю, международные документы допускают специальные меры, направленные на ускорение установления фактического равенства между мужчинами и женщинами, но при этом оговаривают, что это должны быть временные меры. По моим оценкам, такие меры, как установление гендерных квот в партийных списках, оказались эффективны в тех странах, где общество уже было готово к равноправию и где прогресс в этой области намечался и без этих квот. В других же странах (например, в Италии) они не имели успеха.
В современной России главная проблема, на мой взгляд, состоит в том, что не только избиратели-мужчины, но и избиратели-женщины в основном предпочитают голосовать за кандидатов-мужчин. Нередки ситуации, когда единственная в избирательном округе женщина-кандидат получает всего 3–5% голосов. Это дает оценку количества избирателей (избирательниц), для которых первостепенную роль играет пол кандидата.

Еще один пример. На выборах в Государственную Думу 2003 года ни у одной из пяти партий, получивших более 4% голосов, в первой тройке не было женщин. Иными словами, включение женщин на демонстрационные места списка, скорее всего, не способствует победе.
Как же в таких условиях будут работать гендерные квоты? Допустим, мы установим неоднократно предлагаемое правило, согласно которому в списке должно быть не более 70% и не менее 30% лиц одного пола. Нетрудно догадаться, как это правило будет выполняться: женщины окажутся в основном на непроходных местах. И тогда для преодоления этого саботажа потребуется ввести более жесткую норму (такая тоже как-то предлагалась): обязать партии, чтобы в списке было не более двух лиц одного пола подряд. Впрочем, и эта норма не всегда сработает. Скажем, если списки разделены на большое число территориальных групп и в каждой группе проходными являются максимум два первых места. 

Но это было бы полбеды. Есть еще один, совсем неприятный способ саботажа. Не догадываетесь? Можно включить нужное количество женщин, которые потом, после регистрации, снимут свои кандидатуры. Конечно, против такого приема тоже есть средство. Но это то самое лекарство, которое опаснее болезни.

Вспоминаю, что в 2005 году, когда в Федеральном законе «Об основных гарантиях избирательных прав…» появилась норма, позволяющая отменять регистрацию списка в случае выбытия из него региональных групп, я предсказал, что эта норма будет стимулировать технологию «выбивания» кандидатов из списка. Прогноз начал сбываться уже в январе–феврале 2007 года. Точно так же, если мы допустим за нарушение гендерной квоты санкцию в виде отказа в регистрации или отмены регистрации, мы вновь получим расцвет этой технологии. А без этой санкции квоты не будут эффективными.
Так что я бы порекомендовал поборникам гендерного равенства не надеяться на квоты, а делать упор на разъяснительной работе среди избирателей. Впрочем, я думаю, что в проекте Избирательного кодекса есть положения, которые будут способствовать постепенному выравниванию ситуации. Так, я предполагаю, что система открытых списков будет более благоприятна для женщин: избиратели, для которых важен гендерный вопрос, сделав политический выбор в пользу одной из партий, затем смогут уже внутри списка оказать предпочтение женщине-кандидату.
9. Об отзыве
Вопросы об отзыве депутатов и выборных должностных лиц задаются регулярно в ходе обсуждений проекта Избирательного кодекса. Вот и здесь об этом говорила Е.Б. Гусева. И мне необходимо обозначить свою позицию.

Прежде всего я должен отметить, что не считаю отзыв каким-то отдельным, особым способом выражения воли народа. Конституция РФ предусматривает два таких способа: выборы и референдум. И это правильно. Отзыв следует рассматривать как одну из разновидностей референдума, поскольку при отзыве, как и при любом другом референдуме, избиратели дают ответ на конкретный поставленный вопрос.

А дальше в российском законодательстве начинается путаница. Согласно Федеральному закону «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» на референдум субъекта Российской Федерации, местный референдум не могут выноситься вопросы о досрочном прекращении срока полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления, о персональном составе органов государственной власти субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления, об освобождении от должности должностных лиц. По сути это означает запрет на отзыв должностных лиц и может толковаться также и как запрет на отзыв депутатов.

Но в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» голосование по отзыву депутата, выборного должностного лица местного самоуправления выделено в отдельную форму народовластия наряду с выборами и референдумом. С моей точки зрения это – некорректный прием, призванный обойти запрет, предусмотренный Федеральным законом «Об основных гарантиях…». Получается, что таким способом можно обойти любые запреты. Например, запрет выносить на референдум вопросы о принятии или об изменении соответствующего бюджета легко обойти, назвав это «голосованием по вопросу принятия бюджета».
Исходя из этих соображений, я полагаю, что Избирательный кодекс не должен предусматривать отзыв в качестве отдельной, третьей формы народовластия. Проблема допустимости отзыва должна быть решена в той статье, которая определяет, какие вопросы могут быть вынесены на референдум. И если отзыв будет допущен, особенностям его проведения можно будет уделить одну или несколько дополнительных статей, подобно тому как в проекте Кодекса есть дополнительные статьи, посвященные особенностям местного референдума, затрагивающего права нескольких муниципальных образований.

Но вот главный вопрос: стоит ли предусматривать отзыв депутатов и выборных должностных лиц?

Скажу сразу: по вопросу об отзыве должностных лиц местного самоуправления у меня еще не сложилось окончательное мнение. Но и здесь проблем слишком много.

Что касается отзыва депутатов, то я считаю, что он недопустим. В первую очередь из юридических соображений.

Для начала посмотрим, как можно отозвать депутата, избранного в составе списка кандидатов. Кто может его отозвать? Если сама партия, то это – не отзыв (в нашем понимании этого термина как механизма народовластия), а элемент крепостного права. Избиратели данной партии? А как их определить в условиях тайного голосования? Все избиратели единого округа? Но с какой стати избирателю одной партии можно давать право решать, кто будет представлять в парламенте другую партию?!
Но если мы не можем отозвать депутата, избранного в составе списка кандидатов, то как быть в случае смешанной системы? Ведь не должно быть так, чтобы депутаты одного органа делились на два сорта: те, которых можно отозвать, и те, которых отозвать нельзя!

Впрочем, с отзывом депутатов, избранных по мажоритарной системе относительного большинства, тоже есть практически непреодолимые проблемы. Ведь если депутат избран голосами, скажем, 30% избирателей, то не получится ли так, что остальные 70% (или даже хотя бы 50%) сразу будут готовы голосовать за его отзыв?

Есть и более фундаментальный вопрос. Согласно современной теории, депутат после избрания становится представителем не только своего избирательного округа, но и всего населения той территории, где действует соответствующий парламент. И потому отзыв депутата, избранного от одномандатного (многомандатного) округа, затрагивает интересы не только избирателей данного округа. Представьте, к примеру, что некая партия, пользующаяся поддержкой 3% избирателей региона, сумела провести в региональный парламент одного кандидата по одномандатному округу. Очевидно, что этот депутат будет воспринимать себя представителем не только своего округа, но и тех самых 3% избирателей своей партии. За что его вполне резонно захотят отозвать избиратели его округа, симпатизирующие другим партиям. Но вправе ли они лишать представительства этих самых 3% избирателей?!
Подойдем теперь с другой стороны. Конституционный Суд РФ в своем Постановлении от 24 декабря 1996 года № 21-П выразил позицию, согласно которой «по смыслу Конституции Российской Федерации, закрепляющей принципы демократического правового государства, в том числе принципы идеологического и политического многообразия, многопартийности, основанием для отзыва депутата не могут служить его политическая деятельность, позиция при голосовании и т.п.». Что же тогда остается? Ведь депутат, в отличие от выборного должностного лица, не принимает индивидуально никаких решений. Остается лишь систематического невыполнение депутатских обязанностей. Но в этом случае нет никакого смысла городить дорогостоящий и непредсказуемый (поскольку тут, как и при любом референдуме, без порога явки не обойтись) процесс отзыва, а гораздо правильнее решать вопрос о прекращении депутатских полномочий в судебном порядке.
Ко всем этим юридическим соображениям можно добавить и политические. Я убежден, что не только в нынешних условиях, но и при любых обстоятельствах институт отзыва депутата будет в гораздо большей степени, чем выборы, подвержен влиянию административного ресурса. И на практике он будет реализовываться не столько как инструмент народовластия, сколько как инструмент расправы исполнительной власти с неугодными депутатами. Сама возможность отзыва, его угроза не будет способствовать укреплению независимости представительной ветви власти.

В общем, отзыв является рудиментом советской правовой доктрины, в основе которой лежало представление о демократии как о власти большинства, а не власти народа.

10. О «средневековой латыни»

Р.Н. Удот в своем очень эмоциональном выступлении предрек проекту Кодекса печальную судьбу. По его словам, Кодекс написан «средневековой нечитаемой латынью», и мы не донесли его смысл до гражданского общества, которое только и может его продвинуть и добиться его реализации.

Упреки частично справедливые. Но тут надо разобраться. Проект Кодекса, как и любой закон или законопроект, написан юридическим языком, и этот язык тяжел для восприятия. Не то чтобы его совсем нельзя было понять простому гражданину, но такое понимание требует длительного времени, тем более что речь идет о довольно большом по объему документе, и некоторые вопросы остаются для читателя непонятными, пока он не прочтет его целиком или хотя бы значительную его часть. Ясно, что мало кто не только из рядовых граждан, но и активной части гражданского общества будет это делать сейчас, когда Кодекс находится еще в стадии проекта, даже не внесенного в Государственную Думу.

Поэтому наша задача – донести смысл нашего проекта и до гражданского общества, и до рядовых граждан. Используя более простой язык, понятные идеи и образы. Но эта задача не решается в рамках одного мероприятия. Мы на самом деле только в начале этого пути, и мы будем по нему двигаться дальше, стараясь учесть и исправить допущенные ошибки.
Что было сделано неправильно на конференции в ИНСОРе? Р.Н. Удот заметил, что участники разделились на две категории: эксперты и представители гражданского общества («книжники» и «лучники»). И по его мнению, «книжникам» было понятно и интересно, а «лучникам» – не очень.

Здесь, действительно, есть проблема. С «книжниками» и «лучниками» желательно говорить на разных языках, и потому лучше всего для них проводить разные мероприятия. Но конференция в ИНСОРе была задумана именно как совместная. Идея заключалась в том, чтобы «лучники» услышали не только то, как авторы проекта хвалят свое детище, но и мнения других «книжников». И я думаю, что эту идею хотя бы частично удалось реализовать, поскольку многие «книжники» сумели изложить смысл проекта Кодекса достаточно простым и понятным языком. Но то, что «лучники» быстро разошлись, – в этом есть проблема, действительно, мероприятия для «лучников» не могут быть такими же длительными, как для «книжников».
Из выступления Р.Н. Удота можно также понять, какой вопрос является наиболее сложным для «лучников». Это, безусловно, избирательные системы (впрочем, он и для «книжников» наиболее сложен). Возможно, нам, действительно, не стоит уделять слишком много внимания избирательным системам. Другие вопросы более понятны: создание условий, препятствующих произволу при регистрации кандидатов, препятствия для фальсификаций и т.п. Видимо, для гражданского общества нам надо делать упор на этих вопросах, которые в наибольшей степени отвечают общественным чаяниям.

А избирательные системы требуют более детального объяснения. Тот же Р.Н. Удот вспомнил, что он сдавал квантовую механику. Но ведь он сдавал ее, предварительно прослушав курс лекций и прочитав необходимую литературу. Чтобы понять избирательные системы, нужно тоже прослушать курс лекций – примерно с десяток академических часов. Если наберется десятка два «лучников» и «книжников», желающих разобраться в избирательных системах, я готов такой курс прочитать.
И еще один важный для нас вопрос. Мы специально не только издали проект Кодекса, но и подготовили сборник материалов по обсуждению проекта. Он написан уже, как мы полагаем, не «средневековой латынью» и предназначен именно для того, чтобы донести смысл нашего проекта до гражданского общества. Донести не только через скучные разъяснения, но и через живую дискуссию. Насколько нам это удалось? Мы бы хотели узнать мнения читателей.
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