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МЕЖДУНАРОДНАЯ КОНФЕРЕНЦИЯ
«ЭЛЕКТОРАЛЬНОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО

И ПРАКТИКА ЕГО ПРИМЕНЕНИЯ

В СТРАНАХ СОВЕТА ЕВРОПЫ»


28-29 апреля 2008 г. Европейский учебный институт при МГИМО (У) МИД России совместно с Венецианской комиссией за демократию через право провел международную научно-практическую конференцию «Электоральное законодательство и практика его применения в странах Совета Европы». В конференции приняли участие представители органов государственной власти Российской Федерации и общественных структур, занимающихся организацией выборов и защитой избирательных прав граждан – Центральной избирательной комиссии, Аппарата Уполномоченного по правам человека, Конституционного Суда, Общественной палаты. Также на конференции выступили известные российские и зарубежные эксперты по проблемам электоральной политики и права, представители субъектов Российской Федерации, сотрудники посольств стран Совета Европы в Москве.


Конференцию открыл директор Европейского учебного института при МГИМО (У) МИД России, доктор юридических наук, профессор М.Л. Энтин. Он рассказал об опыте работы МГИМО(У) и Европейского учебного института по развитию международного экспертного сотрудничества с Советом Европы и такими наиболее авторитетными дочерними структурами, как Венецианская комиссия, дал общий обзор проблематики избирательного права Европы.


На конференции был представлен доклад Председателя Конституционного Суда, члена Венецианской комиссии от нашей страны В.Д. Зорькина «Защита избирательных прав в практике Конституционного Суда России». Доклад был посвящен анализу положений Конституции по вопросам свободных выборов органов государственной власти. В докладе были подробно рассмотрены основные постановления и определения Конституционного Суда по электоральным вопросам, изложена их аргументация и мотивировка. Особое внимание в них было уделено следующим вопросам: соотношение референдумов и свободных выборов как высших форм непосредственной демократии; выбор того или иного варианта избирательной системы – мажоритарной, пропорциональной или смешанной; принципы всеобщего и равного избирательного права; принцип прямого избирательного права; альтернативность выборов; сроки полномочий Президента России; голосование «против всех кандидатов»; «заградительный барьер»; право на информацию и свободу выражения мнений в избирательных кампаниях.

Генеральный секретарь Венецианской комиссии за демократию через право Д.Букиккио выступил с докладом о роли Венецианской комиссии в разработке Свода рекомендуемых норм при организации выборов в странах Совета Европы. Д.Букиккио напомнил, что Венецианская комиссия  уже второй раз проводит свою конференцию в стенах МГИМО, активно развивает отношения с российскими университетами, российскими НПО, госструктурами. Привилегированные партнеры в этом отношении -   Конституционный Суд и Центральная избирательная комиссия.


Высокопоставленный представитель Совета Европы дал общий обзор деятельности Венецианской комиссии. Он обратил внимание на то, что ее членский состав далеко выходит за рамки европейского континента. Это вполне естественно, поскольку европейский опыт, европейские ценности обладают большой притягательностью. Они востребованы как странами, граничащими с Европой, так и находящимися относительно далеко от нее. Так, в ближайшее время в состав Венецианской комиссии вольется Тунис.


Прежде всего, Венецианская комиссия занимается вопросами конституционного строительства в государствах-членах. Она предоставляет им прекрасную возможность взаимного обмена опытом и взаимного оказания консультативных услуг. Вместе с тем, Венецианская комиссия последнее время все больше времени отводит на обсуждение проблематики национальных  меньшинств, укрепления демократических институтов и т.д.


Важное место в деятельности Венецианской комиссии отводится совершенствованию избирательного права в государствах-членах. Ведь от качества избирательного права зависят избирательные гарантии граждан, более того, качество политической жизни.


Под этим углом зрения Венецианской комиссией были разработаны руководящие принципы в области избирательного права, в частности, Свод рекомендуемых норм по проведению выборов.


Д.Букиккио дал краткий анализ этих документов и попытался ответить на вопрос о возможности и целесообразности их трансформации в Европейскую конвенцию СЕ.


В завершение он остановился на проблемах применения избирательного права, в том числе в России, высказался за углубление сотрудничества с нашей страной.


От лица Центральной избирательной комиссии к участникам конференции обратилась член ЦИК России М.В. Гришина. 


Как отметила докладчик, ЦИК наделен широким рядом полномочий по защите избирательных прав граждан. Его решения обязательны для нижестоящих административных органов. Но, естественно, не для законодательных и судебных инстанций. Они стоят над ЦИКом.


Избирком призван предотвращать нарушения избирательных прав, а также следить за их восстановлением в случае нарушения. В этих целях, в частности, ЦИК обладает полномочиями по опротестованию в суде результатов выборов.


 К полномочиям ЦИК относится анализ соответствия областного и республиканского избирательного законодательства действующему праву РФ.


Особая нагрузка на ЦИК, заметила ее представитель, связана с организацией выборов. Именно надлежащей организации выборов, соблюдению права в рамках избирательных кампаний, проведению выборов ЦИК уделяет максимальное внимание.


В этой связи М.В. Гришина разобрала многочисленные конкретные эпизоды из практики ЦИК.


Есть заметное продвижение в том, что касается создания регистра избирателей. Проблема была связана с тем, что после отмены прописки с регистрацией избирателей возникли большие проблемы. Мощные миграционные процессы заставили искать новые подходы. Сейчас они найдены. Однако не все лазейки для злоупотреблений пока удалось закрыть. В принципе, система «ГАС-выборы» открывает путь к составлению паспорта избирателей для всех тех, кто может пользоваться своим избирательным правом. Магистральное направление – подключение самих граждан к составлению и проверке избирательных списков. 


Среди позитивных итогов деятельности ЦИК М.Гришина отметила также существенное ускорение подсчета результатов выборов. Так, на последних президентских выборах уже к утру 3 марта удалось подсчитать почти 99,5% бюллетеней, поданных избирателями накануне. 


Растет техническая вооруженность процесса подсчета выборов, стали использоваться сканеры. Претензий к такому способу голосований нет. Проводившиеся проверки и пересчеты сняли какие-либо подозрения в том, что  при их использовании возможны злоупотребления.


Уменьшилось число споров по вопросам, связанным с применением избирательного права. Увеличился процент выигрыша дел в судах различного уровня. Отдельные яркие дела были разобраны в выступлении. 


От Общественной палаты к участникам конференции обратился В.В. Гриб. Поскольку значительную их часть составили иностранные эксперты, он подробно остановился на организации общественного контроля за выборами. Так, была организована горячая линия. На сигналы избирателей и наблюдателей отвечали юристы, социологи, представители других профессий. На протяжении всех выборов действовал Совет. Наряду с этим, Общественная палата занималась большой разъяснительной работой.


В ходе последовавшей дискуссии были затронуты вопросы, касающиеся возможных изменений в текущее законодательство. По традиции по завершении избирательного цикла ЦИК обратился к политическим партиям с запросом на этот счет. Пока, по мнению ЦИК, можно, скорее, предположить, что существенных новелл в действующее законодательство вноситься не будет. Оно было изменено сравнительно недавно, и нуждается в стабильности. А вот в том, что касается технических моментов, здесь многое может быть улучшено.


Следующая сессия конференции была посвящена эволюции электорального права и практики его применения в сравнительной перспективе. Она открылась выступлением заведующего кафедрой конституционного права МГИМО (У) МИД России, доктора юридических наук, профессора Ю.И.Лейбо. Он подробно остановился на становлении современного избирательного права в европейских странах. Докладчик обстоятельно рассмотрел такие его базовые институты, как всеобщее и равное избирательное право, право быть избранным, право выдвигать кандидатов в выборные органы власти. 


Ю.И. Лейбо отметил, что сейчас для европейских стран спорным остается в какой-то степени только вопрос о допуске к выборам иностранцев. Пока в большинстве случаев избирательное право предоставляется гражданам. Такой подход является главенствующим. Но он сдает позиции. При определенных условиях к участию в выборах допускаются и иностранцы. Допуск обуславливается, в частности, длительным сроком законного пребывания на территории соответствующего государства, но он касается пока исключительно выборов в местные органы власти.


Одной из острых проблем избирательного права в европейских странах считается проведение различия между правомерным освещением государственной деятельности в ходе избирательной компании и избирательной агитацией. 


Возможности нарушения равных прав участия в избирательном процессе связаны с разным доступом СМИ к финансированию. В европейских странах используются разные схемы. Но они гарантируют, скорее, баланс прав, нежели абсолютизацию одного их них.


В какой-то степени в развитие того, о чем говорил Ю.И. Лейбо, выступил эксперт Венецианской комиссии, директор Школы социальных наук Манчестерского университета Дэвид Фаррелл. Его доклад был посвящен сопоставлению избирательных систем в странах Совета Европы. Докладчик провел типологию различных видов избирательных систем, остановился на их достоинствах и недостатках, рассмотрел возможные пути электорального законодательства в странах СЕ.


Следующая сессия конференции была посвящена обсуждению международных стандартов, подтверждающих право избирать и быть избранным, гарантируемых на национальном уровне, а также практике их применения в России.


Тон дискуссии задал бывший Президент Республики Мальта, член Венецианской комиссии Уго Мифсуд Бонничи. Он подробно разобрал позицию Совета Европы и Венецианской комиссии по вопросам избирательного права. Она нашла наиболее полное и последовательное отражение в упомянутых выше документах Венецианской комиссии.


Большой интерес вызвало выступление заведующего кафедрой европейского права МГИМО (У) МИД России, доктора юридических наук, профессора М.М.Бирюкова. Он попытался посмотреть, как и насколько эти стандарты применяются при формировании Европарламента.


С одной стороны, выборы в Европарламент носят последовательно демократический характер. Они проводятся в соответствии с принципами прямого, открытого и равного волеизъявления. С другой стороны, выборы в Европарламент по-прежнему проводятся по национальному, а не европейскому законодательству. Их не квалифицируют как справедливые, поскольку вес голосов, подаваемых за членов Европарламента, варьируется от страны к стране. Но эти проблемы, по молчаливой договоренности между государствами-членами, не выходят на передний план.


Гораздо большее значение придается усилению полномочий ЕП, усилению его связей с национальными парламентами, уточнению его места в институциональной системе ЕС и системе взаимоотношений между ними и национальными властями. Лиссабонский договор может рассматриваться в этом плане в качестве самого настоящего прорыва.


Российскую политическую практику в свете международных избирательных стандартов проанализировал руководитель региональных программ Фонда развития информационной политики А.В. Кынев. Он показал, что российский законодатель бессистемно выхватил из международного опыта различные нормы и институты, руководствуясь сугубо конъюнктурными моментами. Поэтому результат часто оказывался прямо противоположным задуманному. А избирательная система приобрела системно бессистемную природу. 


Партийная система в стране не возникла. Партии в классическом смысле этого слова отсутствуют. Борьба ведется на выборах не за реализацию некоторых программ государственно-правового строительства, а за посты во власти.


А.В.Кынев проследил за тем, как менялось избирательное законодательство в России в последние годы, дал развернутую характеристику каждого из вносившихся изменений.


Общий вывод – согласно мировой традиции, партии должны отражать интересы общества и аккумулировать его энергию. В российских условиях они превратились в приводные ремни между властной элитой и депутатским корпусом.


Полемичный тон доклада А.В. Кынева вызвал дискуссию среди участников конференции, которая была посвящена вопросам адаптации практики избирательных кампаний в России к международным стандартам. 


На примере Алтайского края был проанализирован региональный срез функционирования избирательной системы в РФ. С докладом о выборах в крае выступил директор Алтайской школы политических исследований, заведующий кафедрой всеобщей истории и международных отношений Алтайского Государственного университета, доктор исторических наук, профессор Ю.Г.Чернышов. Он проследил свободолюбивые традиции земли, описанные еще в произведениях В.Шукшина,  описал ее романтический облик, рассказал о политической жизни края. Это позволило ему дать широкую достоверную картину того, как и каким образом проходят выборы на Алтае. 


Общую ситуацию в крае он охарактеризовал как похожую, скорее, на имитационную демократию. Вместе с тем, Ю.Г.Чернышов выразил надежду на то, что соответствующая политическая культура и политическая практика будут нарабатываться, и со временем положение улучшится.


Последовавшая дискуссия сосредоточилась на обсуждении обязательств России как государства-члена Совета Европы под углом зрения необходимости совершенствования избирательной практики в стране.


Было подчеркнуто, что опыт Российской Федерации не имеет ничего особенно уникального. Многие страны сталкивались со сходными трудностями. Им в своем большинстве удалось решить существующие проблемы. Для этого, на самом деле, требуется только одно – соответствующая политическая воля. Ключ к успеху – последовательное, твердое следование требованию правового государства.


Одно из возможных конкретных предложений в международном плане, прозвучавших в дискуссии, касалось перспектив заключения обязывающей конвенции СЕ, которая регулировала бы организацию избирательных кампаний и проведения выборов.


Завершающая сессия работы конференции была посвящена вопросам судебной и общественной защиты избирательных прав граждан в странах Совета Европы, а также специфике электорального законодательства и практики в странах СНГ.

С основным докладом на заседании выступил начальник отдела защиты политических прав человека и административных процедур Аппарата Уполномоченного по правам человека в РФ Н.В. Васильев. Докладчик подробно охарактеризовал практику работы российского омбудсмена по защите избирательных прав граждан. В выступлении были проанализированы основные документы Уполномоченного по данному кругу вопросов и охарактеризована его деятельность на следующих направлениях: обращение в Конституционный Суд РФ (дело Бочкова о распространении агитационных материалов с призывом голосовать «против всех кандидатов»); обращение в суды общей юрисдикции с ходатайствами о пересмотре вступивших в законную силу решений; обращения в органы законодательной власти РФ и субъектов РФ; обращения с ходатайством о наказании должностных лиц, виновных в нарушении избирательных прав граждан. 

Докладчик также остановился на анализе работы Аппарата Уполномоченного по правам человека в РФ по подготовке специального доклада о защите избирательных прав граждан, который планируется выпустить в течение 2008 г. Н.В. Васильев обратился к экспертам, участвующим в работе конференции, с призывом содействовать подготовке данного доклада.


С обстоятельным докладом на сессии выступил эксперт Венецианской комиссии, бывший депутат парламента Норвегии и член ПАСЕ Андре Кваккештад. Докладчик остановился на вопросах о судебной защите права избирать и быть избранным, европейских стандартах и национальном опыте в этой сфере. А.Кваккештад подробно рассмотрел практику работы Европейского суда по правам человека в электоральной сфере. Им было разобрано решение Суда по британскому делу, в ходе которого суд вынес постановление в пользу права осужденных за совершение правонарушений принимать участие в выборах за исключением тех случаев, когда их преступления были напрямую связаны с нарушением демократических процедур. Докладчик также рассмотрел практику работы Европейского суда по правам человека по делам из стран СНГ, в частности, Украины.

Два доклада на конференции были посвящены электоральным стандартам в СНГ. Директор Центра постсоветских исследований МГИМО (У) МИД России К.П. Боришполец выступила на тему электорального законодательства и опыта политической конкуренции в странах Центральной Азии. Докладчик провела сравнительный анализ избирательных систем постсоветских государств региона – Казахстана, Киргизии, Узбекистана, Таджикистана и Туркмении, выделила национальную специфику каждой из этих стран. Специальный доклад на конференции был посвящен электоральному законодательству Казахстана. С ним выступил старший научный сотрудник Центра исследований Восточной Азии и ШОС МГИМО (У) МИД России Л.Ю. Гусев. В его докладе также были рассмотрены вопросы партийного строительства в Казахстане, опыт работы БДИПЧ ОБСЕ в данном государстве, а также проведен сравнительный анализ электоральных систем Казахстана и России.


В завершающей дискуссии по итогам работы конференции состоялся обмен о возможных путях использования Свода рекомендуемых норм по проведению выборов Венецианской комиссии в электоральной практике России и СНГ. Было принято решение издать материалы конференции.

Участники конференции высказались за то, чтобы следующую конференцию, которая будет организована совместно МГИМО(У) и Венецианской комиссией, посвятить проблематике правового  государства.
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