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 и религиозных организаций
ПРАВОПРИМЕНЕНИЕ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗАКОНА

«О ПОЛИТИЧЕСКИХ ПАРТИЯХ»

(С ТОЧКИ ЗРЕНИЯ ПРОФИЛЬНОГО КОМИТЕТА

ГОСУДАРСТВЕННОЙ ДУМЫ)
В июне 2001 года вступил в силу Федеральный закон «О политических партиях», которому предшествовали довольно бурные дискуссии, как в Государственной Думе, так и за ее пределами. Несмотря на обилие законопроектов, в итоге был принят президентский вариант, который критиковался за его излишнюю «жесткость», выражавшуюся, прежде всего, в том, что каждой партии предписывалось иметь не менее 10 тысяч членов. Противники этой нормы прогнозировали, что в результате принятия данного закона партийная система России ужмется до 2, максимум 5 политических партий. 

По состоянию на январь 2003 года Министерство юстиции зарегистрировало 49 политических партий (25 из них получили постоянные свидетельства о государственной регистрации)
, что является красноречивым свидетельством того, что закон сам по себе не стал барьером на пути формирования партийной системы. Тем не менее, в процессе учреждения новых политических партий и преобразования действующих, вскрылись определенные недостатки нового закона «О политических партиях». Комитет Государственной Думы по делам общественных объединений и религиозных организаций (далее – профильный Комитет Госдумы), начиная с момента вступления в силу данного закона, осуществлял (и продолжает осуществлять) мониторинг этого процесса, фиксируя возникающие правовые казусы, принимая по ним соответствующие решения, разрабатывая предложения по исправлению спорных ситуаций
.

В сентябре 2001 года профильный Комитет ГД направил письма в Министерство юстиции РФ, в депутатские объединения Государственной Думы и некоторые иные структуры с просьбой информировать членов Комитета обо всех случаях правовых нестыковок, пробелов и недостатков Федерального закона о партиях, которые вскроются в ходе преобразования действующих, а также создания и регистрации новых политических партий.

Первым отреагировал Центральный Банк Российской Федерации. 29 декабря 2001 года ЦБ РФ направил в Государственную Думу письмо, в котором сообщил, что положения Федерального закона «О политических партиях» (статьи 12, 13 и 30), предусматривающие открытие членами оргкомитета по созданию политической партии расчетного счета, противоречат статье 2 Гражданского кодекса РФ. В данной статье ГК записано, что открывать расчетные счета могут только юридические лица, тогда как в законе о партиях речь идет о физических лицах.

Профильный Комитет Думы, в свою очередь, принял к сведению замечания ЦБ РФ и направил в Центробанк России и Минюст РФ соответствующие разъяснения по этому поводу. 

Впрочем, допущенная при принятии закона неточность (вместо понятия «расчетный счет» в законе следовало использовать понятие «лицевой счет») носит, скорее, технический характер и легко устранима. 

Куда более серьезным прецедентом в ходе применения Федерального закона «О политических партиях» стала ситуация, сложившаяся в Республике Татарстан (а позднее и в некоторых других субъектах РФ), связанная с превышением органами прокуратуры своих полномочий.

Так, 15 февраля 2002 года депутат Госдумы Александр Салий направил запрос Генеральному прокурору РФ в связи с распоряжением заместителя прокурора Республики Татарстан прокурорам городов и районов республики от 13 февраля 2002 года. Этим распоряжением органам прокуратуры предписывалось осуществить проверку процесса учреждения и преобразования региональных отделений политических партий согласно Федеральному закону «О политических партиях».

В связи с этим профильный Комитет Госдумы проинформировал депутатов о превышении органами прокуратуры Татарстана своих полномочий и предложил поддержать депутатский запрос Салия (см. Информационную записку). Соответствующе письмо было также направлено председателем профильного Комитета Виктором Зоркальцевым в Министерство юстиции Российской Федерации.

Информационная записка

Информируем депутатов Государственной Думы РФ, что в соответствии со статьей 38 Федерального закона «О политических партиях» контроль за деятельностью политических партий осуществляют только регистрирующие органы, которыми сегодня являются органы юстиции.

Попытки контролировать деятельность политических партий, в том числе соблюдение ими положений Федерального закона «О политических партиях», другими государственными структурами, в том числе органами прокуратуры, противоречат требованиям настоящего Федерального закона.

В связи с имеющимися фактами превышения региональными органами прокуратуры своих полномочий (например, прокуратурой республики Татарстан) полагаем целесообразным поддержать депутатский запрос депутата Государственной Думы А. И. Салия Генеральному прокурору Российской Федерации «О соответствии распоряжения заместителя прокурора Республики Татарстан Федеральному закону № 95-Ф3 «О политических партиях».

Со своей стороны Комитет направляет соответствующее обращение в Министерство юстиции Российской Федерации.

Председатель Комитета                                                   В. Зоркальцев

Еще одной проблемой, поднятой в средствах массовой информации и имеющей к Федеральному закону «О политических партиях» непосредственное отношение, стала проблема членства в политической партии государственных служащих.

Статьей 23 Федерального закона предусмотрено, что ограничения права граждан России на вступление в политическую партию либо обязанность приостановления членства могут устанавливаться для отдельных категорий граждан федеральными законами. 

В начале 2002 года некоторые депутаты и представители исполнительной власти стали высказываться за разрешение членства в партиях государственным служащим. Заместитель главы Администрации Президента РФ В. Сурков, выступая перед активистами партии «Единая Россия», заявил, что соответствующая поправка будет внесена в закон о госслужбе в 2003 году (см. «Время новостей» от 20 февраля 2002 года).

В свою очередь, эксперты профильного Комитета Госдумы подготовили соответствующие предложения для обсуждения на заседании Комитета (приводятся с сокращениями).

«…В принципе, можно поддержать внесение изменений, касающихся допущения членства государственных служащих в политических партиях, в Федеральный закон о государственной службе, но при определенных условиях.

Во-первых, и как минимум: чиновники, назначаемые на некоторые высшие посты в государстве (уровня министров и председателей госкомитетов), должны быть беспартийными (или приостанавливать членство в партии), в отличие от ИЗБИРАЕМЫХ чиновников, которые могут быть членами партии (в данном случае членство в партии или выход из нее должно быть ПРАВОМ избранного чиновника; такое право, кстати, закреплено за Президентом РФ статьей 10, частью 4 Федерального закона «О политических партиях»). 

В перспективе, когда парламентское большинство, возможно, будет участвовать в формировании правительства, это ограничение может быть снято.

Во-вторых, и в целом: членство государственных служащих (назначаемых, а не избираемых) в политической партии допустимо лишь после того, как в правовое поле будут введены понятия «правящая партия» и «оппозиционная партия» и, соответственно, возникнут правоотношения, связанные с полномочиями и ответственностью «правящей» и «оппозиционной» партий, а также соответствующими полномочиями парламента по формированию исполнительных органов государственной власти.

В настоящее же время разрешение государственным служащим быть членами партий на практике приведет к «вступлению наперегонки» чиновников в одну «президентскую» партию (а в регионах – в одну-две партии), к огосударствлению всех сколько-нибудь дееспособных партий, к еще большему доминированию исполнительной власти по отношению к власти законодательной, а также к закреплению административных методов управления страной (что явилось основной причиной неэффективности советской системы управления) и окончательной девальвации ценности и роли и без того находящейся в зачаточном состоянии партийной системы».

Актуальность этой проблемы стала очевидна в начале текущего года, когда министр МВД России Борис Грызлов был избран (или назначен?) лидером политической партии «Единство и Отечество – Единая Россия». Аргументы членов и сторонников этой организации о том, что Б. Грызлов – не штатный Председатель партии, а всего лишь ее лидер, не являющийся членом партии, не выдерживают никакой критики. Совершенно очевидно, что налицо правовая уловка, обход Федерального закона посредством использования «особых» терминов – и ни кем-нибудь, а министром внутренних дел, призванным стоять на страже правопорядка.

Развивая эту логику, можно избрать «вторым лидером» «Единой России», к примеру, Министра обороны, «третьим лидером» – Министра юстиции и т.д., после чего приказать «беспартийным» военнослужащим, сотрудникам правоохранительных органов и государственным служащим – обеспечить «лидерство» в региональных отделениях «Единой России» по всей стране.

В ходе применения Федерального закона «О политических партиях» обнаружился ряд других его недостатков. 

Так, в законе отсутствует норма о порядке приобретения политическим объединением, не желающим преобразовываться в политическую партию, статуса общественного объединения. 

Закон не регламентирует процесс преобразования в одну политическую партию сразу нескольких политических объединений, как это было в случае с объединениями «Единство», «Отечество» и «Вся Россия». Три организации были вынуждены сначала самороспуститься, а затем провести объединительный учредительный съезд или создать новое объединение, после чего провести преобразовательный съезд. 

Еще одна правовая коллизия связана с религиозными и национальными признаками политической партии, содержащимися в ее наименовании. Закон не очень четко прописывает эти признаки, в силу чего у органов юстиции и представителей партий стали возникать вопросы – вправе ли получить государственную регистрацию Русская православная партия, Российская христианско-демократическая партия и Исламская партия? Аналогично – вправе ли рассчитывать на государственную регистрацию Славянская партия России, партия «Казаки России», партия «За Русь Святую», Конгресс русских общин, Русская социалистическая партия и партия «Русский дом»? Будет ли распространяться это требование на избирательные блоки? Допустимы ли, к примеру, такие названия, как избирательный блок «Русское дело» или «Сталинский блок» (в последнем случае налицо использование имени или псевдонима гражданина)? Означает ли присутствие слова «национальный» в названии партии наличие национального признака?

Минюст ответил на эти вопросы жестко, отказав в регистрации партиям, в названии которых имеется указание на связь с теми или иными конфессиями, в том числе – Российской христианско-демократической партии и Исламской партии. Вместе с тем, пока не отказано в регистрации партии, в названии которой имеется косвенный признак национальности, – партии «За Русь Святую».

По состоянию на 1 декабря 2002 года и по данным Министерства юстиции РФ процесс преобразования или создания прошли или проходили восемь политических партий, в наименовании которых фигурировали слова «народная» или «народ». Еще в семи случаях в названиях организаций присутствовали слова «единая» или «единство». Кроме того, встречались и прямые совпадения в наименованиях партий, имеющих или стремящихся получить государственную регистрацию. Так, в 1999 году Министерством юстиции России была зарегистрирована политическая организация (в апреле 2002 года принявшая решение о преобразовании в политическую партию) с названием «Народная партия «Россия единая» (НПРЕ) и, одновременно с этим, Минюст РФ выдал свидетельство о государственной регистрации новым политическим партиям с названиями «Народная партия» и «Единая Россия». Естественно возник вопрос: имеет ли Народная партия «Россия единая» основания оспорить в суде приоритет в использовании словосочетаний «Народная партия» и «Россия единая» в своем названии? 

Еще одна коллизия возникла с Конституционной партией Российской Федерации, аббревиатура которой – КПРФ – повторяет аббревиатуру Компартии России.

В обоих случаях коллизия была разрешена не нормой закона и не судом, а чиновниками Минюста, которые приняли решение в пользу «сильных» – в пользу КПРФ, «Единой России» и «Народной партии». И если отмена регистрации Конституционной партии объяснима (Компартия гораздо раньше «застолбила» аббревиатуру КПРФ, ставшую известным политическим брэндом), то в случае со словосочетаниями «Единая Россия» и «Народная партия» приоритет, все-таки, на стороне НПРЕ, которая была зарегистрирована еще в 1999 году. Тем не менее, официально Минюст не нашел совпадения в названиях этих организаций
, а неофициально – отказал НПРЕ в регистрации на основании повторения в названии этой организации двух раскручиваемых Кремлем политических брэндов – «Единая Россия» и «Народная партия».

Одними из самых проблемных норм Федерального закона стали нормы, касающиеся проверки членства в партии. 

Закон не содержит требования о представлении в регистрирующие органы списков членов партии. Тем не менее, Министерство юстиции РФ предписало своим региональным органам требовать от партий представления таких списков, которые на практике попросту сдаются в органы юстиции для проверки. 

Ясно, что это предписание противоречит Федеральному закону «О политических партиях», однако ни одна партия пока не рискнула оспорить в суде требования Минюста о предоставлении списков. Таким образом, проверка списков членов партии чиновниками органов юстиции стала основным инструментом административного управления политическими партиями и совершенно очевидно, что этот инструмент будет использован различными влиятельными «группами интересов» для зачистки партийного пространства весной с.г. – на завершающей стадии регистрации новых и перерегистрации действующих политических партий.

Избежать административного произвола со стороны чиновников органов юстиции в отношении партий через требование о предоставлении членских списков и их тотальную проверку можно только через внесение в Федеральный закон дополнения, предполагающего прямое запрещение регистрирующим органам требовать от партий предоставления этих списков, чему, разумеется, противится исполнительная власть. 

Еще один вариант – сделать членство в политической партии открытым, а не анонимным. В этом случае данный принцип также следует зафиксировать в законе. (Заметим, однако, что законодатели при подготовке закона о партиях исходили из прямо противоположного принципа – анонимности информации о членстве в партии и запрета ее разглашения должностными лицами.)

Разумеется, возникает вопрос – как проверить соблюдение закона политическими партиями в той его части, которая касается членства (гражданство, постоянное или преимущественное проживание в соответствующем регионе и т.п.)? На наш взгляд, такая проверка должна проводится только при наличии соответствующих оснований: например, при наличии судебного иска, заявления гражданина в регистрирующий орган о его неправомерном включении в состав какой-либо партии и т.п. Только в этих случаях, а не по собственному произвольному желанию чиновник регистрирующего органа должен быть вправе требовать предоставления списка членов соответствующего регионального отделения партии. Иными словами, в отношении политических партий должна действовать презумпция добросовестности. Лишь в случае возникновения спорных ситуаций количественный состав партии может быть подвергнут внешней ревизии.

Летом 2002 года, после обобщения информации об итогах учреждения новых партий и проведения преобразовательных съездов более 50 политических общественных объединений, эксперты профильного Комитета ГД подготовили предложения по концепции законопроекта «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «О политических партиях» и вынесли ее на обсуждение членов Комитета.

Эти предложения направлены, во-первых, на устранение имеющихся в законе пробелов, недостатков и редакционных неточностей, а во-вторых, на его совершенствование в части, касающейся реализации и защиты права граждан России на объединение и свободное участие в политической и общественной деятельности в составе политических партий. Кроме того, ряд предложений представляет собой концептуальные новации, связанные с необходимостью правового оформления новых позитивных тенденций в российском партийном строительстве и развитии политической системы в целом.

� См. список политических партий в приложении (в конце выпуска) – ред.





� В настоящем материале перечислены только самые очевидные правовые коллизии, хотя, помимо названных, в законе имеется также немало других недостатков и нестыковок. Так, не все ясно с пониманием организационно-правовой формы политических партий; много вопросов по механизму регистрации партий возникает также в связи с принятием Федерального закона о государственной регистрации юридических лиц и т.п.


� «Народная партия «Россия единая» направила в Министерство юстиции письмо с просьбой разъяснить данную ситуацию. С этим же вопросом обратился в Минюст РФ и профильный Комитет Госдумы. Минюст не усмотрел совпадений в названиях этих организаций.





