Предложения 
по совершенствованию современной электоральной системы России, озвученные в ходе работы экспертной площадки «Общество и выборы» Ассоциации «Гражданский контроль» 

24 декабря 2010 года в Общественной палате Российской Федерации 
I. Предложения подготовленные членами Ассоциации «Гражданский контроль»

1. Ввести мораторий на внесение изменений в избирательное законодательство непосредственно перед началом избирательной кампании. Это предложение может быть обеспечено изменением п. 3 ст. 11 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», предусматривающим, что изменения и дополнения, внесенные в законодательство о выборах, применяются к выборам и референдумам, которые состоятся не ранее чем через определенный период после их официального опубликования (например, не ранее чем через шесть месяцев).
2. Внести в избирательное законодательство Российской Федерации изменения, обеспечивающие гарантированное представительство всех зарегистрированных политических партий в избирательных комиссиях всех уровней. До внесения соответствующих изменений в законодательство, рекомендуем обеспечивать такое представительство при формировании избирательных комиссий.
3. Внести в п. 5 ст. 38 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» положение о том, что подписи избирателей, содержащиеся в подписных листах, в которых не указаны сведения о кандидате и (или) отсутствуют соответствующие строки, указание или заполнение которых в подписном листе обязательны исключительно в случае наличия соответствующих сведений, не могут быть признаны недействительными.

4. Судам и избирательным комиссиям, а также  Генеральной прокуратуре Российской Федерации при поддержке профильных некоммерческих организаций и политических партий с  выработать четкие критерии разжигания социальной и иной розни применительно к электоральным процессам.  Не допускать злоупотребления в толковании этих понятий при рассмотрении дел об отмене регистрации кандидатов, списков кандидатов.

5. Избирательным комиссиям при принятии решений в большей степени учитывать судебную практику по избирательным спорам и практику вышестоящих избирательных комиссий по рассмотрению жалоб о нарушении закона. Это будет способствовать единообразному применению законодательства, и позволит снизить количество решений, нарушающих избирательные права граждан. Центральной избирательной комиссии Российской Федерации во время обучения членов и работников аппаратов нижестоящих избирательных комиссий уделять большее внимание изучению судебной практики по избирательным спорам.

6. Повысить эффективность работы правоохранительных органов по пресечению  изготовления и распространения незаконных агитационных материалов. ЦИК России и Министерству внутренних дел Российской Федерации целесообразно подготовить методические рекомендации по проведению правоохранительными органами этой работы. После повышения эффективности работы правоохранительных органов следует рассмотреть целесообразность ужесточения ответственности за такие правонарушения.

7. Законодательно урегулировать статус представителей средств массовой информации. Особенно это касается требований к документам, представление которых необходимо для присутствия в избирательных комиссиях, необходимостью аккредитации в соответствующей или вышестоящей избирательной комиссии. 

8. Рассмотреть возможность  введения запрета на использование избирателями мобильных телефонов в помещении для голосования. Считаем целесообразным изучить зарубежный опыт в этой части. Такая мера может способствовать защите принципа тайного голосования и пресечению попыток контроля за волеизъявлением избирателя.

9. Установить обязанность, членов участковой избирательной комиссии, проводящих голосование вне помещения для голосования, иметь при себе и предъявлять избирателям компактные информационные материалы о кандидатах. Отсутствие таких материалов в настоящее время ставит избирателей, голосующих вне помещения для голосования, в неравное положение с избирателями, голосующими в помещении для голосования. 

10. Федеральной миграционной службе следует привести свою деятельность в соответствие с Положением о паспорте гражданина Российской Федерации либо инициировать внесение в него изменений в части проставления штампа «Аннулировано» (прекратить практику проставления штампа либо предусмотреть его в Положении). Признание паспорта, в котором проставлен такой штамп, недействительным, влечет нарушение избирательных и иных прав граждан.

11. Политическим партиям целесообразно продолжить практику заключения соглашений о честных выборах. При этом следует рассмотреть возможность корректировки их содержания.  Представляется целесообразным уйти от дублирования и без того обязательных норм закона а сосредоточиться этических правилах, не урегулированных действующим законодательством, а также создании коллегиальных органов из представителей партий, которые могли бы давать оценку тем или иным действиям в контексте таких соглашений. Ввести  механизмы общественного  контроля за исполнением соглашений.

12. Политическим партиям следует более внимательно относиться к подбору кандидатов, исключая выдвижение кандидатами лиц, принадлежащих к радикальным или националистическим кругам.

13. Политическим партиям следует скорректировать положения своих уставов, регулирующих порядок прекращения членства в партии, таким образом, чтобы исключить возможность разногласий между партией и гражданином относительно членства последнего в партии. С учетом сложившейся практики можно предложить использовать следующий подход: членство в связи с выходом из партии считается прекращенным с момента поступления заявления гражданина в соответствующий орган партии, которое подтверждается отметкой на копии заявления или уведомлением о доставке заявления по почте. 

14. Экспертам в области выборов и профильным организациям следует более активно участвовать в диалоге, обмениваться опытом, проводить семинары и видеоконференции с участием членов общественных палат субъектов РФ, сотрудников уполномоченных по правам человека в субъектах РФ, представителей гражданского общества в регионах с целью оказания им методической помощи по наблюдению за выборами, рассматривать иные возможности для развития сотрудничества.

II. Предложения участника дискуссии А.Ю. Бузина
Обеспечение представительства в избирательных комиссиях всех политических партий также представляется желательным. Здесь, однако, следует заметить, что данное предложение требует значительного уточнения, поскольку численный состав комиссий обычно бывает больше, чем число российских партий в настоящее время. Кроме того, формирование и деятельность участковых избирательных комиссий существенно отличается от таковых для комиссий более высокого уровня, и это должно сказаться при реализации данного предложения.

Отдельно следует отметить предложение №7 о законодательном урегулировании статуса представителей СМИ. С одной стороны, действительно в настоящее время в избирательном законе отсутствует четкий перечень документов, которые гражданин должен предъявить избирательной комиссии, чтобы получить там статус представителя СМИ, предусмотренный законом и обладающий законодательно закрепленными полномочиями. Это приводит к очень распространенному на всей территории России нарушению конституционных и избирательных прав, а именно права свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию (ч.4 ст.29 Конституции РФ) и права представителя СМИ присутствовать на всех заседаниях избирательных комиссий и при осуществлении ими избирательных действий (п.1 ст. 30 Федерального закона "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации"). Некоторые участковые избирательные комиссии, а иногда и вышестоящие комиссии по указанной причине самостоятельно устанавливают требования к документам, подтверждающим статус представителя СМИ (кстати, вопреки рекомендациям ЦИК РФ). Вопрос о присутствии представителей СМИ в вышестоящих избирательных комиссиях также осложняется тем фактом, что большинство из них находятся в административных заданиях с ограниченным органами внутренних дел доступом. Следует также заметить, что избирательные комиссии зачастую путают статус представителя СМИ со статусом наблюдателя.

С другой стороны, предложение №7 таит в себе опасность такой реализации, которая приведет к дальнейшему ухудшению возможностей информационного освещения выборов и общественного контроля, к принципиальному нарушению принципа открытости и гласности работы комиссий. Как это бывало не раз с подобного рода благими намерениями по изменению закона, рассматриваемое предложение может быть реализовано в форме разрешительного порядка допуска представителей СМИ в избирательные комиссии, что войдет в противоречие с Конституцией и другими законами. Поэтому данное предложение носит двойственный, сомнительный характер и вряд ли может быть рекомендовано экспертами в таком виде.        

Изменения закона в части проверки документов, представленных для регистрации должны иметь более широкий характер, устанавливающий презумпцию правоты кандидата. В противном случае, избирательная практика отказов в регистрации будет и в дальнейшем носить «избирательный» характер.

Современное положение дел требует не «точечных» изменений, а систематического пересмотра действующего избирательного законодательства. Поэтому в качестве моих дополнений к предложениям экспертов «Гражданского контроля» все-таки предлагаю рассмотреть текст проекта Избирательного кодекса, содержащего несколько сотен новелл в российское избирательное законодательство. Следует отметить, что в отличие от «предложений» проект содержит конкретные положения, сформулированные в виде взаимосвязанных юридических норм. С текстом проекта можно ознакомиться по адресу http://golos.org/IMG/pdf/Izbiratelniy_kodeks_GOLOS_v06-10-2010.pdf. 

III. Предложения участника дискуссии В.Л. Шейниса
Избирательная система, подвергшаяся глубокой деформации после 2003 г. и превращенная в важнейший компонент так называемой «управляемой демократии», нуждается в принципиальных изменениях, без которых никакой модернизации быть не может. В современном состоянии она лишь имитирует политическую конкуренцию. Опасности монополизации власти становятся все более очевидны. 

Необходимы для изменения ситуации:

· недвусмысленные сигналы сверху, претворяемые в конкретные действия: в законодательстве — смелые инициативы, в практике — жесткие предписания, подкрепленные заменой лиц, не желающих и не способных эти указания выполнять;

· давление продвинутой части общества, осознающей опасность пролонгации существующего положения и недостаточность косметических мер.

Обязанность экспертного сообщества — незамедлительно выдвинуть программу радикальных изменений избирательного законодательства и избирательной практики.

Необходимы преобразования, развернутое изложение которых содержится в Избирательном кодексе, проект которого подготовлен группой экспертов «Голоса» и поддержан в ходе общественных обсуждений, в которых приняли участие десятки квалифицированных специалистов. Необходимо перевести обсуждение этого документа на более высокий уровень с участием представителей государственных структур, в первую очередь — комитетов ГД, ЦИК и др., а также Институтов РАН, Общественной палаты с широким освещением этих дискуссий в печати и на телевидении. 

Сделать предметом широкого общественного обсуждения такие темы, которые табуированы и, если дискутируются, то только в узких кругах специалистов, как например:

· восстановление выборности губернаторов  (это по Конституции в федеративном-то государстве!),

· прямые выборы членов СФ,

· возврат к смешанной избирательной системе (в более совершенном варианте),

· сокращение сроков полномочий президента и ГД  и мн. др.

Необходимо развернуть движение за частичные существенные (а не косметические) перемены, сосредоточив внимание на нескольких ключевых точках. Я рискну обозначить эти точки, не претендуя на то, что предлагаемый перечень является исчерпывающим. В каждом пункте я выделяю оптимальные в пределах оставшегося срока и, может быть, более проходимые, минимальные изменения в законодательстве.

     1.Увеличить число основных участников выборных процессов, ибо нынешние парламентские партии далеко не представляют весь спектр политических предпочтений в обществе и отсечение ряда политических сил от избирательного процесса носит искусственный, навязанный характер. Для этого:

· opt. - облегчить условия регистрации партий (критерий — не число членов, а участие в общественной жизни) и восстановить избирательные блоки;

· min. - предоставить равные права всем зарегистрированным партиям и восстановить право внесения в партийные списки кандидатов членов иных партий;

· min. minimorum – восстановить избирательный залог и убрать произвол при выбраковке подписных листов.

2. Расширить возможности участия в выборах непартийных общественных объединений и рядовых избирателей. Для этого:

- opt. -предоставить право участия в избирательных блоках и в формировании избирательных комиссий общественным объединениям;

- min.- восстановить графу «против всех», убрать «паровозы» из избирательных списков.

3. Расширить спектр политического представительства, ограничить неравенство участников выборов. Для этого:

- opt. - восстановить мажоритарный компонент избирательной системы (но в рамках связанной системы наподобие германской);

- min. - вернуться хотя бы к 5%-ному барьеру (а лучше установить 4 или 3%). 

4. Серьезно усовершенствовать контроль за установлением итогов выборов. Для этого:

- opt. - изменить порядок формирования избирательных комиссий (исключительно законодательными органами с гарантией представительства меньшинства, исключение или понижение доли зависимых от властей функционеров, гарантирование представительства партий, при избытке кандидатур — жребий);

- min. - оперативная публикация итогов подсчета голосов на сайтах УИКов и ТИКов, гарантированное участие представителей общественных объединений и СМИ в наблюдении за порядком голосования и подсчетом голосов, запрет на удаление наблюдателей, устрожение и неотвратимость наказания за искажение результатов голосования с широким освещением подобных случаев в печати.

Указанные предложения относятся к законодательству. Что же касается избирательной практики, то главная задача здесь — активизация механизмов общественного контроля. 

IV. Предложения участника дискуссии Н.И. Ерохина

1. Эффективность конституционно-правовой ответственности избирательной комиссии может значительно повыситься с целью охраны избирательных прав граждан РФ, если за расформированием избирательной комиссии будет следовать в обязательном порядке уголовная или административная персональная ответственность членов избирательной комиссии. Аналогичное правило, только наоборот, действует при осуждении гражданина к содержанию в местах лишения свободы по приговору суда: гражданин автоматически лишается избирательных прав. В данном же случае нарушение избирательных прав граждан будет являться основанием персональной уголовной или административной ответственности бывшего члена избирательной комиссии. С этой целью необходимо внести соответствующие поправки в уголовное, административное и избирательное законодательство.

2. Для возможно большего исключения субъективного фактора при оценке судом или избирательной комиссией действительной и свободной воли избирателей законодателю необходимо ввести количественные критерии оценки действительной и свободной воли избирателей, которые соответствуют федеральному, региональному и местному уровню выборов.
3. Существенным недостатком и слабым звеном всей избиратель​ной системы в целом является отсутствие должного общественного контроля на всех этапах выборов. И дело здесь не только в формиро​вании действенного правового механизма по осуществлению контроля, но и в низком уровне правовой культуры граждан и в необходимости повышения уровня правовых знаний у всех участников избирательно​го процесса. Представляется, что решение этой проблемы будет про​текать сложно, ибо она связана с общей культурой населения и тради​циями. Однако для преодоления сей сложной проблемы на современном этапе совершенствования правовой защиты избирательных прав граждан, особенно на региональных и муниципальных выборах,  возможно создание института профессиональных контролеров при ЦИК РФ.

        4. Основным и массовым способом защиты избирательных прав с критерием принятия решения, влекущего конкретные правовые последствия для субъектов избирательных правоотношений, являются только избирательные комиссии и суды общей юрисдикции. Из них судам принадлежит «последнее слово» в деле защиты избирательных правоотношений. Представляется актуальным и реальным введение в избирательное законодательство положение о праве граждан РФ при судебной защите их избирательных прав требовать применения судом непосредственно норм Конституции РФ и суда присяжных заседателей.

         5. В Российском избирательном праве целесообразно использовать некоторый опыт правового регулирования избирательных отношений других государств, такой как: закрепление в одном нормативном правовом акте материальных и процессуальных норм вместе с санкциями (например, создание избирательного кодекса), усиление ответственности должностных лиц за нарушение избирательного законодательства, создание специального суда по избирательным делам (выше указывался суд присяжных).

        6.  Международно-правовая защита избирательных прав граждан является достойным гарантом реализации права избирать и быть избранным. Однако, на наш взгляд, необходимо упростить процедуру доступа граждан к международно-правовой защите, а также, чтобы Европейский Суд по правам человека рассматривал не только нарушения избирательных прав на выборах в законодательные органы государства, но и в органы местного самоуправления, поскольку основная масса избирательных правонарушений случается именно на этом уровне публичной власти.

7. Предложенное некоторыми правоведами сокращение сроков о заявлении требований об отмене результатов выборов не должны сокращать сроки по обращению в суд за защитой нарушенных избирательных прав, что не исключает применения по истечении указанного трехмесячного срока иных компенсационных мер защиты нарушенного избирательного права, включая возмещение морального вреда (в данной связи интересен опыт Европейского суда по правам человека, который требует серьезного внимания правоведов и законодателей в нашей стране), а также ответственность избирательных комиссий и их членов. Полагаем, что эти и другие меры позволят значительно повысить эффективность правозащитной деятельности судов в избирательной сфере, а значит, и обеспечить свободу волеизъявления избирателей на выборах и, что их воля не будет подменена.

8. Необходимо законодательно закрепить критерии достоверности подписей избирателей, а также критерии их проверки на этот предмет. 

9.  Необходимо законодательно закрепить процедуру проверки подписей избирателей с целью прозрачности и гласности.

10. Законодательно закрепить процедуру проверки сведений о кандидатах. Усилить персональную ответственность должностных лиц за непредоставление таких сведений.

11. Если есть обращения в суд по отмене результатов выборов, то необходимо, чтобы данное дело было рассмотрено президиумом Верховного Суда РФ с целью формирования практики и однообразного применения закона на территории России. Для этого необходимо внести соответствующие поправки в ГПК РФ.

12. Мы можем написать хорошие законы на бумаге, которые не будут реализовываться в жизни. С целью их реализации в жизни необходимо как можно чаще применять усиленные меры ответственности к должностным лицам за нарушение избирательного законодательства и делать это публично и гласно, освещая в СМИ подобно рекламе.
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