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Право политических партий на заключение соглашений
  
В статье анализируется право политических партий на вступление в соглашения друг с другом, его происхождение, а также возможные варианты законодательного регулирования данного права. Автор делает вывод, что право партий на вступление в соглашения является их естественным правом, что обусловлено целями их деятельности. В силу определенной специфики статуса политических партий как субъектов общественно-политической жизни их право на заключение соглашений должно быть урегулировано нормами конституционного права. Одновременно показано, что анализируемое право является как элементом пассивного избирательного права, так и составной частью права политических партий на объединение. Также подчеркивается, что существует различие между  правом партий на создание предвыборных блоков и коалиций и правом политических партий на объединение с целью создания новой политической партии.
В работе также даются практические рекомендации законодателю по регулированию отдельных вопросов, связанных с порядком заключения и исполнения соглашений между политическими партиями. В частности, предлагаются варианты законодательных определений избирательного блока и парламентской коалиции, приводятся примеры обязательных элементов соглашений политических партий – права и обязанности сторон, механизмы разрешения споров. 
Ключевые слова: политические партии, соглашения политических партий, избирательные блоки, коалиции, право на объединение. 
The article analyzes the right of political parties to conclude agreements among each other, its nature and possible ways of its legislative regulation. The conclusion is made that the mentioned right has the natural character because of the goals of political parties’ activity. Due to specific status of political parties as subjects of social-political life their right to conclude agreements should be regulated by the constitutional law. It’s also shown that the analyzed right is at the same time not only the element of passive electoral right but also the part of the political parties’ right of association. The author underlines that there is a clear difference between the right of political parties to create the electoral blocs and coalitions and the right of political parties to associate in order to create the new political party.
The practical recommendations to the legislator on regulation certain questions concerning the process of conclusion and execution of such agreements have been given. For instance, the variants of legislative notions of electoral bloc and coalition are formulated, the examples of obligatory elements of political parties agreements are given – lights and obligations of the parties, mechanisms of deciding the disputes.   
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Организация и функционирование политических партий – предмет исследования разных отраслей науки – политологии, социологии и юриспруденции.  Соглашения, заключаемые политическими партиями друг с другом, а также с другими субъектами – общественными объединениями, коммерческими и некоммерческими организациями, а также с органами государственной власти и избирательными комиссиями – один из примеров социальных институтов, для изучения которых необходим междисциплинарный подход. В то же время юридическая наука практически не уделяет им внимания.
Между тем последние изменения партийного законодательства, связанные, в первую очередь, со значительным снижением требований к минимальной численности политических партий, а также текущая общественно-политическая обстановка в России свидетельствуют о насущной потребности в изучении института соглашений политических партий
. С апреля 2012 года, когда были введены в действие указанные изменения, количество политических партий увеличилось в 10 раз [11]. Учитывая установленные в законодательстве условия участия в выборах и правила работы фракций в законодательных (представительных) органах, у вновь созданных политических партий может возникнуть желание к объединению своих ресурсов и усилий, реализовать свое право на вступление в союзы (ассоциации). В основе реализации этого права лежит институт соглашений политических партий. Актуальность исследования таких соглашений подтверждается данными о политических партиях-участницах выборов в единые дни голосования 14 октября 2012 года и 8 сентября 2013 года, а также об итогах этих выборов. Так, в Краснодарском крае в выборах 14 октября 2012 года приняли участие 10 новых партий, зарегистрировавшихся начиная с апреля 2012 года – «Коммунисты России», «Коммунистическая партия социальной справедливости», «За женщин России», Партия социальных сетей, Партия свободных граждан и т.д. Однако они получили в общей сложности от 3,27% до 0,16% голосов [6]. Результаты 5 новых партий, принявших участие в выборах депутатов Законодательного Собрания Пензенской области, колебались от 2,69% до 0,27% голосов [7]. Относительный успех сопутствовал лишь партии «РПР-ПАРНАС» – на выборах в городскую думу Барнаула она набрала 5,44% голосов, что позволило ей получить 1 мандат [8]. Через год ситуация практически не изменилась. Скажем, в Республике Бурятия в выборах депутатов Народного Хурала приняли участие 16 новых партий, однако они набрали от 4,03% до 0,14%. В то же время партиям «Гражданская платформа» и «Российская партия пенсионеров за справедливость» удалось провести в Народный Хурал по одному депутату по одномандатным округам [9]. На выборах депутатов Думы Ярославской области партию «РПР-ПАРНАС» поддержали 5,11% избирателей, и она также получила одно место [10]. Хотя эту партию трудно назвать новой в полном смысле этого слова – под названием «Республиканская партия России» она была зарегистрирована в 1990 году, в 2007 году была ликвидирована по решению Верховного Суда РФ за недостаточное количество членов, в 2012 году ее регистрация была восстановлена Министерством юстиции РФ после решения Европейского суда по правам человека и, когда в ее состав вошли еще несколько политических сил, была зарегистрирована как «РПР-ПАРНАС».    

Во время подготовки нового проекта закона о выборах депутатов Государственной Думы в начале 2013 года достаточно широко обсуждалась возможность возвращения института избирательных блоков [2], в частности, предлагалось ввести избирательный барьер для блоков в 7% [3]. Кроме того, совсем недавно, осенью 2013 года было объявлено, что и в Государственной Думе, так и в Администрации Президента прорабатывается вопрос о законодательном закреплении возможности создания парламентских коалиций, в том числе с использованием опыта зарубежных стран [4].
Исходя из этого, можно сделать вывод, что увеличение количества политический партий, а также приведенные выше результаты выборов, показывающие, что у новых партий пока еще низкий уровень поддержки, вызовет процесс заключения между новыми мелкими и средними партиями, между новыми партиями и партиями, функционирующими длительное время, но не имеющими достаточной поддержки в силу тех или иных причин, соглашений о формировании предвыборных союзов, т.е. избирательных блоков, а также парламентских коалиций. Это также свидетельствует об актуальности настоящего исследования.     

Право политических партий на вступление в различные соглашения в публичной сфере носит своего рода естественный характер. М. Дюверже писал: «многопартийные режимы лишь в качестве исключения могут обойтись без коалиций, когда какая-то одна из партий добивается абсолютного большинства; но и при таком варианте партия большинства чаще всего стремится управлять совместно с другими» [1, с. 380-381]. В двухпартийной системе такая ситуация, конечно, скорее исключение, но она возможна в форме национального объединения в случае серьезных внутренних или внешних обстоятельств [1, с. 380-381]. Можно заключить, что формирование различного рода союзов и ассоциаций посредством заключения соглашений  между партиями представляет собой также необходимый элемент многопартийности.

 Как и любые общественные отношения, политические отношения невозможны без взаимодействия их субъектов, поэтому допустимо применение соглашения как способа регулирования этих отношений. Партии, отстаивая свою политическую идеологию, выполняя общественно важную функцию аккумулирования и представления самых разнообразных интересов, зачастую даже вынуждены заключать соглашения. Так называемое договорное начало может выступить и в роли механизма разрешения «патовой ситуации», когда партии, чьи взгляды сильно отличаются, все же идут на то, чтобы создать коалицию в парламенте для последующего формирования правительства ради нормального функционирования институтов государственной власти, вырабатывают совместную программу, основы государственной политики в той или иной сфере. Такие соглашения в определенных случаях становятся механизмом урегулирования национального конфликта. 
Право политических партий на заключение соглашений имеет в России   законодательную основу. В п.1 ст. 26 Закона о политических партиях прямо указано, что партии могут создавать объединения и союзы с другими политическими партиями и иными общественными объединениями без образования юридического лица. П. 1.1 ст. 26 Закона о политических партиях дает право политическим партиям и иным зарегистрированным общественным объединениям, не являющееся политической партией, создавшим объединение или союз, целью (одной из целей) деятельности которого является совместное формирование списков кандидатов на выборах депутатов представительных органов муниципальных образований, заключать соглашение в письменной форме. В таком соглашении предусматривается обязанность политической партии при выдвижении списков кандидатов на указанных выборах включать в эти списки кандидатуры, предложенные данным общественным объединением или его структурными подразделениями, а также основания, по которым политическая партия, ее региональные отделения и иные структурные подразделения вправе не включать в список кандидатов ту или иную предложенную кандидатуру.
Однако положение Закона о политических партиях о том, что партии могут создавать объединения и союзы с другими политическими партиями и иными общественными объединениями без образования юридического лица, является фактически «мертвым». С июля 2005 года возможность формирования избирательных блоков не предусмотрена – в Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» 2002 года были внесены изменения, исключившие избирательные блоки из числа избирательных объединений и, соответственно, субъектов общественно-политических отношений
.  

С принятием Закона о политических партиях в 2001 году партии стали единственным видом общественных объединений, обладающим правом самостоятельно участвовать в выборах в качестве избирательного объединения, и блокирование стало возможным только между ними. С точки зрения Т.К. Байковой право на объединение в политические партии очень близко подходит к сфере действия гражданского права, поскольку согласно ст. 121 Гражданского кодекса Российской Федерации общественные организации вправе добровольно объединяться в ассоциации (союзы) этих организаций [5, с. 113-114]. 
Необходимо отметить, что право политических партий на создание блоков «дробится» следующим образом: с одной сторон, оно входит в комплекс прав, связанных с пассивным избирательным правом. Дело в том, что политические партии вступают в избирательные блоки с целью пройти в представительный орган. Однако в выборах участвуют не просто политические партии как таковые, а кандидаты, которых они выдвигают в составе списков. Конституция РФ предусматривает, что правом быть избранным принадлежит только гражданам, то есть физическим лицам. Тем не менее, в п. «в» ч.1 ст. 26 Закона о политических партиях подчеркивается, что партии имеют право участвовать в  выборах и референдумах.  С другой стороны, право политических партий на создание избирательных блоков является частью их правового статуса, права на объединение самих политических партий. В Постановлении №6-П от 31 мая 2005 года Конституционный Суд признал, что статья 30 Конституции РФ, во взаимосвязи со статьями 34 (часть 1) и 35 (части 1 и 2) Конституции Российской Федерации составляют конституционно-правовую основу для участия каждого в совместном использовании своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности путем создания коммерческих объединений, которые сами по себе также могут на добровольной основе образовывать ассоциации, союзы, а равно и иные организационно-правовые формы коллективного взаимодействия, связанные с необходимостью выработки единых корпоративных норм поведения участников соответствующей деятельности
. Если применить принцип аналогии, то статья 30 Конституции является основой и для права на объединение для некоммерческих организаций, в том числе и для политических партий. Право на объединение является общим как для граждан, так и для юридических лиц. Создавая союз или объединение в виде избирательного блока, парламентской коалиции, политические партии приобретают новый статус – статус участника данного объединения.  При этом необходимо различать право партий на создание предвыборных блоков и коалиций и право политических партий на объединение с целью создания новой политической партии. Нормативным воплощением первого права являются и конституционное положение, закрепляющее право на объединение, и  положение Закона о политических партиях о том, что партии могут создавать объединения и союзы с другими политическими партиями и иными общественными объединениями без образования юридического лица. С правом политических партий на объединение в новую партию дело обстоит несколько сложнее с той точки зрения, что формально Закон о политических партиях не признает права политических партий на объединение с образованием нового, самостоятельного юридического лица (любая новая политическая партия обязана пройти процедуру государственной регистрации в качестве юридического лица – ст. 15 Закона о политических партиях). Однако в данном случае вновь уместна аналогия с правом на объединение граждан. Например, как отмечено в Руководящих принципах правового регулирования деятельности политических партий, принятых Венецианской комиссией Совета Европы на 84-ом пленарном заседании в октябре 2010 года, защита права на объединение должна предоставляться политическим партиям как представителям граждан, потому что защита данного права предоставляется самим гражданам
.      
 Кроме этого, возникает вопрос – как соотносятся нормы конституционного и гражданского права при регулировании соглашений между партиями о создании избирательных блоков?

С одной стороны, исходя из системности правового регулирования, ч. 3 ст. 121 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ), согласно которой члены ассоциации (союза) сохраняют свою самостоятельность и права юридического лица
, является общей нормой по отношению к п.1 ст. 26 Закона о политических партиях. С другой стороны, в рассматриваемом случае складывается достаточно интересная ситуация: нормы публичного права являются специальными по отношению к нормам частного права. 
Политические партии как субъекты общественно-политической жизни, аккумулирующие интересы граждан и социальных, обладают определенной спецификой статуса. Данная специфика выражается, прежде всего, в том, что среди общественных объединений только политические партии имеют своей целью участие граждан в политической жизни общества посредством формирования и выражения их политической воли, участия в общественных и политических акциях, в выборах и референдумах, а также в целях представления интересов граждан в органах государственной власти и органах местного самоуправления. Кроме того, политические партии принимают участие в осуществлении государственной власти. Все это и обуславливает наличие специального режима их создания, регистрации и деятельности – отдельный Закон о политических партиях весьма подробно регулирует процедуры создания и регистрации политических партий, законодательство о выборах содержит детальные предписания относительно участия партий в избирательном процессе. Политические партии создают свои союзы не в сфере гражданского оборота и не с целью принять участие в предпринимательской деятельности. Они действуют в сфере функционирования политических публично-властных институтов, осуществляющих государственную власть. Поэтому специальные правила, касающиеся статуса и деятельности политических партий, должны действовать и в отношении их союзов (ассоциаций), то есть регулирование статуса союзов политических партий между собой и с иными общественными объединениями принадлежит сфере публичного права.

При урегулировании порядка создания и функционирования союзов политических партий необходимо, во-первых, закрепить законодательное определение избирательного блока и коалиции. Избирательный блок – союз двух или более политических партий и иных общественных объединений, участвующих в выборах, в целях формирования и выдвижения совместного списка кандидатов на выборах представительных органов местного самоуправления, законодательных (представительных) органов субъектов Российской Федерации, депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации. Коалиция – союз двух или более политических партий и иных общественных объединений, имеющих по итогам последних состоявшихся выборов представительство в  представительных органах местного самоуправления, законодательных (представительных) органов субъектов Федерации, Государственной Думе  в целях совместного голосования по вопросам повестки дня, совместной разработки проектов нормативных правовых актов, в том числе законов субъектов Российской Федерации и федеральных законов, а также для иных совместных действий. 
Во-вторых, необходимо зафиксировать некоторые специфические элементы статуса  подобных союзов. Следует сказать, что подобный опыт у российского законодателя уже был. Так, ст. 34 Федерального закона от 20 декабря 2002 года №175-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации»  (закон утратил силу в 2006 году), посвященная статусу избирательных блоков, содержала детальные требования относительно документов, необходимых для регистрации избирательного блока
.  Другой специальной нормой об избирательных блоках можно признать их обязанность уполномочить орган избирательного блока или одну из входящих в него политических партий выступать от имени избирательного блока в период избирательной кампании (ч.8 ст. 34 Закона о выборах депутатов Государственной Думы 2002 года). В-третьих, представляется целесообразным закрепить некоторые аспекты, которые должны быть отражены в соглашении о создании рассматриваемых союзов, тем более что даже и такой опыт в России есть – в п.1.1 ст. 26 Закона о политических партиях упоминаются необходимые условия соглашения между политической партией и другим общественным объединением о выдвижении совместного списка кандидатов на муниципальных выборах. В частности, предлагается закрепить, что в соглашениях о создании союзов политических партий (как избирательных блоков, так и парламентских коалиций) должны быть указаны механизмы разрешения споров между участниками, процедуры, связанные с исполнением соглашения (например, процедура принятия решения по выдвижению совместного списка кандидатов на выборах соответствующего уровня), права и обязанности участников соглашения.   
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