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СТАНОВЛЕНИЕ И РАЗРУШЕНИЕ ПРАВОВОГО ПОЛЯ 
В ПОСТКОММУНИСТИЧЕСКОЙ БЕЛАРУСИ

Сергей Левшунов, кандидат юридических наук

В результате выборов Верховного Совета Беларуси 12-го созыва новые общественные лидеры приобрели статус государственных деятелей. Вновь избранный Верховный Совет приступил к интенсивной законотворческой деятельности. Основа для этого была заложена как союзным законодателем, так и соседними республиками, проявлявшими собственную политическую инициативу. Уже в течение первых месяцев республиканским парламентом была принята Декларация о государственном суверенитете Беларуси. Этот акт заложил основы формирования собственно белорусского политического пространства, резко изменив и сам статус белорусских политических лидеров. Из послушной региональной элиты они, следуя примеру соседей, стали превращаться в политиков, с решениями которых вынуждено было считаться руководство могущественного прежде «центра».

Верховный Совет Беларуси 12-го созыва начинал свою деятельность в условиях общесоюзного демократического подъема. Именно этими общесоюзными импульсами и была в свое время обусловлена задача подготовки нового Основного закона государства – Конституции. Принятие нового Основного Закона явилось, по большому счету, единственным серьезным актом, инициированным белорусской правящей элитой. При этом выражение суверенной воли парламента, бесспорно, следует объяснять не стремлением к укреплению независимости государства, его демократических устоев, а желанием «партии власти» укрепить свои позиции, используя складывающуюся политическую ситуацию.

Несмотря на неоднозначность интересов, которые преследовались различными политическими силами при принятии Основного Закона, конституирование Беларуси в качестве независимого, безъядерного, стремящегося к нейтралитету и декларирующего приверженность демократическим ценностям и нормам государства, несомненно, стало событием в истории страны.

Значение новой Конституции как документа, имеющего реальный политико-правовой вес, проявилось достаточно скоро, хоть и вопреки воле некоторых «отцов-основателей».

Именно положения новой Конституции дали возможность Председателю правления Национального банка С. Богданкевичу сделать оговорку при подписании договора об объединении денежных систем Беларуси и России, что в значительной степени повлияло и на судьбу договора, и на итоги президентских выборов. Договор противоречил только что принятой Конституции. Правительство объясняло это тем, что он готовился в одних условиях, а подписывался уже в других. Премьер вынужден был заговорить о референдуме по вопросу объединения денежных систем. Идея совмещения референдума и выборов президента выглядела весьма привлекательной с точки зрения команды В. Кебича. Избирателям было бы весьма не просто голосовать за пользовавшуюся популярностью идею объединения денежных систем и одновременно против не слишком популярного автора этой идеи.

В этих условиях помешать реализации планов премьера могло не оппозиционное меньшинство, а авторитетные лидеры внутри самого большинства. И такой лидер нашелся. Им стал М. Гриб, который выступил против идеи совмещения референдума с выборами президента, поддержав авторитет только что подписанного им Основного закона.

Все эти предвыборные коллизии достаточно ярко проиллюстрировали основополагающую идею новой Конституции – разделение властей. Принципы разделения властей, сдержек и противовесов способствовали формированию общественных лидеров, обладающих реальными рычагами властного воздействия вне рамок политического процесса в узком смысле этого слова, т.е. вне рамок непосредственной политической конкуренции за электоральные предпочтения. Занятие таких должностей как, например, глава Национального банка или Председатель Конституционного суда, требующее в качестве обязательных условий карьерных успехов, высокого профессионального статуса, способно оказывать влияние на политическую жизнь страны, сравнимое с влиянием политиков, получающих свой мандат в результате непосредственного народного волеизъявления.

Тем не менее, в условиях президентской республики, предполагающей жесткое разделение властей, ключевое значение в политической системе государства приобретает все же глава исполнительной власти, лидер №1, получающий свои полномочия не от парламента, а напрямую от избирателей.

При учреждении института президента дискуссии развернулись по вопросу о его статусе: быть ли президенту «просто» главой государства, либо возглавить еще и исполнительную власть.

Автору этих строк, будучи одним из разработчиков Конституции, пришлось даже выступать в печати с особым мнением, доказывая необходимость для Беларуси нормальной президентской республики. Суть аргументации сводилась к следующему.

Парламентаризм предполагает сложившуюся партийную систему. В белорусских же условиях без кардинального пересмотра избирательной системы (т.е. без введения пропорциональной системы, голосования по партийным спискам) парламент состоял бы преимущественно из независимых кандидатов. В этих условиях определить, перед какими конкретными политическими силами несет ответственность правительство, было бы невозможно. Правительство, обреченное в условиях кризиса на непопулярные меры, было бы заложником популизма депутатов.

Немаловажное значение имело и то, что проект Конституции предполагал парламентаризм «перестроечного» образца, т.е. несовместимость депутатского мандата и министерского портфеля. Нечто подобное существует в Голландии и Франции, но там «ловушки», свойственные такой системе, обходятся с помощью избирательного закона и иной, нежели в Беларуси, политической культуры. Классический же парламентаризм не предполагает разделение исполнительной и законодательной власти в «персональном» плане. В парламентарных государствах правительство возглавляют лидеры парламентского большинства. Именно в этом залог устойчивости правительства. Реальный механизм взаимной ответственности парламента и правительства, создающий предпосылки для стабильного функционирования исполнительной власти, в проекте отсутствовал.

В этих условиях логичным выглядел вывод о предпочтительности для Беларуси президентской республики, когда законодательная и исполнительная власть получает свой мандат непосредственно от народа на определенный конституцией срок полномочий. Немаловажное значение имело и то соображение, что в условиях Беларуси избрать парламент, ориентированный в своем большинстве на демократические и рыночные реформы, значительно проблематичнее, чем избрать столь же ориентированного президента.

Сегодня, когда волеизъявление народа, не отягощенного серьезными демократическими традициями, возвращает Беларусь не только к азиатскому способу производств, но и к азиатскому способу правления, эти аргументы выглядят не столь убедительно.

Президентская республика менее чем парламентарная стимулирует развитие многопартийной системы. С другой стороны, белорусская избирательная модель характеризуется максимальной доступностью участия в предвыборной кампании на этапе выдвижения кандидатов. Учитывая это, желающих поучаствовать в предвыборной гонке оказалось более чем достаточно. Однако легкость стартовых условий нейтрализовалась серьезным барьером в 100 тыс. подписей, которые необходимо собрать за 20 дней, чтобы быть зарегистрированным в качестве кандидата в президенты.

Итоги первого этапа избирательной кампании показали, что для достижения искомого результата (100000 подписей) необходимы два условия: известность кандидата и поддержка его достаточно разветвленными организационными структурами (партии или государственный аппарат). Наличие того и другого давало гарантированный результат (Кебич, Позняк, Шушкевич). Недостаток известности Новикова и Дубко компенсировался работой крепких организационных структур. Отсутствие сильной организации, поддерживающей Лукашенко, восполнялось его возрастной популярностью.

Несколько претендентов, представлявших коммерческие структуры, сделавших ставку на финансовые ресурсы потерпели фиаско.

Следует подчеркнуть, что законодатель сделали все, чтобы лишить экономических лидеров их преимуществ в предвыборной гонке. Ныне действующий закон о выборах, это тот же самый закон, принятый в советское время в 1989 г. с изменениями и дополнениями, внесенными в ноябре 1994 г. Из закона были исключены 8 статей – одна декларативная статья, статья о наказах избирателей и шесть статей, посвященных выборам от общественных объединений. Были и нововведения. Как и при выборах президента, была введена процедура выдвижения кандидатов путем сбора подписей. В число субъектов права выдвижения кандидатов были включены политические партии и их блоки. Однако эти уступки духу времени были дополнены поправками, направленными на «советизацию» или «огосударствление» избирательного процесса. Так, соответствующее положение Основного Закона «расходы на подготовку и проведение выборов осуществляются за счет государства» было изложено в значительно более жесткой редакции – «расходы, связанные с подготовкой и проведением выборов ... проводятся только за счет средств государства из республиканского бюджета». В той же статье содержался запрет на прямое или косвенное участие в финансировании и другой материальной помощи кандидатам не только со стороны иностранных граждан и государств (что естественно), но и со стороны граждан РБ (!), общественных организаций и политических партий (!!!). Следует заметить, что подобный шедевр нормотворчества находится в противоречии не только со здравым смыслом, но и с законом о политических партиях, другими положениями самого закона о выборах.

Однако все уравнительные предписания закона (весьма ограничивающие возможности кандидатов) померкли в сравнении с указом Президента № 124 «Об обеспечении равных возможностей гражданам при подготовке и проведении выборов депутатов Верховного Совета». Смысл указа (как и иные действия Лукашенко) заключался в низведении такого общенационального события как парламентские выборы до уровня сугубо местной кампании. Указ содержал запрет на выступления кандидатов в республиканской прессе, радио и ТВ. Более того, указ (подзаконный акт) вводил санкции за нарушение его положений, вплоть до «прекращения деятельности» предпринимателя без образования юридического лица либо ликвидацию юридических лиц. Столь абсурдная ситуация, когда глава государства и исполнительной власти своим актом устанавливает «правила игры при выборах» высшего представительного и единственного законодательного органа, весьма красноречиво характеризует правовую культуру Беларуси. Естественно, что в условиях целенаправленной дискредитации самой идеи парламентаризма со стороны монополизированных государством СМИ, говорить о парламентских выборах как о процедуре, способствующей формированию общественных лидеров общенационального масштаба, не приходится.

Столь же безрадостную картину можно было наблюдать и на региональном уровне. Конституция 1994 г., по сути, воспроизвела, хотя и с некоторыми модификациями, банальную систему Советов. Конституционная неопределенность соотношения централизованного государственного управления и местного самоуправления, было одной из серьезных особенностей Основного Закона Беларуси.

Регулирование этих проблем, являясь значительно более неясным и противоречивым, чем прежнее, дало основания как сторонникам, так и противникам «президентской вертикали», введенной поправками к закону «О местном самоуправлении и местном хозяйстве» ссылаться на одни и те же положения. Принятые ВС поправки позволили определенным образом «преодолеть» наследие прежней политической системы и создать легальные предпосылки для повышения управляемости государством.

Вместе с тем, они по сути дела выхолостили понятие самоуправления граждан. Изменения и дополнения к Конституции 1994 г, вступившие в силу de facto в конце ноября, усугубили ситуацию, переведя регулирование с уровня ординарного закона на «конституционный» уровень. Очевидно, что компетентное решение вопроса, сочетающее жесткую субординацию территориальных органов государства и ответственное местное самоуправление, и, следовательно, стимулирующее появление ответственных перед населением и независимых от централизованных властных структур региональных и местных лидеров, предполагающее детальное разграничение компетенции соответствующих структур на существующей конституционной основе, просто невозможно.

В демократических государствах, по мере продвижения вниз по ступеням пирамиды власти, наблюдается все более возрастающее влияние политического участия граждан на процесс принятия решений. В этих государствах локальная демократия или территориальное самоуправление являются той основой, на которую опирается стабильная демократия на макроуровне общества. Во многих государствах большая часть политически активных граждан предпочитает локальные формы активности национальным формам. Это проявляется в оценке местного самоуправления как наиболее важного и значимого элемента в политической системе, в большей электоральной активности на местных выборах, чем на общенациональных.

Мизерный процент участия белорусских граждан на местных выборах говорит об оценке гражданами реальных возможностей местных Советов влиять на ситуацию. И оценку эту следует признать адекватной складывающимся обстоятельствам.

Жесткая централизация не содействует повышению уровня институциализации общества, от которого зависит социальная стабильность. Авторитарная модель не позволяет решить проблему развития политического участия граждан, создания гражданского общества и, следовательно, резко ограничивает возможности проявления альтернативного, конкурентного лидерства в легальных, цивилизованных формах.

Формирование общественных лидеров в современном обществе невозможно без участия СМИ. Конституционное регулирование в этой области вполне пристойно: каждому гарантируется свобода взглядов, убеждений и их свободное высказывание. Монополизация средств массовой информации государством, общественными объединениями либо отдельными гражданами, а также цензура не допускаются.

В реальности же дело обстоит совершенно иначе. Основным актом, регулирующим общественные отношения в этой области, является закон «О печати и других средствах массовой информации», принятый Верховным Советом в январе 1995 г. В его основу был положен закон о печати СССР, принятый еще в период «гласности», а не свободы слова. Следует подчеркнуть, что хотя многие законы, имеющие отношение к функционированию политической системы, были приняты в Беларуси спустя годы после появления аналогичных актов на союзном уровне, ни один из них не был «шагом вперед» в демократизации общества. В целом белорусский закон «О печати» можно охарактеризовать как относительно демократичный (особенно с учетом наших условий). Хотя существуют и иные оценки: «Он не соответствует принципам правового государства, международным нормам. Он предусматривает всеобъемлющее государственное регулирование СМИ – от их создания и регистрации до распространения, ограничение свободы доступа к получению информации, фактическую беззащитность журналистов и изданий перед лицом закона, в результате чего СМИ втянуты в бесконечные судебные процессы о защите чести и достоинства».

На законодательном уровне так и не было дано толкование понятия «монополизация средств массовой информации», как не был принят и закон демонополизации СМИ. Необходимость такого закона для цивилизованного развития Беларуси очевидна. Монополия государства на СМИ выражается в том, что оно является собственником телевидения, радио, всей полиграфической базы. Учредителями всех ежедневных массовых газет являются властные структуры. Они дотируют издания, жестко контролируют их деятельность, снимают и назначают редакторов даже тех изданий, учредителями которых они не являются. Учредителями региональной прессы, как правило, также являются органы местной власти. С формальной точки зрения большинство издаваемых в республике газет являются негосударственными. Но большинство независимых газет находятся в весьма затруднительном финансовом положении и объективно они не могут конкурировать с дотируемыми государственными изданиями. Их тиражи несравнимы в количественном отношении с общенациональными государственными газетами. Используя свою монополию на издательские мощности, на систему распространения продукции СМИ, «налоговую удавку», власть постоянно ставит «палки в колеса» неугодных ей государственных газет.

Что касается электронных СМИ, то здесь всевластие государства еще более наглядно. Достаточно сослаться на «чисто технические причины», чтобы на время (как это было с 8-ым каналом ТВ) или навсегда (как это, похоже, случилось с «Радио 101.2») прекратить вещание негосударственных масс медиа.

Зачастую подзаконные акты исполнительной власти вводят процедуры деятельности СМИ, ставящие последних в прямую зависимость от чиновничьего усмотрения.

Белорусские СМИ не столько выражают общественное мнение, сколько выполняют функцию контроля государства над обществом, не столько являются органами информации, сколько органами официальной пропаганды. Лучше всего степень свободы выражения мнений в Беларуси характеризует тот факт, что высокопоставленные официальные должностные лица (например, Председатели Верховного Совета 12-го и 13-го созывов не имели возможности обратиться к избирателям с изложением своих позиций). В этих условиях говорить о формировании новой генерации общественных деятелей, о создании своеобразного «резерва» лидеров, которые могли бы включиться в конкуренцию с «власть имущими» (как это произошло с тем же Лукашенко, у которого в бытность его депутатом ВС была возможность напрямую обращаться к жителям республики с помощью электронных СМИ), не приходится. 

Таким образом, наличие умеренно-демократической правовой базы в виде Конституции 1994 г. и соответствующего пакета законов реально не обеспечили стабильного развития демократии, становления гражданского общества, и, следовательно, представляющих и формирующих структурированные интересы этого общества лидеров. Если до 1994 г. еще можно было, хоть и с определенной условностью, говорить о позитивном развитии законодательства, о его направленности на демократизацию государства, на «огражданствление» общества, о соответствии (хотя бы в тенденции) положений законов и реальной социальной практики, то после избрания на пост президента А. Лукашенко издание даже относительно демократичных актов высшей юридической силы – законов уже мало влияло на действия власти, призванной эти акты исполнять и, следовательно, на реальные общественные отношения. Акты Верховного Совета и Конституционного суда существовали как бы сами по себе в некоей параллельной реальности. В «основной» же реальности имели значение не только указы и распоряжения президента, но и телефонограммы чиновников его администрации, которая по закону не обладает никакими властными полномочиями.

В стране реально установился режим «правового Чернобыля». Однако разделение властей, заложенное Конституцией 1994 г., позволяло хотя бы давать адекватные официальные оценки происходящему, что неизбежно должно было привести к использованию заложенных в конституции механизмов, позволяющих изменить положение вещей. В этих условиях вполне логичным выглядели меры, которые позволили бы узаконить творящийся беспредел, подвести под него основательную «правовую» базу. Что и было сделано с помощью референдума, внесшего «изменения и дополнения» в Конституцию.

По новой конституции все ветви власти либо непосредственно подчинены президенту, либо тем или иным образом зависят от него. Если к этому добавить государственно-олигархический капитализм и монополию государства на СМИ, то станет очевидным, что в этих условиях трудно говорить о цивилизованных предпосылках не только формирования новых общественных лидеров, но и об отсутствии цивилизованных условий для реализации потенциала уже сформировавшихся лидеров.

В отсутствие для таких лидеров возможностей апелляции к общественному мнению, что является основой основ нормальной демократической практики, в отсутствие общественного согласия в отношении фундаментальных мировоззренческих ценностей (капитализм или социализм, рынок или государственное распределение, независимость или восстановление СССР), при несформированности гражданского общества, вполне определенным представляется вывод, что социальной базой для поддержания хотя бы относительной стабильности в обществе может стать союз реформисткой фракции госбюрократии и нарождающегося частного конкурентного бизнеса при поддержке профессиональных элит.




