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1. Введение.

Формирование органов местного самоуправления в России регулируется  законодательными актами как федерального, так и местного уровня.

Основным документом, определяющим порядок формирования органов местного самоуправления в г.Тольятти, их полномочия, принципы взаимодействия и разграничение их компетенции является Устав городского округа Тольятти.

17 сентября 2008 года Думой городского округа Тольятти было принято решение «О внесении изменений в Устав городского округа Тольятти». Это решение изменяет систему избрания депутатов городской Думы. 
Целями данного экспертного заключения являются: 1)выявление возможных несоответствий принятого решения законодательству РФ и Уставу городского округа Тольятти;  2) оценка влияния принятого решения на право горожан на равные и прямые выборы.
В прежней редакции часть 4 статьи 24. формулировалась так: «4. Дума состоит из 35 депутатов, избираемых по одномандатным округам, и возглавляется председателем.» 
           В принятом решении №959 от 17.09.2008г  «О внесении изменений в Устав городского округа Тольятти»  предлагается  избирать депутатов по «смешанной избирательной системы с закрытыми списками кандидатов.»

           Дума будет состоять из 35 депутатов, из которых 17 депутатов будут избираются по одномандатным избирательным округам, а 18 депутатов – по единому избирательному округу, который включает в себя всю территорию городского округа, пропорционально числу голосов, поданных за списки кандидатов в депутаты, выдвинутые избирательными объединениями.

Устав города – серьёзный юридический документ, местная Конституция. И нужны очень веские основания для внесения в него изменений. Ни одна политическая сила не призналась в авторстве принятых изменений. Но как-то все партии дружно их поддержали. 
Основная причина изменения системы избрания депутатов городской Думы была озвучена на общественных слушаниях по данному вопросу. Предполагается, что новая система позволит избирать более ответственных депутатов, которые будут радеть за интересы города лучше, чем избранные только по одномандатным округам. Потому что половина депутатов будет выдвинута избирательными объединениями – партиями, которые, по умолчанию, обладают у населения неким авторитетом.
2. Понятие смешанной избирательной системы с закрытыми списками кандидатов.  
В избирательном законодательстве России нет формулировки данной системы и самого понятия – закрытый список. 
Так, в законе Самарской области «О ВЫБОРАХ ДЕПУТАТОВ ПРЕДСТАВИТЕЛЬНОГО  ОРГАНА МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ» приводятся лишь список возможных избирательных систем (ст. 10) и  «Методика распределения депутатских мандатов внутри списка кандидатов при применении пропорциональной или смешанной избирательной системы с закрытыми списками кандидатов» (ст.71).Внесённая поправка в Устав города поясняет суть этой системы так же лишь в порядке распределения мандатов.

На интернет-сайте democracy.ru Андрэ Блэ и Луи Массикот, соответственно профессор и доцент Департамента Политических Наук Университета Монреаля, дают понятие списков на основании международного опыта:

«Закрытый список. Эта система используется в Израиле, Болгарии и в части голосования партийным списком на выборах в России и Германии.12 В системе голосования закрытым списком очередность кандидатов в партийном списке определяется партией. Избиратели могут голосовать только за партийный список в целом, а не за отдельных кандидатов. Места распределяются между кандидатами в точном соответствии с их очередностью в списке. Не удивительно, что такой подход часто критикуют за предоставление чрезмерной власти лидерам партии и за то, что он не дает достаточного выбора избирателям при определении того, какие кандидаты партии избираются.
Открытый список. В системе голосования открытым списком избиратели выбирают отдельных кандидатов из партийного списка.13 Эти голоса учитываются при подсчете общего числа голосов, отданных за партию, для определения пропорционального распределения мест партии, однако, они подсчитываются в первую очередь при определении порядка, в котором кандидаты партии получают каждое место, полагающееся партии. Это позволяет избирателям осуществлять определенный контроль за тем, какие кандидаты «продвигаются вверх по списку» для получения мест.»
Наглядно показано преимущество для избирателей системы открытых списков перед закрытыми.
           В Постановлении ЦИК РФ от 25 декабря 2002 года № 167/1419-3 «О Методических рекомендациях по выбору вида пропорциональной избирательной системы при подготовке проекта закона субъекта Российской Федерации о выборах депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации» даются разъяснения на основании опыта России:

       «В Российской Федерации на выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации и депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти некоторых субъектов Российской Федерации применяется пропорциональная избирательная система закрытых списков (в литературе такие списки иногда называются также связанными, жесткими), при которой избиратель голосует исключительно за список кандидатов в целом. Кандидаты в списке располагаются в порядке, определенном избирательным объединением, избирательным блоком при выдвижении списка, и именно в этой последовательности происходит распределение мандатов внутри списка. Главным недостатком этой системы считается невозможность для рядового избирателя повлиять на распределение мандатов внутри списка кандидатов и как результат – слабая связь депутатов, избранных по спискам, с избирателями. Система закрытых списков способствует прохождению в представительный орган кандидатов, не известных избирателям, за счет авторитета кандидатов, стоящих в начале списка…Выбирая между открытыми и закрытыми списками, следует учитывать опыт ряда регионов Российской Федерации, где проведение выборов по пропорциональной избирательной системе с закрытыми списками повлекло высокий процент протестного голосования. Так, на выборах депутатов Калининградской областной Думы, проходивших 5 ноября 2000 года с использованием системы закрытых списков, относительное большинство избирателей, голосовавших по общерегиональному избирательному округу (20,59 %), проголосовало против всех списков кандидатов, а за список, получивший наибольшее число голосов избирателей, проголосовало 16,34 процента. Высоким оказалось число голосов, поданных против всех списков кандидатов, и на выборах депутатов Псковского областного Собрания депутатов, проходивших 31 марта 2002 года (17,29 %)… О предпочтительности системы открытых списков свидетельствует то, что на выборах в Сейм Литовской Республики в 2000 году после перехода на избирательную систему открытых списков явка избирателей оказалась более чем на 10 процентов выше прогнозируемой. Показательным является и такой пример. На выборах в Сейм Литовской Республики партии вправе “закрыть” свои списки. Единственная партия (“Союз Центра”), которая “закрыла” свой список на выборах в 2000 году, потеряла значительное число своих сторонников и не была допущена к распределению депутатских мандатов. Система открытых списков применяется на выборах в парламенты Австрии, Латвии, Польши, Чехии и других стран. Таким образом, для выборов депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации по пропорциональной системе рекомендуется применять систему открытых списков.»
Следовательно, и ЦИК РФ подробно разъяснил недостатки закрытых списков для избирателей даже при выборах депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти - губернской Думы. 
           Однако, именно по закрытым спискам будет происходить голосование по единому избирательному округу Тольятти. 

Если это решение принято не для избирателей, можно предположить, что за ним стоят интересы  партийных функционеров. 
 3. Участие партий в жизни города


Это факт, что местные партийные организации практически не участвуют в публичном обсуждении городских проблем. Единственные общественные слушания, где присутствовали представители всех партий, причём первые лица, это было обсуждение решения о смене избирательной системы.

Остальные проблемы партийцев не интересуют. Генеральный план, бюджет, прочие городские проблемы – нет ни одного публичного документа с разъяснением мнения партий. На официальных интернет – сайтах партий, представленных в Государственной Думе РФ, ссылок на местные отделения в городе Тольятти нет.
        Можно предположить, что в крупнейшем городе России отделения партий не делают ничего достойного внимания партийного руководства.

            4. Противоречие Решения №959 отдельным статьям Устава города.
              Принятое решение юридически не связывает изменение части 4 статьи 24 с некоторыми статьями  Устава города.


Так, в части 3 статьи 10 гарантируются гражданам, проживающим на территории городского округа «равные права на осуществление местного самоуправления как непосредственно, так и через своих представителей, независимо… от принадлежности к общественным объединениям.»
  В принятом решении избирательным объединениям –партиям , которые по закону и есть общественные объединения, отдано для распределения более половины депутатских мандатов.
Статья 12 Устава: «Муниципальные выборы проводятся в целях избрания депутатов Думы, мэра на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.»
       По новому порядку избрания депутатов рядовому горожанину путь к половине депутатских мест закрыт.
Одно из важнейших положений - в статье 13 Устава «Голосование по отзыву депутата, мэра». 
Часть 2. «Основаниями для отзыва депутата, мэра могут служить только его конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном порядке.»  

Прописаны основания для отзыва избирателями депутата избранного по одномандатному округу. Как население сможет отозвать депутата из закрытого списка – непонятно.
В части 6 той же статьи записано: « Депутат считается отозванным, если за отзыв проголосовало не менее половины избирателей, зарегистрированных в соответствующем избирательном округе.» 
Предполагается, что за отзыв депутата, избранного по спискам по единому избирательному округу, который включает в себя всю территорию городского округа, будет голосовать половина избирателей города?

В части 3 статьи 28 записано: «Полномочия депутата начинаются со дня его избрания и прекращаются со дня начала работы Думы нового созыва.»

А статья 78 Устава ещё раз подтверждает, что «население городского округа вправе отозвать депутатов» и «основаниями для отзыва депутата, мэра могут служить только его конкретные противоправные решения или действия (бездействие) (часть 4)»

Совершено непонятен статус депутата, избранного по партийному списку, а потом решившего выйти из партии, ведь членство в партии дело добровольное. Он, получается, и населению неподотчётен и партия ему не указ.

Каков юридический статус такого депутата и что делать если он таки совершит «его конкретные противоправные решения или действия (бездействие)» ? 
Отметим, что «отзыв депутата, мэра по иным основаниям, кроме указанных в части четвертой настоящей статьи, не допускается.» (часть 5, статьи78).
5. Замечания по отдельным статьям федерального законодательства о выборах.
Закон «ОБ ОСНОВНЫХ ГАРАНТИЯХ ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ ПРАВ И ПРАВА НА УЧАСТИЕ В РЕФЕРЕНДУМЕ ГРАЖДАН РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ»
Статья 4. часть 2. Гражданин Российской Федерации имеет право избирать, быть избранным, … независимо от…убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также других обстоятельств.

Статья 5. Равное избирательное право и право на участие в референдуме. Граждане Российской Федерации участвуют в выборах и референдуме на равных основаниях.

         Совершенно правильные и понятные положения, в полном соответствии с Конституцией РФ.
         Но уже в статье 32 части 9 предоставляются дополнительные преимущества для кандидатов от избирательных объединений: 
           «Кандидат не может быть выдвинут на одних и тех же выборах по нескольким избирательным округам. Данное правило не применяется при выдвижении кандидата одним и тем же избирательным объединением одновременно на одних и тех же выборах по одномандатному (или многомандатному) избирательному округу и в составе списка кандидатов.»

      В части 20 той же статьи уточняется:
             «При регистрации кандидата, выдвинутого избирательным объединением, в решении избирательной комиссии указывается, что кандидат выдвинут избирательным объединением, а также наименование этого избирательного объединения. При одновременной регистрации кандидата в одномандатном (многомандатном) избирательном округе и в составе списка кандидатов в решении окружной избирательной комиссии указывается, что кандидат зарегистрирован также в составе списка кандидатов.»

Закон «О ПОЛИТИЧЕСКИХ ПАРТИЯХ»

           В статье 10. « Государство и политические партии» весьма примечательна     часть 3: «Лица, замещающие государственные или муниципальные должности, и лица, находящиеся на государственной или муниципальной службе, не вправе использовать преимущества своего должностного или служебного положения в интересах политической партии, членами которой они являются, либо в интересах любой иной политической партии. Указанные лица, за исключением депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, депутатов иных законодательных (представительных) органов государственной власти и депутатов представительных органов муниципальных образований, не могут быть связаны решениями политической партии при исполнении своих должностных или служебных обязанностей.»

           Здесь, за сложной «исключительной» формулировкой, скрыта единственная форма ответственности депутатов, избранных по партийным спискам. Только решения политической партии связывают её депутатов при исполнении их должностных или служебных обязанностей.
        Смотрим статью 8  закона «О СТАТУСЕ ЧЛЕНА СОВЕТА ФЕДЕРАЦИИ И СТАТУСЕ ДЕПУТАТА ГОСУДАРСТВЕННОЙ ДУМЫ ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ»- «Взаимоотношения депутата Государственной Думы с избирателями»
«…Депутат Государственной Думы, избранный по федеральному избирательному округу, поддерживает связь с избирателями в субъекте (субъектах) Российской Федерации, определенном (определенных) депутатским объединением (для депутатов Государственной Думы, являющихся членами соответствующего депутатского объединения) или определенном (определенных) им самостоятельно (для депутатов, не входящих ни в одно из депутатских объединений), в порядке, устанавливаемом Регламентом Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации.»
      То есть, депутатское объединение (партия) определяет, в каком субъекте федерации депутат будет поддерживать связь с избирателями. Про ответственность перед избирателями в законе ни слова. 


Сложно предположить, что избранные по закрытым спискам депутаты тольяттинской Думы будут придерживаться иных правил отношения с избирателями.
            По закону «ОБ ОБЩИХ ПРИНЦИПАХ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ» (статья 7, часть 4)                      « Муниципальные правовые акты не должны противоречить Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, настоящему Федеральному закону, другим федеральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации, а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов Российской Федерации.»

Принятое решение противоречит Конституции РФ.
     Согласно  Конституции РФ (Ст. 19 часть 2) «Государство гарантирует равенство прав и свобод человека и гражданина независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также других обстоятельств.»

Статья 13 Конституции признавая «политическое многообразие, многопартийность» четко устанавливает, что «общественные объединения равны перед законом.»

Перед принятием решения я выступал в городской Думе с аргументами против изменения статьи 24 Устава. (см. приложение) 

          По факту принятия данного решения мной было написано заявление в прокуратуру города Тольятти и получен ответ от прокурора города. (См. приложение.)
 6. Выводы:
1. Решение №959 от 17.09.2008г. Думы городского округа Тольятти нарушает права горожан на равные и прямые выборы.

2. Предоставлены необоснованные преимущества общественным объединениям-партиям по формированию половины депутатов городской Думы.

3. Изменённая часть 4 статьи 24 Устава противоречит статьям о возможности отзыва депутата городской Думы. 
4. В прежней редакции части 4 статьи 24 партии, наравне с другими общественными организациями, были вправе выдвигать кандидатов в депутаты по одномандатным округам. И, заручившись поддержкой избирателей, формировать в городской Думе соответствующие фракции.  Однако, партийным лидерам нужны послушные депутаты, не имеющие персональной поддержки от избирателей. 
5. Можно предположить, что скрытой сутью «закрытых списков» является некая возможность замены депутата, по этим спискам избранного, в случае его выхода из партии. Причём, без проведения дополнительных выборов.   
6. Федеральное законодательство так же способствует отчуждению депутатов от избирателей в пользу партийной дисциплины.

7. Список законодательных и нормативных актов применённых в экспертизе:

1. КОНСТИТУЦИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

2. Закон «ОБ ОСНОВНЫХ ГАРАНТИЯХ ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ ПРАВ И ПРАВА НА УЧАСТИЕ В РЕФЕРЕНДУМЕ ГРАЖДАН РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ»

3. Закон«ОБ ОБЩИХ ПРИНЦИПАХ ОРГАНИЗАЦИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ».

4. Закон «О ПОЛИТИЧЕСКИХ ПАРТИЯХ».

5. Закон Самарской области «О ВЫБОРАХ ДЕПУТАТОВ ПРЕДСТАВИТЕЛЬНОГО ОРГАНА МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ».

6. Постановление ЦИК РФ от 25 декабря 2002 года № 167/1419-3 «О Методических рекомендациях по выбору вида пропорциональной избирательной системы при подготовке проекта закона субъекта Российской Федерации о выборах депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации».

7. УСТАВ ГОРОДСКОГО ОКРУГА ТОЛЬЯТТИ
8. Закон «О СТАТУСЕ ЧЛЕНА СОВЕТА ФЕДЕРАЦИИ И СТАТУСЕ ДЕПУТАТА ГОСУДАРСТВЕННОЙ ДУМЫ ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ»
8. Приложения:
1. Текст выступления в городской Думе перед принятием решения «О внесении изменений в Устав городского округа Тольятти»

2. Заявление в прокуратуру города Тольятти
3. Ответ прокурора города Тольятти.
4. Техническое задание.

5. Текст решения Думы.
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