О ВОЗМОЖНЫХ И КОНСТИТУЦИОННО ЛЕГИТИМНЫХ ПУТЯХ

ИЗМЕНЕНИЯ БАЛАНСА ВЛАСТЕЙ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

С.А. АВАКЬЯН

"Конституционное и муниципальное право", 2008, N 3

Авакьян С.А., заведующий кафедрой конституционного и муниципального права юридического факультета МГУ им. М.В. Ломоносова, доктор юридических наук, профессор, заслуженный деятель науки РФ.

Постановка вопроса, вынесенного в заголовок настоящего материала, обусловливается несколькими обстоятельствами.

Первое можно отнести к числу более или менее постоянных. Любое государство, имеющее парламент, выборного главу государства - президента и правительство, неизбежно стоит перед проблемами формирования их взаимоотношений. На этом построены модель президентской республики, в которой сильный президент и слабый по сравнению с ним парламент; модель парламентарной республики, где парламент или его нижняя палата занимают более сильные позиции, партийное большинство в них влияет на кандидатуру руководителя и в немалой степени на состав правительства, а президент, скорее, является символическим главой государства без радикальных полномочий; смешанная модель, где и у президента сильные возможности, и у парламента есть достаточно ощутимые средства влияния на государственную политику, да и на самого президента.

Второе обстоятельство обусловлено конкретным сегодняшним моментом: предвыборные заявления наиболее вероятного кандидата в Президенты Российской Федерации Д.А. Медведева с предложением - в случае своего избрания - В.В. Путину занять пост Председателя Правительства РФ неизбежно заставляют конституционалистов задуматься над тем, можно ли учесть данный личностный фактор в изменении соотношения властей, полномочий если не Председателя Правительства, то Правительства в целом, его взаимоотношений с Президентом Российской Федерации. Хотя и Президент РФ, и кандидат на пост Президента почти синхронно заявили, что они собираются действовать в рамках существующей Конституции РФ, это отнюдь не снимает вопроса: можно ли как-то, не трогая Конституцию РФ, скорректировать подконституционное законодательство, чтобы нормы права соответствовали силе политических фигур.

Есть и третье обстоятельство, оно возникло несколько ранее, но сейчас стало достаточно актуальным: выдвижение кандидатов в Президенты РФ политическими партиями, а тем более выдвижение партией кандидата на пост Президента, не являющегося членом данной партии, неизбежно ставит вопросы не только о политической их связи (надо полагать, она сохранится), но и об определенных конституционно-правовых гарантиях для партии - чтобы ее фаворит не забыл о ней и тем более не "послал подальше" партию - при ее попытке, вполне понятной, как-то влиять на "своего человека" на президентском посту.

Как совместятся все эти политические сплетения - не тема данного материала, пусть это обсуждают политологи. Наша задача - остановиться на конституционно-правовых (хотя и политических, одно другому не мешает) аспектах проблемы, на тех возможных корректировках, которые могут быть внесены в законодательство.

Напомним читателю, что в соответствии с Конституцией РФ наш Президент является главой государства. Конституция исходит из его равно приближенного и одновременно равно отдаленного положения в отношении ко всем остальным государственным органам. Согласно ч. 2 ст. 80 Президент РФ "обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти". Его задачи в этом плане распространяются на органы государственной власти как федерального уровня, так и субъектов РФ. В соответствии с ч. 1 ст. 85 Конституции РФ "Президент Российской Федерации может использовать согласительные процедуры для разрешения разногласий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также между органами государственной власти субъектов Российской Федерации". Независимость конституционно-правового положения Президента отражается в его присяге, которая - по Конституции - дается народу: согласно ч. 1 ст. 82 при вступлении в должность Президент Российской Федерации "приносит народу" следующую присягу: "Клянусь при осуществлении полномочий Президента Российской Федерации уважать и охранять права и свободы человека и гражданина, соблюдать и защищать Конституцию Российской Федерации, защищать суверенитет и независимость, безопасность и целостность государства, верно служить народу".

Итак, Президент РФ - для народа, государства, Конституции, прав и свобод человека и гражданина. Он независим от других государственных органов. В конституционно-правовом плане ему нельзя поставить в вину ни плохую работу, ни неследование Конституции и законодательству, ни забвение каких-то обещаний и т.п. Только доказывая его государственную измену или иное тяжкое преступление, можно добиваться отрешения от должности Президента РФ - но, надо надеяться, до позора иметь Президента, в отношении которого подобные грехи доказаны, Россия никогда не дойдет.

Казалось бы, если Президент РФ - для народа, тогда и весь процесс получения им своего мандата также должен исходить от народа. Следовательно, кандидата на пост "народного" Президента, избираемого путем всеобщих выборов, надо и выдвигать народу. Этот путь выдвижения предусмотрен нашим законодательством: Федеральный закон от 10 января 2003 г. "О выборах Президента Российской Федерации" предполагает сбор по стране минимум 2 миллионов подписей избирателей в поддержку кандидата как предпосылку его регистрации. Однако Закон закрепляет и второй путь выдвижения - на съезде политической партии, имеющей свою фракцию в Государственной Думе.

Ни Конституция, ни избирательное и иное законодательство Российской Федерации не устанавливают связанности Президента РФ какими-то обещаниями, программами и т.д. При выдвижении кандидата сбором народных подписей это и понятно, и логично. Однако в ситуации появления сильных, представленных в парламенте или его нижней палате политических партий, и опоры кандидата в Президенты РФ на такие партии было бы странно совсем исключать не только политические механизмы их взаимодействия на стадии выборов и далее после избрания, но и хотя бы некоторые конституционно-правовые начала такого взаимодействия. Спрашивается, для чего партии стараться, всячески агитировать за кандидата, если он юридически никак с ней не связан. Конечно, партия не может по рукам и ногам опутать избранного народом главу государства. Но все-таки должны существовать какие-то легальные (т.е. отраженные в праве) формы внимания главы государства к партии, все сделавшей для его избрания? Или же все переходит в плоскость фактических, в сильной степени закулисных отношений?

Напомним: парламентарная республика предполагает более ощутимое влияние парламента государства, а через него - политических партий на формирование государственной политики, государственных органов, осуществление парламентского контроля за правительством и иными органами исполнительной власти. Однако у нас президентская республика, и в условиях действующей Конституции Российской Федерации полномасштабное введение парламентарной республики не представляется реальным. Конституция РФ исходит из сильных позиций Президента Российской Федерации и ограниченных возможностей влияния обеих палат Федерального Собрания РФ, в особенности нижней палаты - Государственной Думы, на формирование и осуществление внешней и внутренней политики государства, выполнение функций контроля за деятельностью Правительства РФ и других федеральных органов исполнительной власти.

Вместе с тем Конституция Российской Федерации и действующее федеральное конституционное законодательство позволяют сделать определенные шаги политических партий и палат Федерального Собрания, в особенности Государственной Думы, связующими для Президента Российской Федерации, а следовательно, и Правительства РФ и других федеральных органов исполнительной власти.

1. Прежде всего можно установить более связанные отношения в ходе президентских выборов будущего Президента Российской Федерации с политической партией, выдвигающей и поддерживающей (организующей) его избрание на должность.

Федеральный закон "О выборах Президента Российской Федерации" 2003 г. и Федеральный закон "О политических партиях" 2001 г. предусматривают участие политических партий в выборах Президента РФ, в том числе выдвижение кандидата на пост Президента и последующее участие во всех процедурах, направленных на избрание их кандидата Президентом Российской Федерации.

Закон о выборах Президента (п. 9 ст. 49) устанавливает: "Политическая партия в случае выдвижения ею кандидата и его последующей регистрации Центральной избирательной комиссией Российской Федерации не позднее чем за 20 дней до дня голосования публикует свою предвыборную программу не менее чем в одном общероссийском государственном периодическом печатном издании, размещает ее в сети Интернет и в течение указанного срока представляет в Центральную избирательную комиссию Российской Федерации копию указанной публикации, а также сообщает адрес сайта в сети Интернет, на котором размещена предвыборная программа данной политической партии. Такая публикация должна быть осуществлена в рамках предоставленной кандидату, политической партии бесплатной печатной площади либо оплачена из избирательного фонда кандидата".

С предвыборными программами в Законе 2003 г. получилась определенная неувязка. Для кандидатов-самовыдвиженцев не предусмотрено обязательности составления и опубликования их предвыборных программ. Для кандидатов от политических партий не предусмотрено отдельных предвыборных программ кандидатов.

Естественно, тут же возникают вопросы: программа политической партии является ли программой выдвинутого ею кандидата, в какой мере кандидат на пост Президента связан партийной предвыборной программой? Конечно, политическая партия в этом весьма заинтересована не только в связи с избранием ее кандидата, но и его последующими шагами для реализации данной программы. И по логике (но не по норме права) кандидат делает предвыборную программу выдвинувшей партии своей предвыборной программой.

Но как быть, если эта логика остается на втором плане? А "головная боль" становится еще больше, если кандидатом на пост Президента РФ политической партией выдвинут гражданин Российской Федерации, не являющийся членом этой партии.

Следовало бы в Законе о выборах Президента отразить реальности выдвижения кандидата политической партией - как связанного членством в партии, так и не являющегося членом партии.

Для кандидата - члена политической партии можно было бы включить норму примерно следующего содержания: "Кандидат на должность Президента Российской Федерации, выдвинутый политической партией и являющийся членом этой партии, связан предвыборной программой своей политической партии и не публикует отдельно собственной предвыборной программы. В случае избрания такого кандидата Президентом Российской Федерации он связан предвыборной программой своей политической партии и принимает меры к реализации программы в рамках законодательства Российской Федерации".

Для кандидата, не являющегося членом политической партии, соответствующая норма могла бы выглядеть так: "Кандидат на должность Президента Российской Федерации, выдвинутый политической партией и не являющийся членом этой партии, обязан письменно заявить о приемлемости для себя в полном объеме предвыборной программы выдвинувшей его политической партии и не публикует отдельно собственной предвыборной программы. В случае отказа признать приемлемой в полном объеме предвыборной программы выдвинувшей политической партии лицо не подлежит регистрации в качества кандидата на должность Президента Российской Федерации, а ранее произведенная регистрация данного кандидата подлежит отмене. В случае избрания кандидата Президентом Российской Федерации он связан предвыборной программой выдвинувшей его политической партии и принимает меры к реализации программы в рамках законодательства Российской Федерации".

Кстати, элемент связанности (причем с использованием этого термина!) депутатов Государственной Думы, депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти и депутатов представительных органов муниципальных образований решениями политических партий отражен в п. 3 ст. 10 Федерального закона о политических партиях.

2. Соответственно придется усилить связи избранного "партийного" Президента с политической партией, способствовавшей восхождению на пост.

Для этого потребует новой редакции п. 4 ст. 10 Федерального закона о политических партиях. Сейчас он гласит: "Президент Российской Федерации вправе приостанавливать членство в политической партии на срок осуществления своих полномочий". И может получиться парадоксальная ситуация: Президент шел на выборы с предвыборной программой своей политической партии. Но если он приостановил членство в партии, значит, тогда и предвыборная программа политической партии для него уже не имеет значения? Более того, возникает вопрос: Президент РФ может объявить о том, что он, оставаясь членом партии, не будет выполнять ее предвыборную программу, с которой он шел на выборы?

Закон об этом вообще ничего не говорит. Не будет конституционного противоречия, если уточнить ч. 4 ст. 10 Закона о политических партиях и записать примерно следующее: "В случае избрания Президентом Российской Федерации кандидата, выдвинутого политической партией, являющегося членом данной партии, проводившего избирательную кампанию в качестве члена партии и на основе ее предвыборной программы, Президент Российской Федерации не вправе приостанавливать членство в политической партии, выйти из политической партии в период осуществления своих полномочий, объявить об отказе от выполнения предвыборной программы политической партии, кроме случаев реорганизации, изменения политической платформы или разделения политической партии либо прекращения ее деятельности в порядке, установленном законом. Приостановление членства, выход Президента Российской Федерации из политической партии, отказ от выполнения предвыборной программы политической партии при отсутствии указанных выше обстоятельств означают объявление Президента Российской Федерации о своей отставке".

А как быть, если Президентом избран гражданин РФ, не являвшийся членом выдвинувшей его политической партии? Можно в Законе также отразить его связь и зависимость от партии и ее предвыборной программы, но в иной форме: "В случае избрания Президентом Российской Федерации кандидата, выдвинутого политической партией и не являющегося членом данной партии, проводившего избирательную кампанию на основе ее предвыборной программы, Президент Российской Федерации не вправе отказаться от выполнения предвыборной программы политической партии, кроме случаев реорганизации, изменения политической платформы или разделения политической партии либо прекращения ее деятельности в порядке, установленном законом. Объявление об отказе от выполнения предвыборной программы политической партии при отсутствии указанных выше обстоятельств означает объявление Президента Российской Федерации о своей отставке". Естественно, Президент РФ может никаких публичных заявлений не делать, а, как говорится, явочным порядком "забыть" о предвыборной программе партии. Но это уже внутреннее дело членов политической партии - как реагировать на такое поведение. В конце концов, Закон может дать право политической партии инициировать отставку Президента, доказывая фактическое забвение им предвыборной программы партии.

3. Можно усилить гарантии учета Президентом Российской Федерации, а в определенных случаях и Правительством Российской Федерации мнения политической партии, имеющей абсолютное большинство (50 процентов плюс один) депутатских мандатов в Государственной Думе, тем более имеющей так называемое конституционное большинство (300 и более мандатов) в Государственной Думе.

Для этого следовало бы включить в Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. "О Правительстве Российской Федерации" несколько норм, которые не будут противоречить Конституции РФ и давать определенные шансы политической партии думского большинства:

- в часть 1 статьи 7 названного Закона - "Председатель Правительства Российской Федерации назначается Президентом Российской Федерации из числа граждан Российской Федерации... в порядке, установленном Конституцией Российской Федерации" - можно добавить предложение: "Президент Российской Федерации вносит на рассмотрение Государственной Думы для получения ее согласия кандидатуру Председателя Правительства Российской Федерации с учетом мнения об этой кандидатуре фракции Государственной Думы, объединяющей более половины установленного числа депутатов Государственной Думы";

- в часть 1 статьи 9 указанного Федерального конституционного закона - "Заместители Председателя Правительства Российской Федерации и федеральные министры назначаются на должность и освобождаются от должности Президентом Российской Федерации по предложению Председателя Правительства Российской Федерации..." - можно добавить предложение примерно такого содержания: "При формировании Правительства Российской Федерации, системы федеральных органов исполнительной власти и их руководящего состава Президент Российской Федерации, Правительство Российской Федерации учитывают предложения фракции Государственной Думы, объединяющей более половины установленного числа депутатов Государственной Думы". Следует напомнить, что первый Президент Российской Федерации категорически был против включения в Федеральный конституционный закон о Правительстве РФ нормы о том, что структура федеральных органов исполнительной власти определяется федеральным законом, с мая по декабрь 1997 г. он отказывался подписать Закон и сделал это лишь тогда, когда соответствующая статья была исключена из текста; можно, таким образом, внести в ФКЗ о Правительстве предлагаемые нами изменения, не трогая структуру федеральных органов исполнительной власти и лишь предполагая, что она будет устанавливаться с учетом мнения фракции парламентского большинства; однако можно пойти и на радикальный шаг и восстановить в ФКЗ норму о том, что структура федеральных органов исполнительной власти устанавливается федеральным законом, но надо думать и о том, что либо на пост Президента придет человек из "другой" партии, либо в Государственной Думе большинство получит другая партия, тогда более мягкая норма (об учете мнения) окажется пригоднее;

- независимо от предыдущего предложения можно пойти и на то, чтобы установить: определенные лица включаются в состав Правительства либо назначаются на должности руководителей отдельных федеральных органов исполнительной власти только при наличии мнения соответственно Государственной Думы или Совета Федерации. Это не ограничивает права Президента Российской Федерации, а предполагает более ответственные механизмы приведения к должности соответствующих лиц, учитывающие систему сдержек и противовесов (в частности, в 1992 г. Президент согласился с тем, что "силовых" министров он будет включать в Правительство по согласованию с Верховным Советом). Если кто-то скажет, что это не предусмотрено Конституцией РФ, пусть тогда объяснит, предусмотрено ли Конституцией выдвижение Президентом кандидатур на должности глав исполнительной власти субъектов РФ, а он это делает в соответствии с Федеральным законом 1999 г.; значит, речь надо вести о том, что норма не противоречит Конституции;

- следует продумать и стратегию руководства министерствами и иными федеральными органами исполнительной власти со стороны Президента и Правительства РФ. Как известно, многие из этих органов работают под непосредственным руководством Президента РФ, для них надо, в частности, установить: они работают под руководством Президента РФ в рамках их нормативно установленных полномочий; кроме того, следует определить, что работа под руководством Президента РФ не исключает их общей подконтрольности Правительству РФ. Надо подумать и над более радикальным предложением о том, чтобы не выделять органы, работающие под непосредственным руководством Президента, а лишь установить, что Президент вправе созывать совещания соответствующих руководителей и давать им поручения как непосредственно, так и через Председателя Правительства (но опять же в рамках полномочий соответствующих органов);

- статья 37 Федерального конституционного закона о Правительстве РФ "Доверие, недоверие и отказ в доверии Правительству Российской Федерации" развивает положения частей 3 и 4 ст. 117 Конституции РФ. В части 3 ст. 117 говорится, что при выражении недоверия Государственной Думы Правительству РФ в первый раз Президент может согласиться с нею и объявить об отставке Правительства либо не согласиться с Думой и оставить Правительство; однако если в течение трех месяцев Дума повторно выразит недоверие Правительству, Президент объявляет об отставке Правительства либо распускает Государственную Думу. В части 4 ст. 117 записано: если Председатель Правительства поставит перед Думой вопрос о доверии и Дума в таком доверии отказывает, Президент в течение семи дней принимает решение об отставке Правительства или о роспуске Государственной Думы с назначением новых выборов.

Не покушаясь на эти нормы Конституции, все-таки в ст. 37 Закона о Правительстве РФ вполне можно включить еще одну часть примерно следующего содержания: "Президент Российской Федерации воздерживается от принятия решения о роспуске Государственной Думы, если за недоверие или отказ в доверии Правительству Российской Федерации проголосовало большинство депутатов Государственной Думы, входящих во фракцию, объединяющую более половины установленного числа депутатов Государственной Думы, - до исчерпания всех способов достижения компромисса". Президент подобной нормой не ограничивается в своих правах, предусмотренных Конституцией РФ, но перед принятием радикальных решений ищет пути "примирения" позиций Государственной Думы и Правительства, тем более если большинство в палате имеет партия, приведшая его к власти. Случаи переголосования были в практике Государственной Думы после достижения компромисса. Например, в 1995 г. Дума выразила недоверие Правительству, а Правительство тут же потребовало голосования о доверии. После переговоров и отправки Президентом в отставку трех лиц из системы исполнительной власти Дума далее не настаивала на недоверии, проголосовала за доверие Правительству РФ (напомним, что тогда большинство, хотя и не абсолютное, в Думе имела партия, не поддерживавшая Президента, - КПРФ).

4. Следовало бы более эффективно использовать имеющиеся средства парламентского контроля.

Во-первых, можно говорить об усилении значения существующих средств парламентского контроля - без использования радикальных шагов "доверие - недоверие". Речь идет о парламентском запросе, правительственном часе (они предусмотрены Законом о Правительстве РФ и Регламентами Государственной Думы 1998 г. и Совета Федерации 2002 г.), представлении Правительством отчетов об исполнении федерального бюджета в Государственную Думу (п. "а" ч. 1 ст. 114 Конституции РФ). Например, в Федеральный конституционный закон о Правительстве РФ можно включить в главу VI "Взаимоотношения Правительства Российской Федерации и Федерального Собрания" статью 41.1: "Государственная Дума и Совет Федерации при рассмотрении сообщений представителей Правительства Российской Федерации и иных должностных лиц в рамках парламентских запросов и правительственного часа могут выносить решения как о принятии их информации к сведению, так и об оценке состояния дел в соответствующих отраслях или деятельности компетентных государственных органов. Такие решения палаты доводят до сведения Президента Российской Федерации. Президент в течение месячного срока со дня получения решения палаты дает ей мотивированный ответ по существу поставленных вопросов". Подобная норма весьма необходима. Практика деятельности Государственной Думы и Совета Федерации свидетельствует о том, что палаты нередко обращаются на имя Президента Российской Федерации и ставят перед ним проблемные вопросы. Однако порой они вообще не получают ответов от Президента, бывает, что ответы пришли, но они похожи на отписки.

Во-вторых, следует принципиально изменить Федеральный закон от 27 декабря 2005 г. "О парламентском расследовании Федерального Собрания Российской Федерации". Этот Закон допускает парламентское расследование только по решению обеих палат Федерального Собрания. Отказ на любой стадии одной из палат от участия в парламентском расследовании означает его прекращение.

5. В интересах более полного учета роли Председателя Правительства РФ и Правительства в целом, в решении вопросов государственного строительства и в отношениях с Президентом РФ можно ввести уточнения и дополнения некоторых законодательных формулировок; не исключено и перемещение отдельных полномочий на Правительство, поскольку они вполне сознательно были подстроены под Президента Российской Федерации, а на деле осуществляются Правительством, которое фактически готовит административные решения и нормативные акты Президента по соответствующей сфере.

Так, согласно п. "д" ст. 83 Конституции РФ Президент Российской Федерации "по предложению Председателя Правительства Российской Федерации назначает на должность и освобождает от должности заместителей Председателя Правительства Российской Федерации, федеральных министров". Эта формулировка Конституции, как говорится, "покрыта мраком". Как выглядит предложение Председателя Правительства? Должно ли оно быть письменным или может вноситься в устной форме? Где и как фиксируется это предложение? Если Президент с ним не согласился, каким образом вносится новое предложение, может ли при этом Председатель Правительства повторно внести ту же самую кандидатуру? И наконец, как поступить Председателю Правительства, если он не вносил предложения о члене Правительства и "узнал", что оно пополнилось новым заместителем Председателя или министром? О Председателе Правительства РФ В.С. Черномырдине СМИ как-то написали, что он узнал о почти осуществленном и важном изменении состава своего Правительства, находясь на отдыхе в Сочи, и вынужден был срочно лететь в столицу. Из опубликованного в СМИ высказывания бывшего Председателя Правительства РФ Е.М. Примакова мы узнали, что первый Президент РФ менял состав Правительства РФ, не советуясь с Председателем Правительства.

Нет данных о том, как решал соответствующие вопросы второй Президент Российской Федерации, но нельзя исключать, что он тоже ставил Председателя Правительства перед фактом, "согласовывая" с ним намеченные изменения состава Правительства и затем получая "предложения" Председателя.

Естественно, отношения Президента и Премьера по поводу формирования Правительства и дальше могут остаться уделом закулисья. Если что-то не понравится Премьеру, он ведь и сам может быть отправлен в отставку вместе с Правительством по желанию Президента РФ (ч. 2 ст. 117 Конституции РФ).

Однако цивилизация таких отношений не исключает установления в Законе о Правительстве РФ правил о том, каким образом оформляются предложения Председателя Правительства РФ Президенту РФ относительно состава Правительства РФ.

Не меньшего регулирования требуют вопросы формирования системы и структуры федеральных органов исполнительной власти, тем более что большинством этих органов руководят не министры, а лица рангом меньше. Выше уже было сказано, что система и структура федеральной исполнительной власти утверждаются Президентом Российской Федерации. Следовало бы установить в Законе о Правительстве РФ, что Президент делает это на основе и с учетом предложений Правительства Российской Федерации.

Как уже было сказано, согласно ч. 2 ст. 117 Конституции РФ Президент "может принять решение об отставке Правительства Российской Федерации". Эта формулировка отражает не просто зависимое, но и фактически полностью бесправное положение Правительства РФ перед Президентом РФ. Правительство может быть отправлено в отставку не только в случае плохой работы и отсутствия авторитета, но и по соображениям политической конъюнктуры, а то и просто амбиций Президента, граничащих с логикой, - например, Правительство, возглавляемое в свое время Е.М. Примаковым, было отправлено в отставку первым Президентом РФ по той причине, что оно... слишком хорошо работало и стало добиваться позитивных сдвигов в российской экономике. В связи с этим давно напрашивается включение в Закон о Правительстве нормы примерно следующего содержания: "В соответствии с частью 2 статьи 117 Конституции Российской Федерации Президент Российской Федерации может принять решение об отставке Правительства Российской Федерации. В первый год работы вновь сформированного Правительства Российской Федерации Президент Российской Федерации, как правило, воздерживается от принятия такого решения, кроме исключительных случаев".

Можно пойти на более радикальный шаг, который также не противоречит Конституции РФ, и установить в Законе о Правительстве: "Президент Российской Федерации отправляет в отставку Правительство Российской Федерации, обновляет систему и структуру федеральных органов исполнительной власти, как правило, не более двух раз за период своих полномочий, кроме исключительных случаев". Такая норма даст надежду на то, что Президент РФ, приступая к своей работе, более обстоятельно подойдет к формированию Правительства РФ; не будет чехарды, какая была при первом Президенте РФ, когда за один год Правительство обновлялось четыре раза. Это даст и дополнительные гарантии для Правительства - в конце концов, это не просто штаб исполнителей при Президенте, а конституционно установленный государственный орган и часть системы разделения властей, он требует более уважительного отношения к себе. Вместе с тем предлагаемая норма всего лишь упорядочивает взаимоотношения Президента и Правительства, она никак не ограничивает Президента, поскольку слова "как правило" и упоминание об исключительных случаях все равно оставляют Президенту простор в реализации конституционного полномочия.

Изложенные суждения отнюдь не исчерпывают всей проблематики и новых предложений о совершенствовании баланса властей в Российской Федерации, особенно на федеральном уровне. Было бы плодотворно провести широкую дискуссию по этим вопросам на страницах журнала "Конституционное и муниципальное право".

