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А.О. Лебедев 

Федерализм как политико-правовая ценность 

(идеология децентрализованного государства)

1. Введение

Научные исследования по вопросам федеративной теории зачастую начинаются с определения соотношения понятий «федерация» и «федерализм», перечисления принципов федерализма, описания его различных моделей
. Данный подход, хотя и подкреплен авторитетом научной традиции, но в известном смысле уже набил оскомину и малопригоден для целей получения нового знания.

За последние два десятилетия в отечественной юридической науке появилось большое количество работ по федеративной проблематике, однако они не привели к консенсусу в понимании федеративного государства (федерализма), его отличительных черт. Как следствие, ученые насчитывают сотни определений федерализма, десятки признаков федерации
. Подобная разноголосица объясняется, прежде всего, принципиально отличными методологическими подходами, неодинаковыми мировоззренческими установками исследователей. Глубинная причина этих противоречий, как нам представляется, лежит даже не в рамках науки конституционного права (с точки зрения современного понимания её предмета), а, скорее, в области философии и теории права, онтологических и аксиологических представлений о праве.

В этом смысле характерен спор Л.М. Карапетяна с В.Е. Чиркиным и Э.В. Тадевосяном
. В современным мире при формальном анализе конституционных текстов насчитывается 28 федеративных государств
. При чем в эту группу попадают государства с разными социально-экономическими и политическими системами, совершенно неодинаковым уровнем развития демократических институтов и гарантий прав человека. Как следствие, возникает известная дилемма: должна ли юридическая наука признать все эти федерации реальными и строить общее (генерализирующее) понятие федерации либо необходимо признать наличие псевдофедераций (мнимых федераций) и не подстраивать под них теорию федерализма
?

Эта дискуссия приобретает особый характер, если вспомнить, что в числе «подлинных» федераций числился и Советский Союз. По сути, речь идёт о разном отношении к конституционным текстам (в более широком смысле – к системе публично-властной регуляции): вправе ли юридическая наука их дисквалифицировать (т.е. объявлять неправовыми, не соответствующими правовым критериям) либо обязана их воспринимать их как нечто должное (что не исключает в определенной степени критического отношения к ним). Разница между указанными позициями заключается в несовпадающих подходах к природе права и государства
, т.е. в типах правопонимания
.

2. О ценностном наполнении федеративных принципов
С известной условностью можно говорить о двух типах правопонимания
: позитивистском и непозитивистском. Как отмечает Н.В. Варламова, «вырваться за рамки этих типов правопонимания или обосновать несостоятельность их противопоставления пока никому не удавалось»
.
Типология правопонимания задаёт методологические подходы для интерпретации федеративных идей, оценки их ценностной составляющей (выявления правового смысла федерализма). Необходимо заметить, что существующая в специальных исследованиях палитра мнений касательно природы федерализма и его отличительных черт в учебной литературе по конституционному праву сильно упрощается и сводится, как правило, к определению понятия федеративного государства как сложного государства, состоящего из государств (государствоподобных образований)
. Позитивистская сущность подобной трактовки федерации (её условно можно назвать «союзнической» («союзной», «объединительной») интерпретацией) проявляется, прежде всего, в её ориентации на некритический формальный анализ текстов конституционных актов безотносительно правового содержания понятий и принципов федеративной теории, её ценностных установок.
Данный подход был подвергнут критике А.В. Прохоровым. Исследователь отмечает, что понятие «федерализм» («федерация») в современном юридическом языке используют в двух разных значениях: «союзность» (от латинского «foedus» – «союз», «договор») и «нонцентрализм». При этом буквальное значение данного понятия переносят на государства нецентрализованные, тем самым, по сути, создается неверное понимание их правовой природы
. Автор дает определение федеративному государству как государству нецентрализованному, в котором на конституционном уровне разграничена компетенция между общегосударственными и региональными органами власти. Федерализм интерпретируется им как принцип территориального рассредоточения государственной власти с целью предотвращения авторитарных тенденций. Он является «атрибутом развитой государственно-правовой ситуации, развитой правовой культуры, т.е. такой, в которой права человека (правовая свобода) признаются высшей ценностью и, соответственно, формируется правовое государство»
.

Указанный непозитивистский подход основывается на том, что, занимаясь юриспруденцией, исследователь должен используемые им понятия осмысливать сквозь призму предметно-методологического своеобразия данной науки. Так как в непозитивистском правопонимании делается акцент на аксиологической и онтологической связи права со свободой индивидов, то и иные правовые понятия (их места и роли в системе юридического знания) будут интерпретироваться с позиций их отношения к правовой свободе.
Вообще о существовании двух различных концептов федерализма не часто акцентируют внимание исследователи, хотя по факту они задают исследовательские рамки научным разработкам. Ю.В. Ким в целом справедливо пишет: «В категории федеративной государственности имманентно представлены два несовпадающих контекста. […] В одном случае федерализм (федерация) рассматривается в интеграционном аспекте. Под таким углом зрения федерализация видится как объединительный процесс, ведущий к образованию союзов (соединений). В другом случае федерализм ассоциируется с полицентрическими (полиархическими) организационными структурами, формирующимися в ходе децентрализации»
. 
Подход к федерации как к сложному (союзному) государству, состоящему из других государств (государствоподобных образований), на наш взгляд, имеет два основных недостатка. Во-первых, он зиждется на исторической интерпретации понятия (генезис федеративных государств как «собирание», «объединение» мелких политических тел), однако не учитывает возможность федерализации унитарного государства (например, Бельгия в конце XX века). Во-вторых, он не дает понимания функционального предназначения принципов федерализма, их взаимосвязи с другими ценностно ориентированными понятиями юридической науки (правовое государство, конституционализм), что противоречит системности терминологического аппарата юриспруденции.

Критикуя исследовательскую позицию В.Е. Чиркина и ряда других авторов, В.С. Шевцов в концентрированном виде подметил сущностные различия между двумя подходами к определению федерализма (федерации): «Принципиальному подходу к выделению категории федерации как государственно-правовому и конституционному феномену современного демократического гражданского общества и правового государства противостоит иной исследовательский подход, которому свойственны, во-первых, рассмотрение федерации как общеисторической категории и государственного института, свойственного, по существу, всем эпохам, начиная с античности, и, во-вторых, обобщение всех ныне существующих (а потому и современных) государств, оформленных как федерация, в единый «массив», безотносительно как к демократической, не говоря уже о конституционной и правовой природе этих государств, так и к отнесению формально-федеративных государств («квазифедераций») к подлинно федеративным»
.

Здесь, правда, необходимо избегать излишнего упрощения позитивистского подхода к федерализму. Тот факт, что аксиологический компонент не учитывается при формулировании правового понятия не отрицает того факта, что в реальности федеративные принципы внедряются в общественно-политическую практику для определенных целей (удержание от развала государства, раздираемого внутренними противоречиями; решение национального вопроса; повышение эффективности государственного управления и т.д.).

По сути, проблема стоит шире – нужно ли в юридической науке учитывать ценностную ориентацию тех или иных понятий или, если уж проводить нить рассуждений до логического конца, должна ли юридическая наука сочетать описательную функцию с нормативной? 
Не углубляясь подробно в эти вопросы, отметим, что правовая традиция развивалась именно в рамках западной цивилизации и была исторически и логически связана с определенным набором индивидуалистических ценностей, которые воплотились в категории «права и свободы человека и гражданина». Система конституционализма, теряя ценностный ориентир (защита прав человека и гражданина посредством ограничения публичной власти), утрачивает и свое содержание. Вне рамок непозитивистского типа правопонимания понятие «конституционализм» не может быть логически объяснено.

Взаимосвязь конституционализма и федерализма также может найти теоретическое обоснование лишь на основе лежащих в основании непозитивистского правопонимания либеральных принципов. Традиционно считается, что система разделения властей, предотвращая губительную для свободы концентрацию власти, является одним из столпов конституционного правления. Речь идёт, как правило, о разделении властей по функциональному признаку – выделении законодательной власти (нормотворческая функция), исполнительной власти (исполнительно-распорядительная (правообеспечительная) функция) и судебной власти (юрисдикционная функция).

Давно подмечено, что устроенное федеративным образом государство также обеспечивает предотвращение сосредоточения власти в «одних руках», в данном случае – на одном уровне власти. В очерке № 29 «Федералиста» А. Гамильтон писал: «Власть почти всегда соперничает с властью. Союзное правительство всегда готово положить конец узурпации правительств штатов, а они в свою очередь также отнесутся к союзному правительству. Народ, бросая себя на ту или другую чашу весов, безошибочно обеспечит ей перевес. Если права народа нарушаются на одной из них, он может использовать другую в качестве противовеса»
. Идея всемерной защиты прав и свобод человека и гражданина посредством ограничения публичной власти, являясь центральным звеном непозитивистского типа правопонимания и содержательным наполнением принципов конституционализма, предопределяет трактовку федерализма как средства, обеспечивающего «вертикальное» разделение властей.

С юридической точки зрения, «вертикальное» разделение властей проявляется в существовании на территории одного государства двух
 относительно независимых (курсив здесь и далее мой – А.Л.) уровней публичной власти. Конечно, как и в классическом «горизонтальном» разделении властей, при федеративном устройстве неверно говорить о полностью независимых друг от друга уровнях власти
. Скорее, следует указать, что при федеративном устройстве относительная независимость уровней государственной власти сочетается с механизмами взаимного влияния и сдерживания друг друга – некоторым аналогом системы «сдержек противовесов». Например, субъекты федерации участвуют в изменении общефедеральной конституции, а также в формировании верхней палаты парламента федеративного государства. В то же время федерация имеет мощнейшее оружие в виде принципа верховенства федерального права (в условиях фактической невозможности установления границ для разрастания нормотворческой регулирования со стороны федерального парламента) и преимущественно федеральной судебной системы.
Правовая сущность федеративного государства проявляется в том, что государственная власть в нем не просто распределяется в «территориальном разрезе», а рассредоточивается таким образом, что создаётся множество самостоятельных «центров принятия решений», что позволяет не допустить узурпации власти на федеральном уровне и обеспечить защиту прав и свобод человека и гражданина. В этом смысле и можно характеризовать федеративное государство как государство нецентрализованное (полицентрическое)
.

В принципе, необходимо отметить, что в специальных работах по проблемам федерализма вопрос автономного существования двух уровней публичной власти (вертикального разделения властей) упоминается. Однако зачастую он находятся на периферии научного познания, рассматривается лишь как одна из черт федерализма. В то же время проблема вертикального разделения властей – не второстепенная и даже не одна из основных для понимания федеративного государства, а составляющая сущность этого правового феномена.
Размывание правового содержания федерализма, как нам представляется, обусловлено интерпретацией данного понятия как «многогранного» и «динамично развивающегося». В.Е. Чиркин отмечает: «Федерализм в мире находится в постоянной динамике. Распадаются прежние союзы, исчезают некоторые федерации, возникают другие. Изменяются принципы (курсив мой – А.Л.) федерализма»
. Как результат, признаётся существование множества теорий (доктрин) федерализма, при этом теория «децентрализации государственной власти» является лишь одной из них
.
Многомерность федерализма можно показать на примере работы И.А. Конюховой. Автор отмечает, что федерализм оказывается наиболее гибким способом гармонизации отношений в странах с полиэтнической культурой; пригоден для государств, в которых идут стагнационные внутритерриториальные конфликты, создающие угрозу территориальной обособленности и сепаратизма отдельных регионов; служит средством объединения государств и государственных образований, межгосударственной интеграции в конфедеративные и иные надгосударственные образований; и, наконец, используется для целей расширения местного самоуправления, децентрализации унитарных государств
. При этом И.А. Конюхова не отрицает, что «если в качестве принципа федерализм воплощает в себе способ урегулирования разногласий и объединения людей и их образований на государственном уровне, то как режим и форма государственного устройства он определяет разделение государственной власти по вертикали»
.

В качестве образца «компромиссного» (смешанного) подхода к определению федеративного государства можно привести коллективную монографию под редакцией Б.Н. Топорнина. С одной стороны, федеративное государство в ней определяется как союзная государственно-территориальная организация, состоящая из государств или государственных образований. С другой стороны, обращается внимание, что эта организация основывается на вертикальном разделении государственной власти между федерацией и её членами
. При этом в дальнейшем отмечается, что субъект федерации является независимым центром политической воли, обладает конституционно гарантируемой самостоятельностью
.
В то же время ряд авторов (кроме уже упомянутого нами А.В. Прохорова) явно акцентируют внимание на «вертикальном» разделении властей как основополагающей черте федеративного государства. Так, Н.В. Варламова отмечает, что для федерации характерно наличие двух или более уровней власти, каждый из которых обладает достаточной автономией. Таким образом, федерация и ее субъекты не находятся в отношениях субординации, а опираются на конституцию, которая разграничивает компетенцию между ними и устанавливает соответствующие источники доходов. Однако подобная организация власти возможна лишь «в условиях достаточно развитой демократии и конституционализма (разделения властей), гражданского согласия, открытого и конкурентного процесса принятия политических решений»
.
В сходном ключе объясняет сущность федерализма и Дж. Андерсон. Он отмечает, что федерализм предполагает наличие «двух конституционно закрепленных уровней власти, в определенной степени автономных и подотчетных в первую очередь своим избирателям». Соответственно, ответ на вопрос о реальном воплощении федеративных принципов в тех или иных государствах зависит от наличия подлинной конституционно зафиксированной автономии на обоих уровнях
.А.В. Захаров, рассматривая федеративные идеи в разных измерениях, пишет, что «философия федерализма – это философия равенства», а федеративная система подразумевает наличие в обществе «нескольких равновеликих центров власти»
. В другое работе автор отмечает, что федерализм подразумевает «системное рассредоточение и рассеяние власти», поэтому унитарно-имперские Советский Союз и современная Россия «именуются «федеративными» лишь по какому-то недоразумению
.
Интерпретация федеративных принципов в качестве начал, обеспечивающих существование автономных (относительно независимых) уровней государственной власти, означает существенную корректировку исследовательского фокуса, смещение научных акцентов с вопросов суверенитета и государственного статуса субъектов федерации на проблемы построения сбалансированного механизма взаимодействия уровней государственной власти, который обеспечивал бы, с одной стороны, функционирование единого государства, центральная власть в котором не лишалась бы возможности реализовывать присущие ей функции, с другой – существование «противовеса» общефедеральному правительству в лице «сильных» региональных органов власти.
Существование подобного механизма взаимодействия и его направленность на защиту свободы граждан возможны лишь в условиях развитой политической и правовой культуры. В противном случае государство обречено либо на попрание федеративных принципов авторитарной центральной властью, либо на «феодализацию» региональных властей, которые в условиях отсутствия эффективного механизма гражданского контроля (прежде всего, но не только, в виде подотчетности властей корпусу избирателей) вполне пренебрегают гражданскими свободами, превращая государство в «федерацию деспотий»
. Всё это, как нам представляется, хорошо видно на примере российской политико-правовой практики последних двух десятилетий.

Вопрос о юридической природе и условиях построения федеративного государства сообразно заданным ориентирам, конечно, должен быть предметом самостоятельного исследования, поэтому в настоящей статье мы упомянем лишь проблему обеспечения децентрализации государственной власти, которая преломляется в наличие гарантий самостоятельности органов государственной власти уровня субъектов федерации (или, как отмечают исследователи, «наличие самостоятельных субъектов политико-властной деятельности»
), тем более через эту призму, как представляется, сразу «подсвечиваются» основные проблемы федеративной теории.

В федералистской литературе высказано мнение, что самостоятельность субъектов федерации как минимум предполагает наличие у них собственной территории, собственной властной компетенции, собственного организационного аппарата её осуществления
. В целом соглашаясь с данным мнением, мы бы выделили три основных аспекта обеспечения самостоятельности органов государственной власти на уровне субъектов РФ. Их можно условно назвать как компетенционная самостоятельность, организационная самостоятельность и финансовая самостоятельность. 
Компетенционная самостоятельность проявляется в том, что предметы ведения между федеральным центром и субъектами федерации, а также полномочия между органами на федеральном уровне и уровне субъектов не могут быть распределены центром в одностороннем порядке. Разграничение предметов ведения и полномочий преимущественно должно осуществляться федеральной конституцией, которая, однако, не может находиться «в распоряжении» Федерации: для её изменения в том или ином виде необходимо согласие большинства субъектов. Конечно, регулирование указанных вопросов в определенной части неизбежно осуществляется общефедеральными законодательными актами, проходящими, однако, через бикамеральный парламент, в котором одна из палат призвана учитывать интересы субъектов федерации, что отражается в порядке её образования (это как раз отчасти и объясняет правовой смысл участия субъектов федерации в осуществлении власти на общефедеральном уровне).
Организационная самостоятельность состоит в том, что должностные лица органов государственной власти на уровне субъектов РФ должны отвечать отвечают за свою деятельность не перед федеральными органами, а перед избирателями в ходе соответствующих выборов
. 
Однако наличие собственной компетенции и самостоятельное формирование органов власти субъектами Федерации явно недостаточно для относительно независимого их функционирования от федерального центра. Необходимо также наличие самостоятельных источников финансирования соответствующих полномочий, что, наш взгляд, означает ограниченные возможности централизации и перераспределения материальных ресурсов в федеративном государстве
.

Любой из указанных компонентов обеспечения самостоятельности органов государственной власти на уровне субъектов РФ заслуживает обособления в самостоятельное направление научных исследований. При этом каждый из них имеет известные «узкие места», обусловливающие конфликты (скрытые или явные) между федеративным центром и субъектами и одновременно обозначающие основные проблемы федеративной теории.

Компетенционная самостоятельность подрывается разрастанием полномочий общефедеральной власти, которой не помеха и, казалось бы, довольно точно сформулированные положения конституции (яркий пример – толкование клаузулы о междуштатной торговле Верховным судом США). Финансовая самостоятельность субъектов федерации ставится под вопрос политикой кооперативного (перераспределительного) федерализма и практикой обусловленного субсидирования субъектов из федерального бюджета. Организационная самостоятельность в условиях устойчивых демократических традиций правовых государств подвергается ограничению куда меньше – и это понятно: находясь в жестких правовых и политических рамках вопросы «что делать» (т.е. компетенция) и «за чей счёт делать» (т.е. финансирование) становятся более важными, чем вопрос «кто делает». Другое дело, что в странах с неустойчивыми демократическими и правовыми институтами федеральная администрация имеет больше возможностей (как де-факто, так и де-юре) для назначения и смещения должностных лиц субъектов федерации, прежде всего (но не только), в сфере исполнительной власти.

При этом особое значение в федеративных государствах приобретает суд конституционной юрисдикции, способный дать авторитетное толкование положениям общефедеральной конституции, разрешать конфликтные ситуации между центром и субъектами федерации. В результате становится важным способ формирования суда (например, путем назначения судей формируемой по региональному принципу палатой парламента – еще одно проявление правового смысла участия субъектов федерации в осуществлении власти на общефедеральном уровне), политико-правовые воззрения судей, общая правовая культура граждан, их уважение к состоявшимся судебным решениям и т.д.
3. Отечественная конституционно-правовая модель 
федеративного  государства и её практическое воплощение

В России, к сожалению, все три указанных выше аспекта самостоятельности органов государственной власти на уровне субъектов РФ в последние годы в значительной мере упразднены федеральным законодателем при значительных пробелах конституционного текста и одобрении со стороны Конституционного Суда России (далее – Конституционный Суд).
На дефекты конституционно-правового текста уже обращалось внимание в литературе. Так, применительно к предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ М.В. Глигич-Золотарёва пишет: «Некоторые из разработчиков действующей Конституции утверждали потом, что в 1993 г. поступали по принципу «мусорной корзины», «сваливая» в ст. 72 всё, что не могли на тот момент урегулировать должным образом»
. Касательно вопросов регулирования на конституционном уровне организации государственной власти в субъектах Федерации П.А. Астафичев утверждает, что «во всём чувствуется недостаточная определенность, недосказанность, незавершенность». Конституция России оставляет по этому вопросу «предполагаемую свободу в конституционном законодательстве субъектов Федерации»
.
Обращаясь непосредственно к вопросу обеспечения самостоятельности органов государственной власти на уровне субъектов РФ, можно кратко обратить внимание на следующие проблемные вопросы.

Во-первых, федеральный законодатель обладает возможностью перераспределения полномочий между органами различных уровней государственной власти в одностороннем порядке. При этом не требуется даже обязательного одобрения со стороны Совета Федерации.

Как известно, Конституция не упоминает федеральные законы среди актов, перераспределяющих полномочия (ст. 11). При этом Конституционный Суд сформулировал позицию, в соответствии с которой «Федеральное Собрание вправе осуществлять законодательное регулирование вопросов, относящихся к данным предметам совместного ведения, определять соответствующие конкретные полномочия и компетенцию органов государственной власти РФ и органов государственной власти субъектов РФ» (Постановление от 9 января 1998 года № 1-П, Определение от 4 февраля 1997 года № 13-О).

С теоретической точки зрения, такое толкование небезупречно: expressio unius est exclusio alterius
. Отсутствие упоминания в ст. 11 Конституции федеральных законов можно толковать как исключение этих актов из регулирования отношений по разграничению полномочий. Однако реальная государственная практика показывает невозможность исключения федеральных законов из этой сферы регулирования. 
Во-вторых, Конституция России почти не установила границ для расширения нормотворческой деятельности Федерации. 
В понятия «предметы ведения РФ» и  «предметы совместного ведения» укладывается почти любая сфера. Как справедливо пишет В.А. Сивицкий, «при наличии политической воли Российская Федерация может осуществить подробное регулирование фактически во всех сферах»
. В отсутствии конституционных пределов полноты регулирования на федеральном уровне вопросов по предметам совместного ведения на долю субъекта РФ остаётся только опережающее нормотворчество. Но проблема не только в этом. Конституция относит к предметам ведения РФ регулирование и защиту прав и свобод человека и гражданина (п. «в» ст. 71), а к предметам совместного ведения защиту прав и свобод человека и гражданина (п. «б» ч. 1 ст. 72). При этом ч. 3 ст. 55 Конституции говорит об ограничении прав и свобод федеральным законом. Получается, что лишь Федерация может регулировать и ограничивать права и свободы человека. Но ведь собственно правовое регулирование и означает регулирование прав и свобод человека и гражданина. Получается, одних этих положений достаточно для объявления об отсутствии нормотворческих границ для Федерации. В любом случае, на наш взгляд, лишь независимый и авторитетный орган конституционной юрисдикции может выступить гарантом нормотворческих полномочий органов государственной власти субъектов Федерации.
Внимательный анализ ст. 71, 72 Конституции приводит к тому, что авторы конституционного текста всё-таки оставляли определенные предметы в исключительном ведении субъектов. Так ст. 71 неоднократно использует прилагательное «федеральный» применительно к предметам ведения («федеральные налоги и сборы», «федеральные экономические службы, включая федеральные банки», «федеральная государственная собственность», «федеральная государственная служба» и т.д.)
. Адекватное толкование приводит нас выводу, что соответствующие предметы ведения, но с характеристикой «региональный» (субъекта РФ) должны быть отнесены к ведению субъектов Федерации, если они чётко не отнесены к предметам совместного ведения.
Однако федеральный законодатель пошёл по пути «съедания» исключительных полномочий субъекта РФ и в этом ему активно помогал Конституционный Суд. Яркий пример – государственная служба субъекта Федерации. Мыслимая первоначально как предмет исключительного ведения субъекта, она перешла в предмет совместного ведения, в рамках которого федеральный законодатель почти не оставил нормотворческой свободы законодателю субъекта РФ
.
Если в конце 1990-х годов Конституционный Суд высказывался в пользу федерального центра, так скажем, осторожно, то в настоящее время он твёрдо стоит на «центристских» позициях. Так в Определении от 17 июня 2008 года № 452-О-О он заявил: «Федеральный законодатель, таким образом, обладает свободой усмотрения (курсив мой – А.Л.) при распределении и перераспределении - в соответствии с обусловленными Конституцией РФ принципами и целями – государственно-властных полномочий между органами различных территориальных уровней единой государственной власти в РФ, с тем чтобы обеспечить наиболее эффективный механизм реализации конституционных функций государства». Симптоматично, что Конституционный Суд в приведённой цитате даже не ссылается на ст. 71–72 Конституции. 
В современной ситуации федеральный центр избрал тактику признания тех или иных полномочий в качестве собственных органов государственной власти субъектов РФ по предметам совместного ведения, и орган конституционной юрисдикции эту позицию поддерживает. 
Так, к компетенции органов субъектов Федерации отнесена значительная часть «затратных» полномочий, в частности, вопросы по социальной поддержке отдельных категорий граждан (дети-сироты, ветераны труда, жертвы политических репрессий и т.д.). Конституционный Суд, подтверждая возможность закрепления этих полномочий за органами субъектов Федерации, указывает, что «для покрытия соответствующих расходов субъекты РФ вправе рассчитывать на оказание им Российской Федерацией финансовой помощи целевого характера» (Постановление от 17 июня 2004 года № 12-П, Определения от 27 декабря 2005 года № 502-О, от 8 февраля 2007 года № 321-О-П и др.). Но эта позиция фактически остаётся только пожеланием. Получается странная ситуация – федеральный центр в 90-е годы обязался оказывать социальную поддержку населению, а теперь это бремя переложил на субъекты Федерации, при этом не обеспечив их достаточными источниками покрытия расходов.
В-третьих, Конституция России лишь фрагментарно распределила полномочия между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Федерации. 
Формулировки ст. 71–72 Конституции далеки от теоретической стройности. В них смешано всё: и предметы ведения и полномочия (как нормотворческие, так и исполнительные). А некоторые положения даже сложно идентифицировать в качестве полномочий или предметов ведения. Об этом справедливо пишет Ю.А. Тихомиров: «[…] оказалось очень трудным четко разграничить и одновременно согласовать и сферы деятельности федеральных и региональных институтов. […] В немалой степени данное обстоятельство объясняется и нечетким, путанным набором конституционных понятий и терминов, используемых в ст. 71–73, 76–78 Конституции РФ»
.
Из содержания конституционных норм можно только догадываться о судьбе исполнительных полномочий. Так исполнительные полномочия субъектов теоретически могли бы иметь место в рамках исключительной компетенции субъектов РФ (ст. 73 Конституции). Однако в условиях иллюзорности этой компетенции говорить об исполнительных полномочиях не приходится. Также некий намёк на компетенцию субъектов РФ содержится в ч. 2 ст. 77 Конституции. Из содержания этой статьи можно сделать вывод, что субъекты имеют определенную сферу исполнительных полномочий в рамках собственных полномочий по предметам совместного ведения. И в этой сфере органы исполнительной власти субъектов Федерации самостоятельны. Но здесь опять решение проблемы упирается в установление границ для Федерации в рамках совместного ведения, которые Конституция России не просто не устанавливает, но и даёт все основания для властной экспансии Федерации. 
При этом, на наш взгляд, при определенном желании можно усмотреть в ст. 71–72 Конституции широкие полномочия органов государственной власти субъектов Федерации в исполнительной сфере. Так п. «б» ч. 1 ст. 72 относит к совместному ведению защиту прав и свобод. На наш взгляд, защита как раз и означает исполнительные полномочия. Правда и здесь конституционный текст содержит элемент неясности. Ведь защита прав и свобод отнесена одновременно и к ведению Федерации (п. «в» ст. 71). В качестве дополнительного аргумента для расширения исполнительных полномочий мог бы послужить тот факт, что Конституция относит к ведению Федерации и совместному ведению целые отрасли законодательства, не упоминая ничего об исполнительной деятельности в рамках данных отраслей (п. «о» ст. 71, п. «к» ч. 1 ст. 72).

В-четвертых, Конституция фактически устранилась от решения вопросов финансового обеспечения самостоятельности существования публичной власти на уровне субъектов Федерации (исполняемых органами государственной власти субъектов РФ полномочий)
.

В исследованиях по бюджетному федерализму справедливо указано: «В Конституции 1993 года этой проблеме уделено явно недостаточное внимание»
. В работе, посвященной проблемам популярного ныне исследования конституционной экономики, формально этой тематике отведена одна из шестнадцати глав. Но в силу обозначенной причины её авторы не идут далее общих рассуждений о единстве экономического пространства и взаимоотношения органов государственной власти и органов местного самоуправления
.
Конституция России, не закрепив связку «полномочие – финансы», породила проблему «необеспеченных мандатов». В результате Федерация предпочитает концентрировать ресурсы в центре, а потом перераспределять их тем или иным образом, получая дополнительный механизм воздействия на последних.
Практически ничего Конституция не сказала и о разграничении публичной собственности. В.Д. Мазаев, отмечая, что этот вопрос в федеративном государстве «наиболее сложный и спорный», по сути, приходит к выводу о примате центра, его возможности (фактической и формальной) решить данный вопрос в одностороннем порядке
.
Конституционный Суд, конечно, не отрицая, что каждый уровень публичной власти должен обладать соответствующими полномочиям его органов источниками доходов, вполне в «центристском» духе заявил: «Перераспределяя публичные полномочия между Российской Федерацией и субъектами РФ, федеральный законодатель вправе, таким образом, определять те виды имущества, которое может находиться в собственности субъектов РФ и необходимо для осуществления предоставленных им на этом этапе полномочий» (Определение от 2 ноября 2006 года № 540-О).
В-пятых, Конституция в толковании Конституционного Суда и федерального законодателя не содержит четких гарантий организационной самостоятельности органов государственной власти субъектов РФ от федеральных органов государственной власти, их подотчетности корпусу избирателей.

На первый взгляд, Конституция довольно ясно относит вопрос организации государственной власти на уровне субъектов Федерации к ведению самого субъекта РФ. Согласно ч. 2 ст. 11 Конституции государственную власть в субъектах РФ осуществляют образуемые ими органы государственной власти, а в ч. 1 ст. 77 указано, что система органов государственной власти субъектов РФ устанавливается субъектами РФ самостоятельно. Однако уже в этой статье данная самостоятельность ограничена основами конституционного строя РФ и общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленными федеральным законом. Указанная статья корреспондирует п. «н» ч. 1 ст. 72, согласно которому в совместном ведении РФ и субъектов РФ находится установление «общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления». 

В целом, вопрос о закреплении на федеральном конституционном уровне каких-то ограничений для организации власти на уровне субъектов Федерации весьма сложен. Конституция США, например, этому вопросу почти не уделила внимания, отметив лишь, что «Соединённые Штаты гарантируют каждому штату в настоящем Союзе республиканскую форму правления» (Раздел 4 статьи IV § 4). Как пишет У. Бернам: «Однако даже если предположить, что всякий может точно растолковать, какие у «республиканской» формы правления характеристики, Верховный суд США всё равно установил, что данная клаузула Конституции не подлежит исполнению судами так же, как и иные гарантии, записанные в Конституции, поскольку вопрос о том, что есть республиканская форма правления, не относящийся к компетенции судебной власти «политический вопрос» (politicalquestion)». При этом, естественно, это не может означать, что штаты полностью свободны при решении данных вопросов. Так, Верховный суд «не колебался, когда постановил, что границы избирательных округов в штатах должны быть обозначены справедливо, чтобы не ослаблять «силу» голосов избирателей в некоторых районах штата»
. 

В ФРГ Основной Закон 1949 г. решает эту проблему формально несколько по-иному: «Конституционный строй в землях должен соответствовать принципам республиканского, демократического и социального правового государства в духе настоящего Основного закона» (абз. 1 ст. 28). Несложно заметить, что российская формула похожа на положения Основного Закона ФРГ. А. Бланкенагель пишет: «Федеральный Конституционный Суд ФРГ по этому вопросу никаких важных решений не принимал. […] Исходной является мысль о том, что для земель являются обязательными те конституционные принципы, которые не находятся «в распоряжении» Федерации. Говоря, что они не находятся «в распоряжении» Федерации, я имею в виду те положения конституции, которые не могут быть изменены»
. 

На наш взгляд, существует два принципиальных способа обеспечения соответствия организации власти на уровне субъектов Федерации конституционным положениям. Во-первых, при отсутствии законодательного регулирования (т.е. регулирования федерального) и конкретики на уровне конституции эта проблема может решаться через «точечные» акты суда конституционной юрисдикции. В условиях развитого федерализма нет необходимости в общем федеральном регулировании, отдельные «отклонения» некоторых субъектов будут исправляться указанным судом. Во-вторых, как правило, в неразвитой правовой ситуации определенная потребность в общефедеральном регулировании, установлении некоторых минимальных стандартов имеется. Предоставление формального полного усмотрения субъектам Федерации может привести к тому, что целый ряд субъектов решать отойти от принципов демократического правового государства с республиканской формой правления. В условиях слабой и неавторитетной судебной власти суд конституционной юрисдикции не сможет решить данные проблемы или окажется «заваленным» делами. В российской ситуации, видимо, осуществление федеральным законодателем определенного регулирования организации государственной власти на уровне субъектов Федерации необходимо. Но где пределы этого регулирования?

Если обратиться к понятию «общие принципы организации системы органов государственной власти» (п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ), то возможен целый ряд вариантов его толкования.
Указанное положение можно интерпретировать как:

1) наличие и у органов государственной и у органов местного самоуправления общих (т.е. свойственных им всем) принципов организации. Данное толкование, на наш взгляд, наиболее близко к буквальному и означает наличие общих принципов организации системы органов публичной власти;

2) наличие общих принципов организации системы органов государственной власти и (отдельно) общих принципов организации системы органов местного самоуправления. Этот вариант означает, что у федерального законодателя есть два предмета ведения, которые лишь в силу схожего письменного закрепления объединены в отдельный пункт.

В рамках второго подхода также можно указать несколько вариантов толкования:

1) «общие принципы» названы так, потому что относятся как к федеральным органам государственной власти, так и к органам государственной власти субъектов РФ.
Данное толкование хорошо ложится в интерпретацию федерализма как принципа построения общества на основе взаимного согласия и сотрудничества. В этом русле становится как бы понятным отнесение данных вопросов к совместному ведению. При этом участие субъектов Федерации видится, например, в одобрении конституционных поправок представительными органами субъектов РФ или в принципах формирования Совета Федерации. Однако данная интерпретация, по нашему мнению, дальше красивой конституционной идеи идти не может. Сложно себе представить, что бы п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции служил основанием для интерпретации положений ст. 95 и 136 Конституции. К тому же участие субъектов РФ в формировании Совета Федерации, одобрении конституционных поправок никак не отнесёшь к установлению общих принципов организации системы федеральных органов государственной власти, тем более, Конституция напрямую отнесла установление системы федеральных органов законодательной, исполнительной и судебной власти, порядка их организации и деятельности, формирование федеральных органов государственной власти к ведению РФ (п. «г» ст. 71);
2) общие принципы относятся только к вопросам организации системы органов государственной власти субъектов РФ. 

Но и здесь остаётся известный простор для толкования: не совсем понятно, к чему относится определение «общие»:

1) «общие принципы» как «основанные на обобщении». Соответственно речь должна идти о «наиболее общих» принципах. Данное толкование сложно признать удачным, так как понятие «принцип» уже содержит элемент обобщения (как основное исходное положение).

2) общие принципы как «распространяющиеся на всех»:

а) общие для системы органов исполнительной и законодательной власти;

б) общие для всех субъектов РФ.

Если взглянуть на текущее законодательное регулирование, то окажется, что федеральный центр выбрал для себя самое «комфортное» толкование п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции. 

Во-первых, были разделены и воплощены в виде самостоятельных федеральных законов нормотворческие полномочия в отношении общих принципов организации системы органов государственной власти субъектов РФ и местного самоуправления. Естественно, нормотворческое усмотрение значительно сужается, если необходимо одновременно устанавливать одни и те же принципы и для органов государственной власти субъектов РФ и для органов местного самоуправления.

Во-вторых, «разъединив» нормотворческие полномочия, федеральный центр получил возможность увеличить свою регулятивную функцию по отношению к местному самоуправлению. Действительно, раздельное толкование п. «н» ч. 1 ст. 72 Конституции приводит к вопросу о том, относится ли формула «организации системы органов» и к местному самоуправлению? Соответственно, возможна разная интерпретация: установление общих принципов местного самоуправления, организации местного самоуправления, организации системы местного самоуправления, организации системы органов местного самоуправления
.
В-третьих, естественно, федеральный законодатель отказался от понимания данного положения как относящего к совместному ведению регулирование общих для федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ принципов организации – понятие «общие» понимается федеральным законодателем, в первую очередь, как относящееся ко всем субъектам Федерации, во вторую очередь, как наличие единых принципов для органов исполнительной и законодательной властей субъектов РФ.

Отнесение «общих принципов» к совместному ведению РФ и субъектов РФ вызывает недоумение. Дело в том, что соответствующий уровень публичной власти не может определять принципы организации по отношению к самому себе. Он может осуществлять только конкретное регулирование по данному вопросу, исходя из установленных на другом уровне общих принципов. Противное означает, что нахождение «в распоряжении» соответствующего уровня власти принципов организации самого себя, открывает путь для полного усмотрения, что несовместимо с правовыми демократическими основами организации публичной власти. 

Соответственно, общие принципы организации местного самоуправления могут находиться в совместном ведении Федерации и её субъектов. Но установление общих принципов организации системы органов государственной власти субъектов РФ должно быть отнесено к исключительному ведению Федерации.

Федеральному законодателю при регулировании организации государственной власти в субъектах РФ необходимо пройти по довольно узкой грани. С одной стороны, необходимо установить такие положения, которые бы обеспечили собственно правовой характер организации государственной власти в субъектах РФ, с другой – нельзя поддаться соблазну в условиях слабой судебной системы лишить органы государственной власти субъектов Федерации реальной организационной самостоятельности, тем самым нанеся роковой удар по реальному федерализму. Требование о правовом характере организации государственной власти на уровне субъектов РФ даёт нам ключ к пониманию пределов общефедерального регулирования организации государственной власти в субъектах РФ. 

На наш взгляд, под «общими принципами» следует подразумевать такие исходные начала, соблюдать которые необходимо на всей территории России вне зависимости от того, какой это субъект РФ. По сути, речь идёт об установлении определенных минимальных стандартов, отступление от которых будет нарушением положений Конституции. 

Если взять для примера представительный орган субъекта РФ, то к минимальным стандартам следует, прежде всего, отнести необходимость его формирования посредством избрания населением. Также под понятие «общие принципы» будет подпадать установление минимального (максимального) срока полномочий данного органа. В то же время определение вида избирательной системы, на основе которой происходит формирование данного органа, к минимальным стандартам отнести нельзя
. И пропорциональная, и мажоритарная, и смешанная система – все они допустимы, всем им свойственны как достоинства, так и недостатки. 
В силу изложенного выше можно констатировать, что общие принципы организации системы органов государственной власти есть не что иное, как конкретизация конституционных требований к построению государственной власти, детализация основ конституционного строя (что, однако, не исключает в целях обеспечения прав и свобод человека и гражданина федеральному законодателю «поднять планку» минимальных стандартов, установив, к примеру, обязательность создания в субъектах Федерации органов конституционной юрисдикции). 

4. Заключение

В итоге вывод, к которому мы можем прийти, не утешителен. Понимание федеративного государства как государства децентрализованного с надлежащими гарантиями для самостоятельного функционирования разных уровней государственной власти, «вертикальное» разделение властей в котором призвано предотвратить опасную для обеспечения прав и свобод концентрацию власти, оказалось «забыто» в российской постоталитарной правовой действительности. На авансцену вышли политико-правовая идеологема «укрепление вертикали власти», превратно понятые принципы унификации правового поля в целях обеспечения «единого правового пространства». Не всегда эти подходы находят поддержку в тексте Конституции, однако даже там, где дотошный юрист через адекватное толкование способен выявить реальные конституционные гарантии самостоятельности государственной власти на уровне субъектов РФ, федеральный законодатель при содействии органа конституционной юрисдикции пренебрегает ими. Отчасти эта «амнезия» обусловлена и конституционно-правовой литературой, в которой позитивистский подход к интерпретации федеративных принципов в «союзническом» («объединительном») духе отодвигает на второй план децентрализованную природу федеративных образований.
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