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                                                     Предисловие ко 2-му изданию


На старшем курсе отделения политологии Казанского (Приволжского) федерального университета среди прочих предметов преподается спецкурс «Сравнительный федерализм». Он рассчитан на 36 аудиторных часов (18 часов лекций и 18 часов семинарских занятий).  Для оказания помощи в его изучении в 2003 году Мидхатом Хабибовичем Фарукшиным был подготовлен одноименный учебник, который послужил основным материалом в изучении студентами-политологами проблем современного российского и зарубежного федерализма. Книга была положительно воспринята студентами и получила высокую оценку со стороны политологического сообщества. 


С тех пор прошло уже почти десять лет. Отечественная и особенно международная политическая и правовая науки обогатились интересными исследованиями. Российская и мировая практика федерализма тоже не стояла на месте. В одних странах предпринимались существенные реформы федеративных отношений, в других – стабильное развитие сочеталось с совершенствованием  элементов федерализма, хотя резких изменений не было.


Новое издание учебника профессора М.Х. Фарукшина учитывает изменения, произошедшие в теории и практике федерализма за последние годы. Книга переработана в учебно-методическом плане, насыщена новым материалом из российских и, главным образом, иностранных источников, дополнена принятыми в последние годы нормативными актами, а также материалами российской и иностранной судебной практики. По сравнению с первым изданием в новом варианте учебника расширен круг зарубежных федераций, которые включены в поле сравнительного изучения. При переработке первого издания были использованы материалы монографических исследований и других публикаций автора. Важной особенностью второго издания является то, что оно представлено в виде электронного образовательного ресурса, что делает его доступным для студентов и всех, кто интересуется проблемами современного федерализма.


Автор учебника – Мидхат Хабибович Фарукшин посвятил двадцать лет исследованию различных аспектов федерализма. Он является одним из ведущих российских ученых по данной проблеме. Работы профессора М.Х. Фарукшина (а это три монографии и несколько десятков статей) широко известны в нашей стране и за ее пределами. Научная строгость в них сочетается с постановкой актуальных проблем отечественной политики и критическим отношением к изучаемому материалу. Книги и статьи Мидхата Хабибовича не только читают, но и активно обсуждают, о них спорят, на них часто ссылаются специалисты и политики-практики,  используют студенты и аспиранты вузов страны. 

Предлагаемое читателю новое издание учебника по сравнительному федерализму опирается на материал, значительная часть которого была собрана автором во время научных командировок в зарубежные страны – США (трижды), Великобританию, Канаду, Бельгию (дважды), Швейцарию. Это издание, сохраняя достоинства первой редакции книги, усовершенствовано с учетом накопленного в последнее десятилетие опыта преподавания данного спецкурса. Учебник профессора М.Х.Фарукшина, без сомнения, станет настольной книгой каждого, кто хочет разобраться в сложных вопросах современного федерализма.

Заведующий кафедрой политологии

Казанского (Приволжского) федерального

            университета, д.ю.н., профессор 

                                                 Зазнаев О. И.   
                                                              Введение
Изучение федерализма ввиду распространенности его идей и принципов  имеет существенное значение для познания одной из существующих форм государственного устройства. Для российских студентов, как и для молодежи в целом, необходимость правильных представлений о федеративной форме государственного устройства вызвана тем, что они живут в России, которая, согласно ее Конституции, является федеративным государством и официально называется Российской Федерацией.  
Двадцатый век не случайно назвали веком федерализма.
 Эта характеристика остается, пожалуй,  в основном верной и для начала XXI века. Именно на прошлое столетие приходится резкое увеличение числа федеративных государств и расцвет идей и принципов федерализма. «По-видимому, федерализм переживает всемирный ренессанс от движения в направлении децентрализации социальных и экономических программ в Соединенных Штатах до расширения и дальнейшей интеграции  Европейского Союза и, возможно, реинтеграции Российской Федерации».
 Не случайно, что в нынешнем веке под влиянием политической практики появляются новые проекты федеративного устройства. Не исключено, что федеративное строительство обогатится в будущем новыми идеями и политическими проектами. Хотелось бы, чтобы Россия не осталась в стороне от реализации федеративных идей.

Все эти процессы иногда называют «взрывом федерализации повсюду»
.  В настоящее время на земном шаре насчитывается двадцать пять федеративных государств, которые охватывают почти 40 процентов  населения Земли 
 и половину территории земного шара. Федерациями являются семь из восьми самых крупных государств мира. В число федераций входит немало высокоразвитых в экономическом, политическом, социальном и культурном отношениях государств – Австралия, Австрия, Бельгия, Канада, США, ФРГ, Швейцария. 
Сравнение федераций с другими государствами показывает преимущество первых по ряду жизненно важных для человека показателей (см. табл. № 1):
                                                                                                                         Таблица № 1

	Показатели качества жизни
	Федерации (всего – 25)
	Децентрализованные унитарные государ- ства (всего - 35)
	Другие государства (всего – 131) 

	ВВП на душу населения в долл. США в 2001-2002 гг.
	       $ 13.431
	         $ 7.930
	       $ 6.742

	Средняя продолжительность жизни в 2001-2002 гг.
	          69,5
	            67
	          64,2

	Индекс человеческого развития в 2002 г.
	         0,76
	           0,69
	           0,69  


Источник: Federalism Report, 2003, vol. 26, No. 1-2, P. 20.

Кроме того, еще одна треть населения планеты проживает в государствах, которые в той или иной мере исповедуют федеративные принципы, оставаясь формально унитарными.
 В научной литературе указывалось, в частности, на девять de facto федеративных стран.
 Тенденция к федерализации, по свидетельству некоторых авторов, достаточно отчетливо проявляется, например, в Испании, Италии и даже Великобритании
. Проекты федерализации предлагались для разрешения некоторых самых серьезных на сегодняшний день в мире конфликтов – на Ближнем Востоке, Северной Ирландии, Ираке. 

Значение федерализма возрастает также в связи с усилением взаимозависимости государств и международной интеграции, наиболее ярким примером которой является Европейский Союз. Отказ государств-членов Союза от части своего суверенитета в виде передачи некоторых своих полномочий наднациональным органам Европейского Союза, сближение политических, экономических, финансовых, оборонных, внешнеполитических структур и политики обозначили явную тенденцию к федерализации значительной части Европы. Достаточно сказать, что Европейский Союз  уже в середине 1990х годов отвечал за три четверти законодательства в сфере экономики.
 Вместе с тем следует признать, что, несмотря на усиливающуюся интеграцию европейских стран, процесс федерализации Европы находится в начале пути.
 В мире есть примеры создания других наднациональных организаций, которые при определенных условиях могут встать на путь федерализации, обогатив теорию и практику федерализма. Изучить все многообразие существующих в настоящее время федераций, их основополагающие признаки и специфические черты невозможно без использования сравнительного метода исследования. 
                  Глава 1. Сравнительный метод в изучении федерализма    

Как известно, сравнение относится к числу общенаучных методов познания, а, следовательно, возможные границы его применения чрезвычайно широки. По мнению известных американских политологов, сравнение является «методологическим ядром любой гуманитарной и естественнонаучной системы познания»
. Трудно не согласиться с мнением, что «фактически ни одно из социальных явлений не может быть выделено и изучено без сравнения его с другими социальными явлениями».
 Как пишут другие авторы, ««нет ничего более естественного, чем рассматривать людей, идеи и институты по отношению к другим людям, идеям и институтам» и далее: «исследователь, изучающий только одну страну, может интерпретировать  как нормальное то, что на самом деле компаративисту  представляется аномальным».
 

В политической науке сравнение нередко называется главным методом исследования.
 Его полезность связывается с тем, что он позволяет давать описание сравниваемых явлений, создавать классификации, проверять гипотезы и предсказывать.
 
Иначе говоря, сравнительный метод имеет многофункциональное назначение, что легко проследить на примере сравнительного изучения федерализма. В этой связи можно выделить познавательную, теоретико-методологическую и практико-политическую функции метода.

Познавательная роль сравнительных исследований реализуется через информационную и аналитическую функции. В основе анализа лежит информация в виде определенного эмпирического материала. Анализ в значительной степени включает оценку сравниваемых объектов, которая в свою очередь может быть позитивной, негативной или нейтральной.

В русле познавательной функции использование сравнения при изучении, например, федеративных государств позволяет собрать огромную информацию, богатый эмпирический материал, далеко выходящий за рамки одной страны. Только путем сравнения можно понять, что в данной конкретной федерации является специфическим, а что общим для всех федераций.


Любая федерация обладает своеобразными чертами, что отражает специфику исторического развития, традиций, культуры народа, социально-этнического состава общества, политические ориентации элиты и т. д. И познание их путем сравнения помогает лучше понять эту федерацию и объяснить происходящие в ней процессы. По мнению одного из самых авторитетных зарубежных исследователей федерализма профессора Р. Уоттса, сравнение федераций важно по нескольким причинам. Во-первых, оно позволяет среди нескольких вариантов федеративного устройства, выбрать вариант, который в наибольшей степени подходит к данным условиям. Во-вторых, сравнение помогает оценить последствия использования тех или иных вариантов федеративного устройства. В-третьих, благодаря сравнению могут быть выявлены такие черты конкретной федерации, которые без сравнения  могли бы оказаться незамеченными или недооцененными. В-четвертых, при помощи сравнения можно узнать как о достижениях, так и недостатках федераций, а также о механизмах, используемых ими для разрешения возникающих проблем.


Как отмечает один из зарубежных исследователей, «сравнения между федерациями полезны, но не потому, что их институты легко приспособить к различным условиям. В действительности же институциональные структуры, примененные в различных странах, редко действуют одинаково. Необходимость адаптировать их к различающимся социальным, экономическим и политическим условиям немедленно влияет на их функционирование. Тем не менее, сравнительные анализы полезны, потому что дают возможность проникнуть в суть или привлечь внимание к значению определенных черт в данной  политической  системе».
 

Так, сравнение немецкой и канадской федераций раскрывает специфические черты обоих государств. ФРГ характеризуется культурной и лингвистической однородностью, что снижает угрозу центробежных сил. В свою очередь это поощряет развитие «интегративного», т. е. объединяющего федерализма. Канада же является более разнородным в культурном и лингвистическом отношениях обществом, здесь сильнее проявляют себя центробежные силы. Соответственно, федерализм основывается на большей автономии субъектов федерации; разделению федеральной и провинциальной юрисдикций придается принципиально важное значение.


Другой пример. На внутрифедеративные отношения по-разному влияет международное положение федеративного государства. Классическим примером учета влияния внешнего фактора была Швейцария. Поскольку население страны состояло из нескольких этнолингвистических групп – в основном немецко-, франко-, италоговорящих – Швейцария долгое время избегала союзов со своими соседями – Германий, Францией, Италией – из-за опасения, что такие союзы могли бы явиться источником внутренней разобщенности между указанными группами и тем самым источником подрыва стабильности федерации. Напротив, в Австралии и США внутренний регионализм был менее подвержен влиянию международных отношений.


В российском федерализме также сочетаются черты, свойственные другим федерациям, и специфические особенности, вытекающие из исторических условий его формирования. Так, справедливо отмечается, что нынешний российский и немецкий федерализм сближает общий фактор, оказавший сильнейшее влияние на процесс их возникновения: это стремление при помощи федеративного устройства государства не допустить возрождения тоталитарного режима, централизации власти и злоупотребление ею, 

Сравнение  двух разновидностей федерализма выявляется также их глубокие различия. Германский федерализм имеет давние исторические корни. Федералистские традиции насчитывают здесь сотни лет.
 Россия таких традиций практически не имеет. ФРГ является моноэтнической страной, и федерализм здесь никак не связан с национальным вопросом, межэтническими отношениями. В России, напротив, по причине полиэтнического состава общества влияние этнического фактора на федеративное устройство довольно велико. Еще одна особенность германского федерализма заключается в том, что после второй мировой войны Западная Германия находилась в политическом и, отчасти культурном поле западных держав-победительниц, первоначально опасавшихся даже восстановления государственного единства страны».
 Правда, позже развитие обеих федераций пошло по разным  направлениям. ФРГ  избрала путь укрепления федеративных начал. Россия, сформировав первоначально ростки федерализма, в начале XXI века встала на путь игнорирования, ограничения и постепенного разрушения основ федерализма. 
Однако  при  всей  специфике  федеративных  систем  есть общие для всех федераций признаки, например, разграничение предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации.

Очевидно, для любого исследователя не безразлична оценка процессов, происходящих в его собственной стране. Сравнительный метод имеет то несомненное достоинство, что позволяет, подобно зеркалу, отразить эти процессы в сопоставлении со сходными или, напротив, отличающимися и даже противоположными процессами в других странах и тем самым лучше познать отечественные явления и процессы. Как говорят авторы книги «Как сравнивать народы», «стародавняя идея философов заключается в том, что знание себя достигается через знание других».
 

В частности, многие процессы развития федеративного устройства России легче познать и понять, сравнивая российский федерализм с зарубежным. С одной стороны, такое сравнение позволяет увидеть, насколько становление новой федеративной системы в России идет в русле реализации известных, апробированных на опыте других стран принципов федерализма, с другой - чем российский федерализм отличается и неизбежно будет отличаться от любого зарубежного федерализма. Такое сравнение особенно важно в настоящее время, когда наметился отход российской системы государственного устройства от общепризнанных в мировой практике принципов федерализма. 


Применение сравнительного метода способствует уходу от этнического центризма. Попытки выдать, например, какую-либо модель федерализма как имеющую всеобщую значимость, в научном плане несостоятельны, а в политическом вредны. На опасность этноцентризма  указывают многие авторы. Так,  Доган и Пеласси отмечают, что «при проведении сравнения вполне естественной является опасность попасть в ловушку этноцентризма, но в то же время сравнение является и лучшим средством против этой опасности».


Сравнительный метод полезен и тем, что позволяет определить, почему хорошо или плохо действует механизм федеративного устройства, каковы причины его отлаженной работы или сбоев. Исправить недостатки в этом деле значительно легче, учитывая совокупный опыт всех или нескольких федераций. Благодаря сравнительному анализу можно дать  объективную оценку  места и роли опыта каждой страны в утверждении и развитии федеративной формы государственного устройства. Таким образом, сравнение предполагает оценочный подход.


Всякая точная оценка любого предмета должна основываться на широкой и достоверной информации, которую можно получить только в результате изучения многочисленных источников. При сравнительной оценке различных федераций или их составных частей такими источниками являются, с одной стороны, конституция федеративного государства, иное федеральное законодательство и подзаконные акты, региональные конституции и другие нормативные правовые акты; с другой стороны, - реально складывающиеся федеративные отношения и судебная практика, которая отражает их. 

Опыт некоторых федераций как раз свидетельствует о том, что иногда имеет место расхождение между институциональными основами федеративного устройства и реальным функционированием федерации. Как считает Р. Уоттс, «чтобы понять федеральные системы в целом и федерации, в частности, необходимо изучать как их конституционное право, так и их политику, и то, как они взаимодействуют»
. Например, в Конституции США вопросы компетенции в области внешней политики решаются достаточно определенно и жестко: эта область отнесена к исключительному ведению федеральных органов государственной власти. Однако реальная практика в США пошла по иному пути. Как отмечает один из американских исследователей в области федерализма Дж. Кинкeйд, «конституционное распределение полномочий… не обязательно точно соответствует осуществлению полномочий». Конституция США «по-видимому, исключает непосредственное вовлечение штатов в иностранные дела, однако штаты участвуют в международной деятельности. Следовательно, конституционные положения не дают ясной картины действительной практики, хотя они часто имеют важное значение для правительств членов федерации или центрального правительства».
 


Следовательно, при сравнительном изучении федераций необходимо сравнивать не только конституции и другие нормативные правовые акты разных федераций, но и сопоставлять правовые документы с реальной действительностью на предмет соответствия или расхождения указанных документов с действительностью. 

Огромным преимуществом рассматриваемого метода является выполнение им теоретико-методологической  функции. Прежде всего, этот метод  позволяет  отделить случайное от закономерного, специфическое от общего, редкое от обычного. При помощи сравнения исследователи устанавливают причинно-следственные связи между явлениями, например, между историческими условиями формирования конкретной федерации и характером взаимодействия федеральной власти и субъектов федерации.  

Главная цель сравнительных исследований заключается в том, чтобы делать обобщающие выводы, которые обогащают науку и подводят к раскрытию закономерностей. «Убежден, - пишет Мелвин Кон, - что сравнительные исследования – ценное и даже незаменимое средство установления всеобщности полученных выводов и подтверждения обоснованности заключений, выведенных из изучения опыта отдельного государства. Никаким другим путем мы не сможем убедиться в том, что полагаемые нами социально-структурные закономерности не являются всего лишь специфическими особенностями, продуктом некоторой ограниченной совокупности исторических, культурных или политических условий. Я также утверждаю, что ценность именно межгосударственных сравнительных исследований проявляется в равной, и, быть может, даже в большей степени в том, что они побуждают нас пересмотреть полученные нами выводы с учетом установленных межгосударственных различий и выявленных несоответствий, которые в противном случае никогда не удалось бы  обнаружить при изучении опыта отдельной страны».
 

Использование сравнительного метода необходимо при создании понятийного аппарата. Ведь только на основе сравнения можно выделить общие черты  явлений одного порядка, которые в совокупности приводят к образованию понятия. Бессмысленно, например, пытаться вывести общезначимые принципы федеративного устройства, базируясь на опыте одной страны, поскольку в данном случае существует риск возведения в общий принцип того, что является национально специфическим, свойственным лишь  для конкретной федерации. Без сравнения невозможно раскрыть также содержание понятия «федерализм». 

Сравнительные эмпирические данные лежат и в основе разработанных теорий. Существующие теории федерализма просто не могли бы возникнуть без обобщения опыта многих федераций. При этом важно определить не только общее, закономерное в явлении, но и отклонения. И это тоже положительный результат исследования. Богатый эмпирический материал, который обычно собирается в процессе сравнительного исследования, может оказаться полезным для проверки тех или иных гипотез. Например, можно гипотетически предположить, что возрождение и дальнейшее развертывание элементов федерализма в России окажется невозможным при условии сохранения  сильных элементов авторитаризма.

Без сравнительных исследований было бы невозможным появление типологий и разного рода классификаций. В политической и правовой науках на основе обобщения некоторых принципиальных черт ряда федераций, и в первую очередь, взаимоотношений федеральной власти и субъектов федераций, разработана типология, в соответствии с которой  были выделены дуальный, конкурентный, исполнительский и кооперативный типы федерализма.

Существенным свойством сравнительных исследований является их прогностический характер. Ведь они нацелены на установление причинно-следственных или, по крайней мере, корреляционных связей между изучаемыми явлениями. Знание этих связей помогает предвидеть последствия, которые обычно наступают при наличии известного явления. Так, зная, к каким последствиям ведет формирование конкурентного или кооперативного федерализма, достаточно легко спрогнозировать, что нового появится в жизни федерации в связи с ее переходом, скажем, от конкурентного к кооперативному типу федерализма или наоборот. 

Наконец, следует выделить практико-политическую функцию, выполняемую  сравнительным методом в процессе исследования федерализма. Речь в данном случае идет о проблеме  заимствования чужого опыта. Сравнительное изучение представляет редкую возможность оценить именно в рамках сопоставления все то ценное и привлекательное, что имеется в зарубежном опыте, и то, что, несомненно, достойно подражания. Заслуживает, например, подробного изучения опыт Швейцарии в регулировании межэтнических отношений.
Обязательное в сравнительном исследовании изучение зарубежного опыта позволяет находить наиболее оптимальные варианты решения проблем, возникающих и в практике своей  страны. «Изучение других политических систем может показать нам, как к сходным проблемам по-иному подходят другие правительства, и, возможно, помочь нам изменить или улучшить способ, каким мы делаем это у себя дома».

Как, например, относиться к стремлению субъектов федерации принять непосредственное участие в международных отношениях? Знакомство с опытом зарубежных федераций показывает, что ничего предосудительного в этом стремлении нет. Напротив, подключение субъектов федераций к международным, в первую очередь и преимущественно внешнеэкономическим, отношениям несет несомненную выгоду федеративному государству в целом и каждому субъекту федерации в отдельности, поскольку  способствует более глубокой интеграции и федерации, и ее субъектов в международную систему и тем самым помогает полнее раскрыть экономический и духовный потенциал  как самого федеративного государства, так  и его частей 


Заимствование ценного опыта возможно и даже необходимо, но при непременном условии органической (исключающей отторжение) имплантации заимствований в живую ткань другого общества. В реальной жизни всегда есть пределы допустимости тех или иных заимствований, пределы, которые устанавливают, говоря обобщенно, конкретно-исторические условия, в которых функционирует общественная система. «Особые институты и процессы, развившиеся в одном обществе, - пишет один из зарубежных политологов, - нуждаются в серьезном научном изучении на фоне особых исторических условий, в которых они развивались, и тех проблем, ответить на которые они были рассчитаны, прежде чем можно будет принять разумное решение относительно возможности их перенесения или их уместности в другом, отличающемся обществе, возможно, в другое, более позднее время. Должно быть определенное минимальное совпадение базовых социальных условий в соответствующих странах прежде, чем сможет произойти успешная политически жизнеспособная правовая «рецепция» от одной страны к другой».
  


Поскольку любая федерация наряду с тем общим, что объединяет ее с другими федерациями, является уникальной  и неповторимой вследствие своеобразного исторического опыта, особых традиций и культуры страны, то неизбежны реальные ограничения заимствования одной федерацией опыта других федераций. «Эта необходимость соотносить федерализм с его историческим контекстом подкрепляет аргумент в пользу того, что абстрактные обобщения по поводу федеральных институтов затруднены. В лучшем случае рискованно, а в худшем - безрассудно, полагать, что федеральные институты, которые успешно действуют в одной обстановке, подойдут или будут успешными, если их трансплантировать в другие условия. Таким образом, каковы бы ни были уроки североамериканского, немецкого или швейцарского опыта, они будут лишь экспериментальными, наводящими на размышления и имеющими косвенное значение».


Заметное в России в 90-х годах прошлого столетия почти поголовное стремление скопировать политические структуры, нормы и процессы, свойственные США и другим странам либеральной демократии, не учитывали самую «малость»: указанные структуры, нормы и процессы формировались в течение длительного исторического периода, относятся к иному этапу социально-экономического развития и являются порождением совершенно иной политической культуры. Точно также нельзя скопировать и опыт зарубежного федерализма Широко известное правило гласит: «Чтобы понять, что происходит в различных странах и почему те же самые институты могут работать совершенно по-другому в различных странах, мы должны понять историю и культуру этих стран».
 

Иначе говоря, сравнение требует дифференцированного отношения к опыту других стран, позволяет выявить в этом опыте приемлемые для заимствования элементы и на этой основе выработать практические рекомендации по совершенствованию федеративного устройства в соответствующей стране. Кроме того, формирование единых для европейского и мирового пространства принципов построения и функционирования федерации требует выявления таких элементов позитивного опыта, которые стали бы общеприменимыми и потому общепризнанными.

В сравнительном изучении федерализма в качестве объекта сравнения могут быть отобраны как федерации в целом  (например, преобладает ли в них процесс централизации или децентрализации, строятся ли отношения между федеральным центром и субъектами федерации преимущественно на основе сотрудничества или конкуренции), так и  отдельные их части (субъекты федераций), федеративные институты и процессы, а также влияющие на них факторы социально-культурной среды. Отправной предпосылкой в данном случае является то, что науку и практику обогащают не только сравнения федеративных систем в целом, но и сравнения отдельных институтов или процессов, характерных для федераций. Это сравнения более низкого уровня, но такие сопоставления, ограниченные именно отдельными институтами и/или процессами, важны для выявления природы отдельного института или процесса. При таком подходе исследование на время абстрагируется от состояния системы в целом, другим институтам и процессам в системе тоже уделяется меньше внимания или они временно игнорируются, хотя, в конечном счете, полностью понять отдельный институт или процесс в отрыве от системы, к которой они принадлежат, разумеется, невозможно. Результаты исследования институтов и процессов, свойственных одному федеративному государству, могут быть плодотворно использованы для объяснения таких же институтов и процессов в других федерациях. Если же такое сравнение оказывается невозможным или бесполезным, это тоже следует считать положительным результатом, так как направляет поиск на выявление причин отклонения.

Так, среди большой массы проблем, связанных с организацией и функционированием федеративной системы, весьма заметное место занимает проблема вертикального и горизонтального выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации. В сравнительных целях эту проблему можно относительно изолировать. Сравнительный анализ показывает наличие разных механизмов выравнивания и позволяет, в частности, сделать вывод об уникальности механизма выравнивания, который используется в ФРГ.


При наличии общих методологических принципов и процедуры применения сравнительного метода изучение любого аспекта федераций в сравнительном плане  неизбежно будет иметь свои особенности, обусловленные, прежде всего, объектом, целью и задачами исследования. К числу актуальных и малоисследованных проблем федеративного устройства относится, например, влияние этнического фактора на федеративные отношения.


Сравнение играет позитивную роль только в том случае, если оно отвечает определенным условиям, иначе говоря, применяется в соответствии с точно обозначенными требованиями. Объективной основой, позволяющей использовать сравнительный анализ в политологических исследованиях, является то, что в мире нет совершенно одинаковых стран, полностью идентичных политических институтов и процессов. Однако, есть сходные политические явления (например, федерации) и явления, относящиеся к одному классу (форме государственного устройства), но альтернативные по своим основным содержательным признакам (унитарные и федеративные государства).


В политологической литературе до сих пор дебатируется вопрос: могут ли быть единицами сравнительного анализа только сходные, так сказать, близкие по «духу» явления или он должен использоваться и при изучении противоположных по своим качественным характеристикам политических явлений. Так, в одной из работ, посвященных методам исследований в политической науке, говорится, что для сравнения нужно отбирать страны с минимальными культурными отклонениями
. 


Эта позиция представляется ошибочной, поскольку противоречит существующей практике сравнительных исследований, и явно ограничивает творческий потенциал сравнения. По логике того суждения пришлось бы, в частности, отказаться от сравнительного анализа федеративных и унитарных государств, а также федераций, которые являются продуктом разных культур, от сравнительно изучения российского и зарубежного федерализма и рецепции на этой основе наиболее рациональных и приемлемых для отечественных условий элементов другого опыта. Более того, даже для ответа на первоначальный вопрос о сравнимости тех или иных явлений нужно провести хотя бы поверхностное (может быть, мысленное) сравнение.

Сравнение представляет собой сложный исследовательский процесс, и существуют разные степени сравнения и сравнительного анализа. Одна из них, которая часто используется в  учебниках по сравнительной политике, - это последовательное изложение, одну за другой, политических систем различных стран. Здесь нет непосредственно того, что называется собственно сравнением. Но такое изложение позволяет мысленно сопоставить данные системы. Использование такого приема возможно и при изучении федерализма.


Однако действительно сравнительный метод федерализма означает нечто большее. Он предполагает выделение определенных параметров и показателей (индикаторов), по которым можно достаточно результативно проводить сравнение разных федераций и которые в совокупности раскрывают содержание федерализма либо, по крайней мере, его важнейшие стороны и связанные с ним проблемы. И чем больше совокупность используемых для сравнения параметров и показателей, тем больше вероятность более углубленного изучения такого явления, как федерализм. 


В этой связи представляется обоснованным деление сравнительных исследований на два вида. Первый из них основан на национально-государственном  критерии, когда отбор федераций для сравнительного изучения основывается  на признаке – сопоставимости уровней социально-экономического и политического развития и уровней культуры стран, использующих федеративную форму государственного устройства. Такие исследования называются кросс-национальными или, учитывая культуру разных обществ, кросс-культурными. Для обозначения подобных исследований используется и понятие «кросс-системные». В качестве дополнительного здесь может выступить и географический признак, когда в качестве объекта исследования отбираются, например, федерации, расположенные в одном географическом районе – федерации стран Латинской Америки или федерации западноевропейских стран. 


В отличие от кросс-национальных или кросс-кльтурных сравнительных исследований другой вид сравнений называется кросс-временным (cross-time) или, как иногда говорят, кросс-темпоральным. Этот вид сравнения отличается тем, что здесь постоянной переменной является время. Значение данного вида определяется тем, что он позволяется сравнивать разные периоды в развитии одной и той же политической системы или одного и того же политического института, процесса, показать политическую динамику, раскрыть пути движения разных стран, использующих неодинаковые модели развития,  к единому знаменателю – к единым общим чертам.

Если снова обратиться к федеративной тематике, то одна и та же федерация и ее институты могут стать объектом сравнительного исследования в разные периоды их истории. Скажем, федеративные отношения в США в 2007 году кардинально отличались от того, как они выглядели в 1907 г. «В  1907 г. житель США пребывал в федеративной и межправительственной системе, которая предоставляла немного услуг по сравнению с тем, что получал житель США в 2007 г.  Житель США платил бы сейчас большинство налогов местным властям и властям штатов и полагался бы в первую очередь на эти уровни власти с точки зрения получения ключевых услуг и обеспечения соответствующей инфраструктуры. Роль федерального правительства в 1907 г. была ограниченной как с точки зрения получения доходов (федеральный подоходный налог тогда не был еще введен), так и осуществления расходов, которые ограничивались   в основном обороной».
  

Другой пример: состояние Российской Федерации именно как федеративного государства в первой декаде XXI века разительно отличается от ее состояния в  90-е годы прошлого века. Кросс-временное исследование федерации и ее институтов представляет определенную ценность потому, что позволяет выявить эволюцию федеративного устройства, ее направленность, динамику, причины изменений  и результаты.

Классификация сравнительных исследований проводится и по числу объектов, отобранных для сравнения. Иногда в качестве начальной формы сравнения называют изучение отдельного случая.  При этом в политической науке выделены  несколько классификаций отдельно изучаемых случаев.
 По мнению специалистов, изучение отдельного случая «остается в значительной степени  наиболее обычным методом  исследования в политической науке в целом и в сравнительной политике, в частности».
 Хотя изучение и описание отдельного случая, строго говоря, нельзя отнести к собственно сравнительным исследованиям, все же вряд ли правильно и отрицать его значение для указанных исследований, поскольку любое сравнение начинается с частного случая. Применительно к тематике федерализма можно сказать, что тесная связь метода изучения обособленного случая со сравнительными исследованиями выражается в следующем. 

Во-первых, использование этого метода позволяет добыть эмпирический материал в рамках одной федерации, который необходим для сравнительного анализа федеративного опыта. Отдельные исследования конкретных федераций дают богатую пищу для размышления и оценок. Взятые в совокупности они составляют предварительную стадию для  дальнейшего процесса исследования. 

Во-вторых, полученный материал дает основание для выработки гипотез. Чтобы «сформулировать проникающие в суть вещей гипотезы для статистической проверки, нам нужна, прежде всего, та глубина, которые обеспечивают исследования конкретных случаев. Кроме того, исследования конкретных случаев могут оказаться плодотворнее статистических при детальном изучении некоторых аспектов причинно-следственных связей»
. Так, сравнение дает материал для постановки гипотез, касающихся тех или иных сторон федеративного устройства, например, гипотез о вероятных общих чертах, присущих любой федерации как специфической форме государственного устройства. 

Эмпирический материал, полученный в ходе изучения одной федерации, может быть использован и для проверки обоснованности гипотез, уже выдвинутых на основе результатов изучения другой федерации. И если гипотеза по поводу какого-нибудь признака, института или процесса находит подтверждение, то можно делать вывод о вероятной всеобщей для федераций значимости данного признака, института или процесса. Во всем этом, очевидно, заключается смысл рассматривать исследования отдельных случаев как предпосылку самого сравнения и сферу приложения сравнительного метода для проверки опыта других федераций.

В-третьих, на основе указанного материала можно предварительно сформулировать определенные теоретические положения, которые, разумеется, потребуют верификации на материале других конкретных случаев. Как показывает исследовательская практика, на основе изучения отдельного случая возможно и создание концепции. Результаты изучения отдельных случаев полезны также для проверки разрабатываемых теоретических положений 


Конечно, не следует преувеличивать возможности case-study для сравнительного исследования. Они ограничены. Если применение статистического метода дает материал для широких обобщений, но при этом теряются детали, особенности тех или иных явлений или процессов, то при использовании метода изучения отдельного случая, напротив, можно изучать детали, но невозможно делать обобщения, обязательно верные для всего класса явлений или  процессов, к которому и относится изучаемый случай.

К действительно сравнительным исследованиям относятся бинарные сравнения, которые  предоставляют возможность действительного сопоставления двух сравниваемых объектов, например, двух фдераций. Чем меньше объектов отбирает исследователь для сравнительного анализа, тем больше индикаторов он может использовать и тем глубже проникнуть в суть изучаемых объектов. В литературе отмечалось, что «…бинарный анализ позволяет провести более подробное сопоставление исследуемых объектов, что почти невозможно, когда анализ  охватывает слишком большое число случаев. Его главное значение состоит в том, что он дает возможность проводить исследование вглубь». Особым преимуществом бинарного анализа считается «возможность охвата политической жизни стран в целом, включая их институты, структуры, культуры, а также процессы социализации и способы привлечения политических сторонников»
. 

При этом, конечно, процесс сравнения является менее трудоемким, чем при других типах сравнения. Однако результаты таких исследований не дают и не могут дать гарантии общезначимости выводов для всего класса систем, институтов, процессов и явлений, не позволяют достоверно выявить закономерности в существовании и динамике сравниваемых объектов.

Другой тип сравнительных исследований можно условно назвать множественными сравнениями. В данном случае сопоставляются несколько объектов, например, несколько федераций. Такие исследования  занимают промежуточное положение между одинарными и бинарными исследованиями, с одной стороны, и  глобальными - с другой. Перед первыми их преимущество состоит в том, что исследование основывается на значительно большем по объему эмпирическом материале, что соответственно позволяет делать более обоснованные выводы, разрабатывать теории среднего уровня  и даже выявлять определенные закономерности. «Мы повсюду утверждали, - пишет  Г. Питерс, - что развитие теорий среднего уровня может стать полезной компромиссной позицией  между чрезмерным обобщением  глобальных исследований и чрезмерным партикуляризмом исследования одной страны. Развитие этих  подходов среднего уровня позволяет сконцентрировать внимание на отдельных случаях, но это также дает исследователю материал, необходимый для того, чтобы делать ограниченные обобщения по поводу политики. Результаты более ограниченных теорий, возможно, послужат в качестве средства построения в последующем даже более широких теорий».
. Но по мере увеличения числа сравниваемых объектов исследователь вынужден уменьшать число используемых индикаторов. В противном случае исследовательский труд может оказаться неподъемным 

По сравнению с глобальными сравнениями рассматриваемый тип относится к более низкому уровню сравнительных исследований. Если множественные и глобальные сравнения проводятся по одинаковым показателям, то эмпирическая база, на которую смогут опираться и те, и другие сравнения будет сильно отличаться по объему первичного материала.  Множественные сравнения  не могут дать самую полную и цельную картину состояния всего класса явлений с их закономерностями и отклонениями.

Тем не менее, как показывает исследовательская практика, большинство удачных исследований составляют множественные сравнения, когда на основе нескольких отобранных объектов делались убедительно обоснованные выводы, раскрывались сущность и содержание сравниваемых объектов, разрабатывались научные типологии. К такого рода работам можно отнести сравнительное исследование федеративных систем, которое провел Р. Уоттс
  и некоторые другие.

Третий тип сравнительных исследований – это глобальные сравнения   определенного класса объектов, когда, например, для сравнительного анализа отбираются все существующие на данное время федеративные государства. Такие исследования представляют собой исключительно трудоемкую работу, как правило, непосильную отдельному ученому и требующую интеллектуальных усилий  больших коллективов. Кроме того, такого рода исследования требуют огромных материальных затрат. Количество индикаторов, используемых для сравнения, вряд ли в данном случае может быть значительным. Но если глобальные сравнения удаются,  результаты их представляют исключительную ценность. Можно только представить, каковы были бы итоги, сравнительного анализа, например, существующих в мире 25 федераций, статуса их субъектов или отдельных федеративных институтов. 

Таким образом, в исследовательской практике вполне возможно использование бинарных, множественных и глобальных сравнений, при этом они могут осуществляться как кросс-национальные, так и кросс-временные сравнения. В этой связи представляется важным подчеркнуть, что при всех названных разновидностях объектами сравнения могут быть как целые системы, так и их отдельные элементы. Выбор объектов зависит от целей и задач, которые ставятся перед исследованием, а также от объема финансирования.

При всей многомерности связей между явлениями реальной действительности для сравнительного исследования остаются главными причинно-следственные связи, поскольку оно проводится не просто для выявления в сравниваемых объектах сходства и различий, но и их причин. Без этого невозможно построение теорий, что является одной из основных целей сравнительных исследований. «Попытка развить теории с широкой применимостью трудна, но мы должны начать с этого как цели и. следовательно, озаботиться в большинстве исследовательских ситуаций отбором как можно более широкого ряда случаев».

Для полновесного и результативного сравнительного исследования чрезвычайно важно соблюдение соответствующих процедур. Так, исключительно большое значение в сравнительном исследовании имеет точное определение того, какие именно объекты необходимо отобрать для сравнения. Выбор конкретных объектов – федераций, или случаев (cases), которые подлежат сравнению, должен быть обоснованным. В сравнительных исследованиях  отбор объектов (в данном случае федераций) осуществляется сознательно по усмотрению исполнителя проекта. Как отмечается в одном зарубежном издании, «решающим научным принципом, который часто нарушается в сравнительной политике, является принцип отбора». Если в сравнительном исследовании, например, массовых установок используется метод случайной выборки индивидуальных респондентов, то в политической науке в большинстве случаев – сознательный отбор стран.

При этом существует соблазн отбора, скажем, тех федераций, которые более известны исследователям. Возможны и другие причины необоснованного отбора объектов. «В сравнительном исследовании, - говорится в фундаментальной работе, посвященной теории и методам сравнительного исследования, - существует естественная предвзятость, возникающая из стремления отобрать случаи, которые исследователь знает лучше и попытаться подогнать скорее теорию под определенные случаи, чем наоборот». «Исследователь должен быть способен оправдать выбор случаев по теоретическим основаниям, а не  основаниям удобства».
 

При выборе объектов сравнительного исследования или случаев (cases) не столько важно их количество, сколько их разнообразие, обеспечивающее представительность и достоверность результатов. Потому и  выбор осуществляется путем тщательного отбора с учетом цели исследования. Таким образом,  отбор должен осуществляться не из соображений  удобства для исследователя или экономии средств, отпущенных на исследование, а на основе теоретического обоснования. 
По крайней мере, это должны быть однопорядковые явления (или случаи). «Если отбираются не подходящие случаи или наблюдения, которые сделал исследователь, ошибочны, мало возможностей или  вообще нет способа избежать погрешностей».
 Это верно, но соблюдение того, чтобы сравниваемые явления были  однопорядковыми, недостаточно. 

Многое зависит от цели и задач исследования. Если перед исследователем стоит цель исследовать российский федерализм на фоне опыта развитых федераций, то становится понятным, что для сравнения нужно отобрать такие федерации, как австралийская,  американская, бельгийская, германская, канадская, швейцарская, которые специалисты объективно относят к числу самых развитых на сегодняшний день федераций. В то же время для выявления того общего, что присуще федерациям в развитых странах, вовсе  не обязательно брать в качестве объекта для сравнения все такие федерации, хотя изучение тех из них, которые не включены в перечень сравниваемых объектов, может обогатить исследование знанием особенностей этих федераций.
Если же перед исследователем стоит цель выявить роль этнического фактора в организации и функционировании федеративной системы, то для сравнения нужно отобрать в первую очередь так называемые этнические федерации, в которых один, несколько или все субъекты образованы по этнотерриториальному принципу.   

Другая проблема методики проведения сравнительного исследования – определение количества объектов (или случаев), которые нужно отобрать для сравнения. Здесь не существует единого общепризнанного критерия. Хотя совершенно ясно, что на основе результатов бинарного сравнительного исследования нельзя делать широкие  обобщения, которые возможны только на уровне сравнения нескольких или многих объектов Точно также не всегда допустимо на базе сравнительного исследования нескольких и даже многих объектов делать глобальные выводы, общезначимые для всех объектов данного класса. Разумеется, чем больше случаев отбирается для сравнения, тем больше можно рассчитывать на эффективность сравнительного исследования. Но с увеличением числа изучаемых случаев возрастает трудоемкость, удлиняется время, необходимое для проведения качественных исследований, увеличиваются финансовые затраты, не исключен сбор излишней информации, которая уже не способствует проникновению вглубь изучаемого объекта. По-видимому, следует, прежде всего, исходить из критерия достаточности информации для сравнения. Если эмпирический материал, который можно собрать на определенном числе объектов, представляется достаточным для обоснованных выводов, следует ограничиться указанным числом и не перегружать исследование избыточным материалом. 

Второй критерий количественной достаточности отобранных для сравнения объектов определяется степенью их уникальности. Чем более уникальными чертами обладают объекты, тем настоятельнее необходимость отбора большего числа таких объектов. Практика показывает, что  большинство сравнительных исследований опирается на изучение нескольких тщательно отобранных случаев, или объектов.

После отбора объектов (случаев) для сравнительного анализа чрезвычайно важной задачей становится их операционализация, т. е. выбор параметров, по которым проводится сравнение. Это одна из сложных задач в процедуре сравнительных исследований. Как заметил один из зарубежных авторов, «операционализация федерализма остается ключевой проблемой»
.

Нередко  сравнительное исследование федерализма сводится к анализу трех-четырех показателей
. Конечно, и в этом случае можно получить положительный результат, на который рассчитывал компаративист. Однако при всей важности выделяемых аспектов федерализма сравнительный анализ ограниченного числа параметров не позволяет дать целостное представление о федерализме в сравнительной перспективе. В данном случае не удается охватить полностью предмет исследования - федерализм как таковой.

Характер и количество параметров, которые предстоит выбрать для сравнения, зависят от объекта, целей и задач исследования. Чем объемнее объект, глобальнее цели и многочисленнее  задачи, тем больше параметров, которыми необходимо воспользоваться. Если ставится цель сравнительного исследования федераций по самым разным параметрам от структуры и функций до взаимоотношений федерального центра с субъектами федераций – их число будет довольно велико. Если же в качестве задачи ставится, например, выяснение общих черт и особенностей во владении, пользовании и  распоряжении субъектами федерации своей собственностью, то число параметров сравнения будет намного меньше. 

Однако увеличение числа используемых параметров не может быть беспредельным. Помимо возрастания степени трудоемкости сравнительного исследования, оно вообще может стать неохватным. Все-таки правилом является то, что по мере увеличения числа объектов (случаев), отбираемых для сравнения, уменьшается число параметров, по которым проводится сравнительный анализ.

Наконец, сами параметры должны выражаться в определенных показателях (индикаторах), которые  должны быть сравнимы и по каждому из них необходимо иметь как можно более полную  информацию. Используемые для сравнения индикаторы должны адекватно отражать параметры, по которым исследуется объект и связанные с ним понятия. 

После определения цели и задач исследования, отбора объектов сравнения, определения постоянных и зависимых переменных важным условием его дальнейшего развертывания является строгое определение основных понятий, содержание которых отражает смысл любого сравнения и которое не меняется на протяжении всего исследования. С одной стороны, понятия должны адекватно отражать реальное явление, с другой – быть общепризнанным в научном сообществе. В сравнительных исследованиях проблем федерализма представляется необходимым в первую очередь развести часто отождествляемые понятия федерализма и федерации и придерживаться одинакового понимания их на всем протяжении сравнения. Если, например, в качестве объекта сравнительного изучения выбирается способ разграничения предметов ведения и полномочий между федеральной властью и властями субъектов федерации, то, как минимум, нужно представлять, что такое предметы ведения и что такое полномочия, чем, например, совместные предметы ведения отличаются от конкурентных предметов ведения. Идентичность содержания используемых понятий важна еще и потому, что нередко в одни и те же понятия вкладывается отличающийся смысл. 


 Таким образом, достоверность и результативность сравнительных исследований требуют соблюдения определенных правил компаративистики. Они являются общими для сравнительного анализа любого вида и по любой тематике. Это относится и к сравнительному исследованию федерализма вообще и статуса субъектов в разных федерациях, в частности. Вместе с тем следует подчеркнуть, что не существует какого-то единого трафарета для сравнительных исследований. При соблюдении некоторых самых общих правил, обеспечивающих объективность сравнения и его результатов, каждое сравнительное исследование индивидуально, в том числе и в выборе исследовательских процедур. Такая индивидуализация объясняется спецификой объектов и целей исследования.


Обращаясь теперь непосредственно к теме федерализма, следует, прежде всего, пояснить и уточнить наиболее важные исходные положения. Представляется чрезвычайно важным проводить различия между двумя кардинальными явлениями, связанными с федеративным устройством, - институтами федерализма и политикой в области федерализма. Соотношение между ними может выражаться в самых различных формах. Институты федерализма и политика государственной власти в области федерализма могут действовать однонаправлено – с целью укрепления и реализации принципов федеративного устройства. Но вполне возможна и ситуация, когда институты федерализма законсервированы или даже разрушаются, а отдельные действия федеральной власти напоминают федеральную политику. Так, при очевидном разрушении институциональных ростков федерализма в России федеральная власть пошла в последнее время на передачу более широких функций и полномочий (правда, не всегда значительных, а то и вовсе второстепенных) на уровень субъектов федерации. Видимо, связано это не столько с заботой о сохранении федеративной природы российского государства, сколько с элементарным прагматическим интересом – желанием разгрузить федеральный центр, перегруженный в результате укрепления вертикали власти. 

Создание политических институтов, в том числе институтов федерализма, является в основном  результатом сознательно осуществляемой политики. Но будучи созданными, эти институты определяют политику, устанавливая для нее определенные институциональные рамки. Реальная политика, как показывает опыт, может не считаться с институциональными установлениями, проводиться наперекор им. И хотя в этом случае институты хиреют, превращаются в пустую формальность, а то и вовсе устраняются, такая политика в свою очередь создает почву для конфликтов и нестабильности. Вообще соотношение институционального и функционального в политической сфере жизни – проблема довольно сложная и решается она при условии учета множества объективных и субъективных обстоятельств. Институциональные и функциональные по природе явления тесно взаимосвязаны, но, несомненно, и то, что их нужно различать.  

С учетом сказанного в изучении федераций следует исходить из разделения институционального и функционального сравнительного исследования. В первом случае сравниваются федеративные институты, совокупность которых и позволяет говорить о федеративной системе. Функциональное сравнительное исследование охватывает в данном случае  те реальные (не институциональные) проблемы, решение которых возможно в рамках и за рамками федеративной системы и ее институтов. Сходные социально-экономические, политические или культурные условия могут вызвать сходные институциональные решения, но это вовсе не закон, так как на проблемы, лежащие в основе институциональных решений, могут влиять и несходные, а сильно различающиеся от страны к стране  условия. Поэтому многие различия в результатах политики в разных федерациях нельзя объяснить только при помощи институтов. «Федеральные структуры определенно имеют значение, но наиболее вероятно, что политические последствия являются результатом эффекта взаимодействия между федеральными структурами  и другими важными аспектами политической системы».
 

 
Так, при наличии четкого нормативного правового регулирования достаточно легко решается проблема согласования интересов, которые представляют власти обоих уровней – федерального и регионального. Или задача утверждения сотрудничества между органами власти обоих уровней может быть решена различными методами. Но каков должен быть наиболее целесообразный институциональный дизайн, обеспечивающий это сотрудничество? И сам дизайн окажется полезным, эффективным только при условии, что реальное функционирование институтов не будет расходиться с тем смыслом и содержанием, которые в них вложены.
При сравнении федераций могут быть использованы разные подходы. Так, представляется важным использование подхода с позиций политической социологии, который предполагает, что поскольку общество находится в постоянной динамике и подвержено непрерывным изменениям, федеративная система, чтобы не отстать от жизни, должна своевременно отражать меняющиеся обстоятельства действительности. В этом плане анализ того, насколько федеративное устройство государства, федеративные институты  соответствуют социально-экономическим реалиям, насколько они отражают социально-этнические особенности общества, существующие в нем региональные различия, должен раскрыть потенциальные и реальные возможности федеративной системы в целом. В данном случае «вопрос заключается в том, как реформировать и адаптировать федеральные институты к меняющимся обстоятельствам, предпочтениям и ценностям».
 . Каким образом это может происходить? Очевидно, главный способ – это внесение изменений в Конституцию государства. Другой способ – это совершенствование федеративных институтов за счет приближенного к реальности  толкования ее  отдельных положений Конституционным  Судом. Такой методологический подход – от общества к федерации - бесспорно, заслуживает положительной оценки, и он используется, в частности, при анализе принципов организации федеративных систем. 

Однако не следует и переоценивать названный подход. Это лишь одна сторона проблемы. Федерация необходима не только как способ представительства и регулирования территориальных, национальных, религиозных или этнолингвистических различий. Не менее важна и другая сторона федеративного устройства как разновидности системы управления, которая при реальном  разделении властных полномочий по вертикали между федерацией и ее субъектами может препятствовать неоправданной концентрации власти в одном центре; устранять дублирование функций; обеспечивать реализацию принципа субсидиарности; приблизить управление к населению; усилить защиту прав и свобод человека и гражданина; способствовать развитию самоуправления. Все это обусловливает принципиально важное значение сравнительного изучения институциональных аспектов федеративного устройства 
Таковы вкратце методологические основы и наиболее существенные черты методики сравнительных исследований вообще, сравнительного изучения проблем федерализма, в частности и в особенности.
                                            Вопросы для самоконтроля:

1. Почему нужно изучать  проблемы федерализма?

2. Чем объясняется необходимость применения сравнительного метода в изучении федерализма?

3. Какие основные функции выполняет сравнительный метод изучения?
4. Что учитывается при отборе федераций как объектов сравнительного исследования?
5. Каковы основные требования, которые нужно соблюдать при использовании сравнительного метода в изучении федерализма?  
6. Возможно ли заимствование опыта других стрн в процессе государственного строительства?
                                     Глава 2.  Понятие и типы федерализма

2.1  Соотношение понятий федерации и федерализма  

Федерация является формой  политико-территориальной организации государства, иначе говоря, формой государственного устройства. Степень федерализации государства  можно в целом измерить в соответствии с двумя факторами: степенью самоуправления субнациональных образований, которые составляют государство, и степенью, с которой эти образования участвуют в процессах федеральной политики. 
Широкое распространение идей федерализма и их воплощение в практике государственного строительства многих стран ставит задачу обобщения и оценки имеющего опыта с целью выделения нерешенных или спорных вопросов, а также постановки новых проблем и дальнейшего развития теории федерализма. Именно она составляет концептуальную основу совершенствования организации и функционирования федеративной формы государственного устройства.

Одним из дискуссионных вопросов, имеющих теоретико-методологический характер, является вопрос о признаках  федерации и соотношении понятий федерации и федерализма. Из обзора отечественной и зарубежной научной литературы можно сделать вывод о том, что не существует единого, общепризнанного понятия ни федерализма, ни федерации. По мнению одного автора, «несмотря на постоянное использование его, термин «федерация» является все еще неясным. Нет общепринятого определения».
  По поводу содержания федерализма тоже нет единого мнения. Например, как отмечается в одном зарубежном источнике, «не существует никакой всеохватывающей теории федерализма, хотя имеется много определений «федерализма»… . Теория федерализма еще развивается».
  На взгляд двух  других авторов, «не существует единой модели федерализма. Скорее, федерализм принимает много форм».

В отечественной и зарубежной литературе понятия «федерация», «федеративное устройство», «федерализм» часто рассматриваются как идентичные. Однако вряд ли это корректно. «Использование «федерализма» и «федерации»  в качестве синонимов может затенить тот факт, что федеративные принципы организации («федерализм») могут быть применены в самых различных формах как ко многим типам государственного устройства, так и в отношениях между государствами».

       Адекватное отражение признаков федерации важно, по крайней мере, с двух точек зрения: отграничения федерации от унитарного государства, с одной стороны, и конфедерации - с другой; разработки и осуществления взвешенной политики в области строительства и развития демократической федерации и обеспечения ее стабильности. Любое отступление от объективно обусловленного федеративного устройства в ту или другую сторону чревато нарушением баланса значимых социальных интересов и риском дестабилизации со всеми вытекающими отсюда последствиями. При этом особенно важно не выстраивать признаки федерации в угоду текущему политическому моменту в целях его апологетики.

Федерация как специфическая форма государственного устройства есть, прежде всего, характеристика государства со стороны вертикальной организации власти и взаимоотношений властей двух уровней – общенационального и регионального. Она состоит из  федерального центра, представленного высшими органами государственной власти и управления, и относительно самостоятельных составных частей, которые называются субъектами федерации и в совокупности и вместе с федеральным центром образуют единое союзное государство. Власти как федерального, так и регионального уровней непосредственно взаимодействуют с населением. 

    Составные части  федерации, могут формироваться по территориальному и национально-территориальному признакам и, становясь субъектами федерации, они выступают в виде государственных образований или/и государств. Вычленение составных частей федерации в качестве ее субъектов ведет к тому, что они приобретают статус государств и/или государственных образований. Об этом свидетельствует, в частности то, что они создают свое законодательство, самостоятельно формируют систему государственных органов, приобретают исключительные предметы ведения и полномочия. Как отмечалось в литературе, «с превращением национально-территориальных (автономных) и территориальных единиц в субъекты федерации их статус меняется. Они приобретают характер соответственно национально-государственных и территориально-государственных образований».
 
Количество субъектов федерации складывается исторически. Считается, что в политическом плане количество субъектов федераций имеет определенное значение. Чем их больше, тем труднее выработка общей позиции по отношению к федеральному центру и его политике. При небольшом числе субъектов федерации им легче договориться о единой позиции в отношениях с центральной властью. С другой стороны, при большом количестве субъектов федеральной власти легче управлять по принципу «разделяй и властвуй». При небольшом числе субъектов федеральный центр чаще использует метод договоренностей и компромиссов.


Статус федерации определяется федеральной конституцией, а статус субъектов федерации федеральной конституцией и конституциями или другими уставными документами самих субъектов.  Он не может быть изменен без согласия соответствующего субъекта федерации 

Федеральная конституция закрепляет принцип территориальной целостности как самого федеративного государства, так и его составных частей.  Границы субъектов федерации не могут быть изменены без согласия последних. Так, Конституция Австралийского Союза запрещает какие бы то ни было изменения территории или границ штатов без одобрения большинства избирателей данного штата. Конституция Швейцарии предусматривает в ст. 5, что Конфедерация гарантирует территориальную целостность кантонов. Соответственно Конфедерация препятствует нарушению кантонами территориальной целостности других кантонов, а также предъявлению территориальных притязаний на территории других кантонов. “Это полномочие федеральных властей имеет решающее значение для стабильности Швейцарской федерации, где лингвистические, культурные и конфессиональные границы не совпадают с границами кантонов. Этот вид гарантии был бы одинаково важен  в случае создания федерации европейских государств”.
 Конституция Российской Федерации в ст. 67 закрепляет норму: “Границы между субъектами Российской Федерации могут быть изменены с их взаимного согласия”.


Важнейшим признаком федерации является закрепляемое в федеральной конституции разграничение предметов ведения и полномочий самой федерации и ее субъектов в виде определения вопросов исключительной компетенции федерального центра и органов государственной власти членов федерации, а также их совместной или конкурентной компетенции. Конституционно закрепленное распределение предметов ведения не может быть изменено никаким иным способом, кроме как путем внесения поправок в Конституцию или ее пересмотра. Разграничению предметов ведения и полномочий должно соответствовать распределение финансовых ресурсов.


В федеративном государстве имеет место разделение  юрисдикций федерации и ее субъектов. Нормативные правовые акты, принятые общефедеральными органами государственной власти по вопросам, относящимся к исключительному ведению федерации, а также по вопросам совместного ведения федерации и ее субъектов, действуют на всей территории федеративного государства. Вопросы, относящиеся к сфере исключительного ведения субъектов федерации, регулируются нормативными правовыми актами самих субъектов федерации. Указанные акты действуют в пределах территории принявшего их субъекта и они не должны противоречить федеральным нормативным правовым актам.


Разногласия между властями двух уровней урегулируются посредством использования согласительных процедур либо в судебном порядке, либо путем проведения референдума.


Нормативным правовым актом, обладающим в федерации высшей юридической силой, является федеральная конституция. Все иные нормативные правовые акты, включая конституции и другие законы субъектов федерации, должны строго соответствовать федеральной конституции. Внесение поправок в федеральную конституцию или пересмотр ее невозможны  без согласия и участия субъектов федерации. Уважение конституционализма требуется от обеих сторон, так как власть каждого уровня – федерального и регионального – проистекает из конституции, а не является даром власти одного уровня в пользу власти другого уровня.

Отличительным признаком федерации является то, что ее субъекты обладают значительной автономией и относительной независимостью от федерального центра. Как указывалось в зарубежной литературе, автономия субъектов федерации “состоит из элементов, существенных для государственного суверенитета: она включает конституционную, законодательную, исполнительную и судебную автономию”.
. Это выражается в том, что субъекты федерации имеют исключительные предметы ведения и полномочия, вторгаться в которые федеральный центр не имеет права. Субъекты федерации имеют свои конституции и основанное на них законодательство. Их правовые системы являются составными частями общефедеральной правовой системы. Субъекты федерации самостоятельно формируют  систему своих государственных органов. 
В федеративном государстве значительной спецификой отличаются налоговые и бюджетные отношения. Если в унитарном государстве существует единая, довольно централизованная налоговая система с возможными некоторыми местными особенностями, которые требуют согласия со стороны центральной власти, то в федеративном государстве налоговая система охватывает три уровня - общефедеральный, региональный и местный. Заглавную роль в формировании межбюджетных отношений играет, безусловно, федеральный центр, который устанавливает их законодательные основы. Кроме того, решая наиболее принципиальные задачи в сфере внутренней и внешней политики, федеральный центр обладает огромными полномочиями  по сбору доходов и расходованию финансовых ресурсов. Вместе с тем субъекты федерации могут иметь достаточно широкие права устанавливать источники собственных доходов, включая, прежде всего, налоги, составлять и реализовывать собственный бюджет, самостоятельно определяя статьи расходов.  Пользуясь бюджетной автономией, субъекты федерации сами устанавливают региональные экономические и социальные прерогативы, на достижение которых расходуются принадлежащие им средства. В то же время эффективная федерация невозможна без тесного сотрудничества федеральной власти и властей субъектов федерации. При ведущей роли федерального центра субъекты федерации в различных формах принимают участие в решении задач общефедерального масштаба. 

В связи с относительной самостоятельностью субъектов федерации возникает вопрос, до каких пределов простирается их автономия? В частности, может ли субъект федерации выйти из состава федерации и стать отдельным, самостоятельным государством?

Конечно, преувеличением является утверждение, будто “в федерациях попытка сецессии рассматривается как мятеж”
. Все дело в том, о какой федерации идет речь. Достаточно вспомнить попытку канадской провинции Квебек решить этот вопрос демократически, путем референдума. Вопрос о праве на отделение субъектов федерации оказался дискуссионным. 

С одной стороны, утверждается, что признание такого права противоречило бы тому факту, что члены федерации подчиняются демократическому большинству, согласие которого придает юридическую силу акту отделения. Кроме того, необходимо учитывать, что отделение затрагивает не только интересы конкретного субъекта федерации, но и интересы всей федерации. Поскольку на территории  субъекта федерации может проживать не одна только этническая общность, при решении вопроса об отделении нужно уважать  интересы и волю и не титульных национальностей, представители которых не хотят покидать федерацию.
В отдельных, исключительных случаях некоторые федерации признавали за своими членами право на отделение, однако, по общему правилу члены федерации не имеют конституционного права на отделение и выход из состава федеративного государства. Можно спорить, насколько правомерна такая практика, особенно в свете общепризнанного права каждого народа на самоопределение, но факт остается фактом - такова практика подавляющего большинства зарубежных федераций. 
Что касается судебной практики, то определенный интерес представляет  решение Верховного Суда Канады от 20 августа 1998 г., согласно которому  Конституция Канады не дает Квебеку законного права на одностороннее отделение, т. е. без проведения «принципиальных переговоров» с другими субъектами федерации. По мнению судей, международное право не легитимизирует вариант одностороннего отделения».
 Таков практический ответ одного из судебных органов. 

В данном случае имеет место реальное столкновение равным образом признанных международным сообществом принципов - территориальной целостности государства и признание за каждым народом права на самоопределение, включая создание собственной национальной государственности. Абсолютизация любого из этих международно-правовых принципов по существу заводит в тупик, исключает возможность компромиссных решений во взаимоотношениях федерации в целом и тех ее субъектов, которые являются национальными государствами (или государственными образованиями).

В принципе же единство и целостность федеративного государства должны обеспечиваться не административно-принудительными и тем более не военно-силовыми методами, применяемыми с целью удержания какого-либо народа (народов) в рамках чуждого ему государства, а созданием таких условий жизни, которые делали бы дикой саму мысль об отделении.    


Особенностью федеративного устройства государства является наличие двухпалатного парламента. Нижняя палата избирается по одинаковым нормам всем взрослым населением страны и призвана представлять интересы всех слоев населения. Вторая, верхняя палата состоит из представителей субъектов федерации и призвана отражать и защищать в первую очередь региональные интересы, не противопоставляя их интересам общенациональным. Реальная роль верхних палат федеральных парламентов очень разная. В одних федерациях они оказывают сильное влияние на политический процесс (сенат США), в других (Канада) – их влияние относительно невелико.


Для федераций характерно наличие Конституционных Судов, которые осуществляют конституционный контроль за соответствием издаваемых в стране нормативных правовых актов Конституции федеративного государства; разрешают споры между ветвями федеральной власти и между властями федерального и регионального уровней; дают официальное толкование  Конституции федеративного государства и выполняют другие функции.


Одним из признаков федерации является то, что ее субъекты вправе более свободно, нежели административно-территориальные образования в унитарном государстве, принимать участие прямо и опосредованно в международных и внешнеэкономических связях. Первоочередная цель такого участия – повышение качества жизни населения субъектов федерации.


Иногда к числу признаков федеративного государства относят наличие у субъектов федерации своего гражданства наряду с гражданством федерации, хотя вопрос этот остается достаточно дискуссионным, в том числе и из-за того, что, например, гражданство республик в составе Российской Федерации не вносит ничего нового в институт гражданства по сравнению с общероссийским гражданством. 


При всей важности структурных элементов федерация не ограничивается ими. Она включает в себя и многочисленные  процессы, указывающие на федеративную природу государства. Под этими процессами следует  понимать, прежде всего, характер выработки и принятия политико-управленческих решений; соотношение централизации и децентрализации в федеративных отношениях; особенности взаимодействия и сотрудничества федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов федерации; действие системы сдержек и противовесов, встроенных в институциональную структуру федерации; реальную конкуренцию и сотрудничество между самими субъектами федерации; особенности взаимоотношений граждан с федеральными и региональными органами власти.


Таковы основные черты федерации, отличающие ее от унитарной формы государственного устройства. Их наличие свидетельствует о построении федеративного государства в целом, об институционализации коренных признаков федерации. Однако не все государства, которые называют себя федеративными, на самом деле обладают всей совокупностью указанных признаков. Одни государства приблизились к их воплощению в большей мере, другие - в меньшей. Поэтому возникает вопрос о целесообразности  введения понятия «степень федерализации», которое указывает, насколько близко те или иные государства подошли к полной реализации признаков федерации и восприятию федеративной формы государственного устройства.

Конечно, реальные федерации сочетают в себе общие черты и особенности. Последние могут касаться любой принципиальной стороны организации и функционирования федерации: уровеня социально-экономического и культурного развития общества с федеративной системой; количества субъектов федераций и их правового статуса; степени и характера региональных различий; соотношения централизации и децентрализации, симметрии и асимметрии в федеративных отношениях; характера взаимоотношений между федеральным центром и субъектами федерации; особенностей разграничения предметов ведения и полномочий и соответственно финансовых ресурсов; характера распределения по уровням власти доходных и расходных полномочий и т. д. Иначе говоря, любая федерация отличается той или иной спецификой, которую можно понять лишь в процессе сравнительного исследования.

Любая федерация в первую очередь суть совокупность составляющих ее субъектов. Они являются субъектами федеративных отношений, то есть специфических отношений, связывающих субъекты федерации между собой и с федерацией в целом. Другие части страны с федеративной формой государственного устройства не являются субъектами федерации. Это в первую очередь отдельные территории. Известно, что в состав некоторых федеративных государств (Австралии, Индии, Канады, Малайзии, США и ряда других) входят так называемые федеральные или союзные территории. В ряде федераций на их долю приходится значительная часть площади. Так, в Канаде их доля в общей площади страны составляет 39,2 %, в Австралии – 17,5 %, в Бразилии – 10,4 % 
. Однако указанные территории не являются субъектами федеративных отношений. «…Эти единицы, хотя и входят в состав государства, не рассматриваются как часть системы, образующей федерацию. Системообразующими элементами являются только те единицы, которые рассматриваются в качестве субъектов федерации».
 
Далее, это муниципальные образования. Вертикальные федеративные отношения существуют только между федеральным центром и субъектами федерации, а горизонтальные – между самими субъектами федерации. Отношения федеральных и региональных властей с муниципальными образованиями и органами местного самоуправления не имеют федеративного характера, по крайней мере,  по двум основаниям: органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, и все субъекты федераций организованы по унитарному, а не по федеративному принципу.

Конечно, и федеральные, и региональные органы государственной власти имеют немаловажные связи с местным самоуправлением. Например, они определяют правовые основы деятельности местного самоуправления; могут делегировать органам местного самоуправления выполнение определенных функций государственных органов при одновременной передаче соответствующих материальных и финансовых ресурсов, необходимых для осуществления делегированных функций; вправе передавать некоторые объекты государственной собственности в муниципальную собственность или в доверительное управление органам местного самоуправления. Однако это взаимодействие по определению не может превратить муниципальные образования в субъекты Федерации, поскольку по своей природе они не могут быть ни государствами, ни государственными образованиями. 


Достоинствами федеративной формы государственного устройства обычно считается то, что при ее помощи создается  механизм разделения власти по вертикали, который является дополнительной гарантией против монополизации власти, а сама власть приближается к населению. В полиэтническом обществе федерация рассматривается как система, позволяющая национальным меньшинствам реализовать право н а самоопределение и создание собственной государственности в рамках единого федеративного государства. Кроме того, субъекты федерации нередко рассматриваются как своего рода лаборатории по социальному экспериментированию и политическим инновациям. В исследовании, основанном на сравнительном изучении 112 случаев, были сделаны выводы, свидетельствующие о достоинствах федеративной формы государственного устройства. Степень политической и экономической дискриминации в федеративных государствах ниже, чем в унитарных. Уровень жалоб, касающихся культурных прав, также ниже. Федерации могли бы лучше, чем унитарные государства, облегчить аккомодацию.


Это вовсе не значит, что унитарная форма государственного устройства в принципе неприемлема.  Выбор федерации или унитарного устройства не может быть произвольным. Он определяется в первую очередь конкретно-историческими условиями существования общества и государства, среди которых следует учитывать исторические предпосылки и процесс создания государства, размеры страны,  социальный и этнический состав населения, доминирующую в обществе политическую культуру. 

Для адекватного понимания федерации чрезвычайно важно также отграничение ее от конфедерации. Сделать это тем более важно, что в 1990-е годы была заявлена позиция, согласно которой конфедерация рассматривается как разновидность федерализма. Так, Д. Элазар, бывший при жизни одним из известных в научном сообществе  специалистов по проблемам федерализма, использовал в свое время федерализм как родовое понятие, “с федерацией и конфедерацией в качестве двух его разновидностей”.
 

В действительности конфедерация в отличие от федерации – это иное государственное, а точнее, межгосударственное образование. Ее нельзя рассматривать как форму устройства единого государства, она обозначает союз государств, создаваемый самими государствами для решения общих задач и достижения общих целей. Вот почему конфедерацию нельзя рассматривать в одном ряду с унитарной и федеративной формами государственного устройства. Конфедерации, как правило, являются неустойчивыми формированиями и в конце концов либо консолидируются и превращаются в федеративные государства либо распадаются на отдельные государства, которые и создавали конфедерацию. 

Как добровольный союз государств конфедерация не может воспрепятствовать государству-члену выйти из ее состава, если это государство сочтет, что такой шаг соответствует его интересам. Этим конфедерация тоже отличается как от унитарного, так и от федеративного государства.

Конфедерация не имеет собственной территории, на которой она могла бы осуществлять верховенство. Формально конфедерация охватывает территорию, состоящую из территорий государств, которые объединяются в конфедеративный союз. Она не вправе решать территориальные вопросы. И если возникают пограничные территориальные споры с соседями, то это споры, которые затрагивают интересы государства – члена конфедерации, граничащего с указанными соседними государствами.

Акты, принимаемые органами конфедерации, как правило, не содержат нормы прямого действия, иначе говоря, они не распространяются автоматически на территорию и граждан государств-членов конфедерации, а адресованы последним, которые сами решают, распространять ли действие этих актов на свою территорию. Исходя из своих национально-государственных интересов, члены конфедерации имеют право не признавать и не применять на своей территории решения, принимаемые конфедеративными органами (право нуллификации). 

Конфедерация не имеет собственной налоговой системы, ее бюджет складывается из добровольных взносов государств-членов, которые тем самым определяют объем средств, необходимых для содержания конфедеративных органов и реализации согласованных программ. 

Конфедерация не имеет и своей армии. Ее вооруженные силы могут составлять те воинские контингенты, которые выделяют в распоряжение конфедеративных органов власти сами государства-члены конфедерации.                                                    

Таким образом, федерацию следует отличать как от унитарной формы государственного устройства, так и от конфедерации. По сравнению с конфедерацией федеративное государство является более централизованным (или менее децентрализованным), в отличие же от унитарного государства оно является менее централизованным (или более децентрализованным), оставляя значительную автономию составным частям федерации. 

Как показывает опыт длительного существования ряда федеративных государств, федерация - это самостоятельная, постоянно действующая и результативная форма государственного устройства. И противоречит политической практике, а потому является несостоятельным взгляд о какой-то временной, преходящей природе федерализма, о том, что это промежуточная форма государственного устройства, которая, в конечном счете, якобы должна выродиться в унитаризм. Такого взгляда придерживался К. Вейер, один из первых американских исследователей федерализма в послевоенное время, книга которого “Федеральное правительство” выдержала на Западе несколько изданий. Он утверждает, будто от федерализма постепенно отказываются, если не по форме, то фактически как от ненужного бремени.
 

Тезис о временном, переходном характере федерации не только не получил поддержки среди основной массы специалистов в области федерализма, но и был подвергнут справедливой критике. Как считает Д. Элазар, рассматриваемая точка зрения могла бы иметь некоторое обоснование при описании истории нефедеративных политических систем, которые использовали федеративные принципы, чтобы способствовать национальному единству. В качестве примера он ссылается на эволюцию Испании с момента падения Гренады  до смерти Ф. Франко в 1977 г. Однако, пишет Д. Элазар, не существует никаких доказательств того, что, например, в таких странах, как Канада, Швейцария и США, значимость федерализма уменьшилась после того, как эти государства достигли стадии зрелости. “За возможным исключением Колумбии ни одна федеральная система в истории никогда не эволюционировала в унитарную...”.
  По утверждению П. Кинга, желание рассматривать федерации как абстрактно менее постоянные формы, чем другие, как склонные в структурном отношении либо к распаду либо к полной интеграции “фактически не имеет под собой никакого основания”.
 
Ни одна федерация не остается в застывшем виде. Она постепенно приспосабливается к изменяющимся условиям действительности, сохраняя при этом основополагающие черты, присущие именно федерации. Поэтому общепризнанным является то, о чем пишет, например, М. Пагано: «Способность адаптироваться к изменяющимся политическим и социальным обстоятельствам проявляется в федеративной системе систематически, что поощряет и обогащает партнерство между и среди уровней власти».

 Рассматриваемый тезис дезориентирует в оценке действительной значимости федерации в современном мире, мешает последовательному, эффективному использованию ее принципов. Объективно он ориентирует политическую практику на возможно более быстрый по времени переход от федерации к унитаризму как финальной стадии эволюции государственного устройства. Все это противоречит здравому смыслу, объективной логике развития федеративных государств и международному опыту исторически известных федераций. 

Наряду с федерацией заслуживает отдельного описания федерализм. По своему содержанию это сложное сочетание и переплетение идейно-теоретических, государственно-правовых и политико-культурных элементов. Он включает в себя, во-первых, идейно-теоретический фундамент, на котором обосновываются федералистские идеи, условия, в которых возможен и целесообразен выбор федеративной формы государственного устройства; во-вторых, государственно-правовые принципы построения и функционирования федерации, ее базовые элементы; в-третьих, основные черты культуры федеративных отношений. Поэтому не следует смешивать два близкие по содержанию, но, тем не менее, не совпадающие понятия.

Таким образом, федерацию как вполне определенную форму государственного устройства, конфедерацию как союз суверенных государств и федерализм как органическое сочетание политико-философских идей и принципов с институциональными чертами федерации необходимо выделять и различать в качестве основных категорий, которыми оперирует  теория федерализма.

                            2.2. Типы федерализма и разновидности федераций

Общие признаки федерации, о которых говорилось выше, по-разному проявляются в опыте конкретных федеративных государств. Наличие большого числа разных федераций, а также связанных с ними идей и принципов федеративного устройства государства породило ряд типологий федерализма. 

 Типологический метод в исследовании федераций и федерализма способствует переходу от эмпирического уровня познания к более высокому теоретическому уровню. Типологический прием позволяет перейти от описания конкретных явлений (в нашем случае – федерализма и федераций) к их обобщению. Использование метода типологии, который выполняет две важные функции – познавательную и классификационную, -  расширяет возможности для изучения и понимания всего разнообразия федераций, конечно, при условии, что в типах отражаются наиболее существенные, коренные, устойчивые признаки исследуемых явлений. 

Возникающая при анализе типологий федерализма  трудность методологического порядка заключается в том, что в отечественной и зарубежной политической науке очень часто в качестве синонимичных используются такие понятия, как типы, виды, модели федерализма. По-видимому, понятие модель условно можно использовать при характеристике как типов федерализма, так и видов федераций. Что касается типов и видов, то и в познавательных, и научно-исследовательских целях их нужно различать. Под типом федерализма в данном случае понимается совокупность признаков, характерных для  целой группы федераций. Под видом федерации понимается совокупность специфических черт, присущих именно данной федерации. Этими чертами она отличается от других федераций, представляя тем самым особый вид, или разновидность  федерации. Из этого можно сделать вывод, что каждая конкретная федерация представляет собой совокупность как ряда общих признаков, позволяющих отнести ее к определенному типу федерализма, так и особенностей, придающих ей своеобразный, в чем-то неповторимый вид.  


Типы федерализма и виды федераций отличаются один от другого особенностями возникновения, структурой составных частей, характером взаимоотношений федерального центра и субъектов федерации и рядом некоторых принципов, лежащих в основе того или иного типа федерализма или вида федерации. В политической науке были выделены несколько типологий федерализма.

В основе одной из них лежит такой критерий, как исходный принцип, заложенный в создание федеративного государства. Как пишет упоминавшийся Д. Элазар, существуют три главных модели современного федерализма: американская, швейцарская и канадская системы.
  Швейцарская модель отличалась тем, что созданная здесь федерация была первой современной федерацией, построенной с учетом местных этнических и лингвистических различий. Канадская система основывается не только на обществе с множеством культур, но и на идее, что федеративную систему можно сочетать с парламентским режимом по Вестминстерской модели. Американская система создавалась преимущественно снизу, самими штатами, образованными сугубо по территориальному принципу. Она представляла собой удачную попытку соединения федерализма с президентской формой правления.

В основе другой типологии лежит такой критерий, как способ формирования федеративных государств. Исторически известны два таких способа. Первый - это  объединение в федерацию разрозненных частей, в связи с чем главная задача в области распределения предметов ведения и полномочий состояла в постепенной передаче центру от субъектов федерации все больших полномочий и расширения предметов его ведения. Процесс создания федеративного государства происходил путем определенной централизации власти и шел от субъектов федерации (снизу) к федеральному центру (вверх). 
Второй способ образования федераций - это предоставление определенной, конституционно признанной автономии административно-территориальным образованиям, которые прежде составляли части единого унитарного государства или империи. Российская Федерация создавалась путем децентрализации: через передачу предметов ведения и полномочий от всесильного центра (сверху) к образовывавшимся субъектам федерации (вниз). 
При разных способах образования федерации в сам выбор федеративной формы государственного устройства, по-видимому, вкладывался разный смысл: при формировании федерации снизу этот смысл состоял в объединении усилий объединяющихся частей для достижения общих целей; при создании федерации сверху он заключался в децентрализации функций власти и управления, предоставлении автономии определенным частям государства, а там, где в основе построения федерации лежал национально-территориальный принцип, - в удовлетворении чаяния народа в создании собственной национальной государственности.  

В политологической литературе указанные два способа федерализации получили соответствующие обозначения - “интегративный федерализм” и “деволюционный федерализм”. Первый из них означает конституционный строй, при котором прежде независимые или конфедеративные образования объединяются (интегрируются) в единое союзное государство при сохранении различий между ними и уважения к их правам. “Деволюционный федерализм”, напротив, характеризует конституционный строй, при котором полномочия прежнего унитарного государства распределяются между его составными частями, которые тем самым получают автономный статус в пределах своей сферы ответственности
  и тем самым превращаются в субъектов федерации.. 

Разные способы формирования федеративного государства могут вызвать определенные особенности, отличающие один вид федераций от других. Так, при создании федерации сверху, как правило, возникает вопрос о демаркации границ создаваемых составных частей государства - субъектов федерации, и он вполне  может превратиться в предмет острых споров и конфликта. Ведь в данном случае приходится сталкиваться с проблемами определения размера территории членов федерации, численности проживающего на данной территории населения, соответствующей экономической базы, границ проживания этнических и лингвистических групп и т.д. 

Способ создания федерации может оказать (и оказывает) влияние на характер разграничения предметов ведения и полномочий между общенациональными органами государственной власти и образующимися субъектами федерации. Обычно в этих случаях новый федеральный центр оставляет за собой большую часть полномочий, чем имеет при своем возникновении такой же центр, но в федерации, созданной в результате объединения в одно государство ранее разрозненных частей. Возможны и другие неодинаковые последствия.
 

Приоритет центральной власти при данном способе образования федерации красноречиво демонстрирует опыт Бельгии. «Поскольку Бельгия развивалась из классического унитарного децентрализованного целого в федеративное государство, - пишет У. Свенден, - региональные институты (парламенты и исполнительные органы власти) не были вовлечены в процесс принятия решений о своей компетенции. Они были вовлечены в него косвенно, поскольку партийные элиты и члены парламента представляют регионально сконцентрированные политические партии».
 

Третья типология является результатом обобщения опыта некоторых зарубежных федеративных государств, прежде всего США и Канады. Она исходит из принципов, лежащих в основе федеративных отношений - отношений между федеральным центром и субъектами федерации, и в первую очередь, принципа разделения предметов ведения и полномочий между двумя уровнями государственной власти и управления. 

Сторонники такой типологии выделяют федерализм дуальный (dual federalism) и федерализм сотрудничества (cooperative federalism). Дуальный федерализм, или федерализм «на расстоянии вытянутой руки», или федерализм «на почтительном расстоянии» (arm’s length federalism) означает систему строгого и последовательного разделения функций между федеральным правительством и правительствами субъектов федерации (штатов в США), что оставляло каждой из сторон значительную автономию в пределах ее собственной сферы юрисдикции.
  В пределах соответствующих сфер оба центра власти (федеральное правительство и правительство субъектов федерации) суверенны и равны. Отношения между ними характеризуются скорее напряженностью, чем сотрудничеством.
 “Теория дуального федерализма постулирует, что национальное правительство и штат имеют автономную политическую власть и между двумя уровнями правительства нет взаимодействия”.
.  В системах «дуального федерализма» оба уровня власти (федеральный и региональный) конкурируют между собой и имеют отдельные полномочия по сбору налогов и изменению налоговых сборов. Такой тип федерализма существует в Швейцарии, Канаде и США. Сами названия  двух типов федерализма подчеркивают их соответствующие главные признаки и выражают то, что это не только структуры, но и нормы, которые определяют, как действует федерализм.
 

Истоки концепции дуального федерализма некоторые американские политологи усматривают в Конституции США. В разделе 8 статьи первой этого нормативного акта перечисляются полномочия Конгресса, в то время как 10-я поправка к Конституции предусматривает, что полномочия, не делегированные Соединенным Штатам Конституцией и не запрещенные ею для штатов, сохраняются соответственно за штатами или народом. 
В зарубежной, прежде всего американской, политической науке нет единства в оценке дуального федерализма. С одной стороны, подчеркивается, что эта концепция сохраняет важную нормативную роль в дискуссиях между правительствами различных уровней (федерального и регионального),
  а сохранение концепцией признака нормативности означает, что она может применяться для оценки реальных федеративных систем и лежащих в их основе принципов.

Более того, утверждается, что в США, несмотря на большие изменения, происшедшие с момента принятия Конституции 1787 года, “базовая структура и фундаментальный принцип дуального суверенитета  (т. е. одновременного суверенитета федерального центра и штатов - М. Ф.) остаются благоразумно нетронутыми”. “Штаты остаются более или менее автономными политическими образованиями, которые оказывают огромное влияние на повседневную жизнь своих граждан. Действительно, во многих областях, таких как образование, здравоохранение и окружающая среда, некоторые штаты взяли на себя лидирующую роль, усваивая инновации, которые служили в качестве моделей для других штатов (и даже для федерального правительства)”.
  В практической плоскости идея дуального федерализма пережила своеобразный ренессанс в период президентства Рональда Рейгана (1980-1988 гг.), когда последний, стремясь к решению проблем хронического бюджетного дефицита и государственного долга, призвал вернуться к дуальному федерализму 19-го века, к “первым принципам федерализма”.
  
С другой стороны, отмечаются недостатки дуального федерализма. Они усматриваются в том, что эта концепция включает упрощенную и статичную модель отношений между федеральным центром и штатами, объясняя, что изменения в таких взаимоотношениях могут быть произведены только путем принятия поправок к Конституции,
 хотя, как показывает американский опыт, эти изменения вносились  Конгрессом США и подтверждались Верховным Судом без всяких поправок к Конституции под воздействием ряда объективных факторов, содействовавших централизации власти. К таким факторам относились военные и экономические потребности страны, которые сильно расширили сферу деятельности федерального центра; более широкая представительная база федерального правительства, что делало его и более отвечающим “национальным интересам”; экстенсивный рост финансирования со стороны федерального правительства, особенно в виде грантов, выделяемых штатам и местным органам государственной власти.
 
Больше того, в американской политологической литературе ставилось даже под сомнение само существование дуального федерализма. Высказывалось, например, мнение, что “классический подход, названный дуальным федерализмом, в действительности никогда не был характерным для американской системы”.
  По мнению Д. Элазара, строгой дуальной системы федерализма никогда не существовало в США, а отличительным признаком внутригосударственных отношений - отношений между федеральным центром и штатами - с первых дней республики было сотрудничество.
 

 Как бы там ни было преобладающей стала точка зрения, что на смену дуальному федерализму пришел федерализм сотрудничества (cooperative federalism).
  Такое видение эволюции федерализма получило особенно широкое распространение в США. В американской политологической литературе, в частности, обосновывалась следующая периодизация развития федерализма в США: период дуального федерализма (1789-1930 гг.), период возникновения и достижения зрелости федерализма сотрудничества (1930-1960 гг.), а также современный период, начало которого отнесено к 60-м годам. Главным результатом этого периода считается реализация в конечном счете многих принципов федерализма сотрудничества, которые прежде не осуществлялись на практике. 

Упадок дуального федерализма начался в условиях Великой Депрессии, поразившей Соединенные Штаты Америки в самом конце 20-х - начале 30-х годов прошлого столетия. “Федерализм сотрудничества, семена которого были посеяны в предыдущий период, развивались довольно быстро и достигли высокой степени зрелости и признания в 50-х годах. Однако с началом современного периода в шестидесятых годах ряд факторов в совокупности начал подрывать федерализм сотрудничества в его традиционном понимании”.
  

Однако базовой характеристикой американского федерализма остается все же его дуалистический характер, если принять во внимание довольно четкое и жесткое разделение в США предметов ведения и полномочий двух уровней власти и управления (федерации и штатов). Как отметил немецкий исследователь Герхард Лембрух, «американская система характеризуется систематической раздвоенностью федеральных институтов и институтов штатов. Конечно, этот дуальный федерализм был модифицирован тенденциями в направлении отношений большего сотрудничества. Но в сравнительной перспективе дуализм остается базовой чертой».
  

В числе главных признаков  федерализма сотрудничества указывалось на то, что (а) ответственность за осуществление по существу всех функций делится между национальным правительством, правительствами штатов и местными органами власти; (б) разделение функций между национальным правительством, с одной стороны, и штатами и местными органами власти - с другой, практически невозможно без резкого уменьшения значимости последних; (в) должностные лица различных уровней - общенационального, на уровне штатов и местных органов власти - не соперники, а коллеги; (г) федеральную систему сотрудничества лучше всего воспринимать как одно правительство на службе одного народа.
 

     Однако в приведенной совокупности признаков отсутствует всякий намек на разграничение предметов ведения и полномочий федерального центра и субъектов федерации. Между тем концепция федерализма сотрудничества выросла не в стороне, а на базе концепции дуального федерализма, введя новые характеристики федерализма, но не отказываясь одновременно от ряда сущностных черт своей предшественницы. Эти новые характеристики связаны с ударением на сотрудничестве двух уровней власти - общефедеральной и субъектов федерации. Что касается преемственности с дуальным федерализмом, то новая концепция сохраняет в качестве важнейших принципов федерализма разграничение предметов ведения и полномочий обоих уровней государственной власти и управления, а также ненасилие и не посягательство на сферы компетенции друг друга, хотя не всегда такое разграничение  проводится  достаточно строго. “В значительной мере, - пишет Дж. Циммерман, - сотрудничество является признанием того факта, что большинство многочисленных главных  проблем не является больше исключительно только национальными проблемами, проблемами штатов или местными проблемами”.

     Несмотря на широкое признание значимости федерализма сотрудничества его не следует идеализировать. Внутрифедеративное сотрудничество также неизбежно, как и появление противоречий и конфликтов в федеративных отношениях. Поэтому время от времени с необходимостью будет возникать задача разрешения противоречий и улаживания конфликтов во имя сотрудничества для достижения общих целей федерального центра и субъектов федерации. Принципиально важно в этих конфликтных ситуациях не перейти ту грань, когда слово берет насилие со всеми мрачными последствиями его применения. 

Если концепции дуального федерализма и федерализма сотрудничества родились на американской почве и тесно связаны с историей федеративного устройства США, а также ряда других федераций,  то опыт некоторых зарубежных стран, в частности, ФРГ и Австрии, вызвал к жизни иной тип федерализма. Он был назван административным, или исполнительным федерализмом (executive federalism). «Среди стран с федеральной конституцией германский федерализм показывает сравнительно высокую степень централизации, потому что согласно концепту административного или исполнительского федерализма большие законодательные полномочия предоставляются федерации, в то время как исполнение федеральных законов обычно децентрализовано до уровня земель».
 
В содержание данного типа федерализма вкладывались разные признаки. В ФРГ такой федерализм связывался с сильным расширением полномочий федерального парламента в сфере законодательства и соответственно уменьшением законодательных полномочий  германских земель. Однако последнее сопровождалось усилением роли земель в исполнении законов. В Швейцарии кантоны и муниципалитеты решают более двух третей вопросов общественной занятости и доходов. «Тенденция делегировать исполнение законов проистекает из того, что формирование Швейцарской федерации снизу вверх предотвратило возникновение сильной центральной бюрократии. Центральное правительство положилось на существовавшие ранее кантональные и другие структуры исполнения законов».
 

Процесс этот получил неоднозначную оценку среди зарубежных политологов. С одной стороны, утверждается, что в Германии “это перераспределение законодательных полномочий оказалось “улицей с односторонним движением”, так как земли не получили никакой компенсации за свои потери”.
  С другой стороны, была высказана и не совпадающая с этим утверждением оценка: “После 1949 года земли уступили федерации много конституционных полномочий, первоначально предоставленных им Основным Законом. Но они получили компенсацию за эту потерю за счет расширения полномочий Бундесрата. Более того, давайте вспомним, что федеральный закон в Германии по большей части применяется земельными, но не федеральными должностными лицами”.
 
В чем согласны, пожалуй, все, так это в том, что земли  сохраняют значительные полномочия в области управления и применения федерального законодательства. Сочетание централизованного руководства, выразившегося, прежде всего, в широких законодательных полномочиях федерального центра, с децентрализованным применением управленческих полномочий дало повод утверждать о сведении германской федеральной системы до уровня некоего “административного федерализма”. При этом  такое развитие было еще больше отягощено посягательством на автономию земель со стороны Европейского Союза.
  

Другая черта рассматриваемого типа федерализма – преобладание сотрудничества федерального центра и субъектов федерации на уровне исполнительной власти. Именно поэтому, например, немецкий федерализм иногда называют федерализмом с доминирующей ролью исполнительной власти. “Сотрудничество, - пишет один из немецких политологов, - является в основном делом правительств земель и федерации, а не их законодательных органов. Этот факт влияет как на процедуры, так и на содержание германской политики. “Ведомый исполнительной властью” федерализм, сформированный самой историей, является отличительным признаком сегодняшней Германии”.
 

При так называемом «исполнительном федерализме» наблюдается высокая степень совместного принятия решений. В системе «исполнительного федерализма» составные части федерации оказывают влияние на федеральное законодательство посредством голосования представителей их правительств во второй палате парламента. Фискальные отношения характеризуются наличием совместной налоговой системы, равными налоговыми ставками, вертикальным и горизонтальным фискальным выравниванием. 

Тип так называемого федерализма с верховенством исполнительной власти  приобрел довольно широкую известность. Как утверждает один из зарубежных авторов, это понятие используется при анализе канадского, швейцарского и немецкого федерализма, “учитывая силу руководства исполнительной власти на национальном и региональном уровнях в этих трех парламентских федеральных системах. Оно описывает соответствующую способность премьеров на обоих уровнях в каждой из этих систем регулярно встречаться и достигать обязывающих соглашений”.
 
Хотя понятие “executive federalism” используется для обозначения характерных черт разных зарубежных федераций, объективности ради следует отметить, что появление модели федерализма с верховенством исполнительной власти связано в первую очередь и главным образом с историей канадского федеративного государства. Указанное понятие, как заявляет Р. Уоттс, было разработано канадскими политологами, и относится оно к процессам межправительственных переговоров (т. е. переговоров между федеральным правительством и правительствами провинций), в которых доминирует исполнительная власть разных уровней в пределах федеративной системы.
 

  В основе данной разновидности федерализма лежали как социально-экономические, так и институциональные предпосылки.
  К первым относится прежде всего бикоммунальный характер канадского общества, состоящего из двух больших групп населения - англоговорящих и франкоговорящих. Провинция Квебек, считавшая и считающая себя ущемленной в правах, выступила энергичным поборником большей автономии провинций, и в этих притязаниях ведущую роль играла и продолжает играть исполнительная власть. Другая предпосылка такого федерализма - это существенные региональные различия в экономике страны. Решаются  (или предпринимаются попытки решить) эти проблемы, как правило, на уровне исполнительных органов власти.

 Что касается институциональных факторов, то здесь в первую очередь следует обратить внимание на форму конституционного распределения полномочий, отразившую ряд вопросов исключительной компетенции провинций, которую в значительной мере осуществляет исполнительная власть. Другой институциональный фактор, выразивший специфику канадского федерализма, - это соединение федеративного устройства государства с парламентской институциональной системой, подобной Британской, которая отличается доминированием исполнительной власти на всех уровнях государственной пирамиды - федеральном и региональном. Особенно зримо это проявляется на периодически проводимых конференциях премьер-министров Канады и ее провинций.

Правда, одним немецким политологом была высказана общая гипотеза о генезисе федеральных систем, которая по-своему объясняет и формирование федераций, объединяемых в тип «исполнительного федерализма». Согласно этой гипотезе, когда политические образования сливаются во всеохватывающей федеральной системе, структура федерации будет зависеть от структурных свойств составных частей во время их слияния. «Точнее, всегда, когда составные части представляют собой зрелые «современные государства» со сложной административной структурой, управляемой профессиональными бюрократами, они будут склоняться к тому, чтобы объединиться в систему «исполнительного федерализма», в которой существуют тесные связи между исполнительными органами власти составных частей федерации и самой федерации».
  

Описание различных типов федерализма приводит к выводу, что степень вариации между двумя типами федеральных систем ограничена. Вот почему система совместных решений является общим признаком всех современных федераций, различающихся только по количеству, длительности, характеру  (принудительному или добровольному) и качеству получаемых результатов (решения могут быть обязывающими или предоставлять возможность выбора и односторонних действий).     

            Кроме того, существуют смешанные типы федерализма, каждый из которых в той или иной мере сочетает, например, элементы дуального федерализма или федерализма сотрудничества. Некоторые авторы иногда относят к ним  Австралию и Канаду.   Здесь тоже имеют место особенности. Способ координации, отражающий большую степень сотрудничества, утвердился там, где  децентрализованное принятие решений вызвало слишком большое разнообразие в решении проблем во все более взаимозависимом и сложном мире.

Выделяемые, в первую очередь, в познавательных целях типы федерализма и виды (разновидности) федерации отличаются значительным многообразием. Но сквозь это многообразие важно видеть общие коренные черты, свойственные любому типу федерализма и любой конкретной федерации.   
                            Вопросы для самоконтроля:

1. В чем отличие федерации как формы государственного устройства от унитарного государства?
2. Чем федерация отличается от конфедерации?

3. Раскройте понятие «федерализм»?

4. Какие типы федерализма Вам известны?
5. С чем связано разнообразие видов федерации?

                Глава 3. Предпосылки и ценность федерализма

                   3.1. Предпосылки и причины формирования федераций 


Федеративная форма государственного устройства не возникает случайно. Как показывает практика создания разных федераций,  формирование федеративного государства является результатом осознанного выбора. Однако для этого должны существовать определенные предпосылки. Выбор федерации объективно детерминирован целой совокупностью жизненных обстоятельств, которые получают отражение в политике государственного строительства. Эти обстоятельства представляют собой социально-экономические и политико-культурные проблемы, которые требуют от общества своего разрешения и которые часто легче разрешаются при помощи реализации принципов федерализма. При этом они вовсе не представляют одинаковую совокупность для всех федераций. Исторические условия возникновения разных федераций могут быть уникальными, соответственно и предпосылки этого процесса могут быть разнообразными. В то же время выделяются и часто повторяющиеся факторы, выступающие в качестве предпосылок и причин образования многих федераций.


Вопрос о предпосылках формирования федераций слабо разработан в отечественной политической и правовой науке, в теории федерализма. В порядке постановки вопроса, очевидно, можно говорить как о предпосылке образования федерации о больших размерах страны. В этих случаях для приближения государственной власти к населению и обеспечения эффективности управления экономическими и социально-культурными процессами становится необходимой такая политико-территориальная организация государства, при которой его составные части сохраняют (при создании федерации снизу) или наделяются (при создании федерации сверху) значительным кругом самостоятельных и независимых от центральной власти предметов ведения и полномочий. Последние закрепляются в конституции и не могут быть сокращены или отобраны без изменения основного закона государства. При этом изменения конституции невозможны без согласия не только федерального центра, но и субъектов федерации.


В качестве другой предпосылки можно было бы назвать наличие в прошлом опыте страны федералистских традиций. Как показывает мировая практика, принципы федерализма легче приживаются в политико-территориальной организации  государств в том случае, если в стране исторически накоплен федералистский опыт и сформировались традиции федерализма. В западной политике, как отмечает испанский профессор Г. де Буруага, существуют три главные федералистские традиции: англо-саксонская, экспортированная в другие страны вне Европы; испанская традиция, распространившаяся как в Испании, так и в Америке, которой (традиции) не удалось до сих пор соединить  федерализм со стабильностью и, наконец, в Центральной Европе это германская традиция, которая склонялась в определенные исторические периоды  к авторитарной централизации .
 

Можно соглашаться или не соглашаться с указанной классификацией. Важно другое: подчеркнуть значение федералистских традиций для эффективного строительства федеративного государства. Известно, что при выборе формы государственного развития послевоенной Германии в западной ее части немаловажную роль сыграло наличие федералистского опыта со времен объединения Пруссией других германских земель. В то же время практически отсутствие такого опыта в России и, наоборот, давление многовекового опыта жестко централизованного государства и сформировавшейся в этих условиях культуры народа существенно затрудняют становление подлинного российского федерализма. Не случайно, одна из задач, возникших в ходе федерализации в России, усматривается в необходимости преодоления противоречия и соответственно установления равновесия между федеральной системой государства и его централистскими традициями.
  

В качестве серьезной предпосылки формирования и эффективного функционирования федерации можно, очевидно, рассматривать и наличие в обществе политической культуры, благоприятствующей реализации принципов федерализма.  "Аналитики, - писал  Д. Элазар, - пришли к выводу, что достигают успеха те федеративные государства, в которых политическая культура либо является федералистской по ориентации либо открыта к тому, чтобы впитать в себя федеративные принципы".
 "Федеральные институты, - отмечает другой автор, -  должны быть поддержаны федеральной культурой".
 
Что же представляет собой так называемая федералистская политическая культура, а точнее, политическая культура, адекватная условиям федеративного существования. Прежде всего, она отвергает силу и принуждение в отношениях федеральный центр - субъекты федерации, а также во взаимоотношениях самих субъектов федерации. "Для того чтобы быть истинной, - говорится в работе, посвященной сравнительному анализу федерализма, - федерация не может быть результатом силы или принуждения, навязанного сверху и поддерживаемого угрозой вооруженной силы. ...Величие федерации заключается в ее неограниченной способности приспосабливать и примирять конкурирующее, а  иногда и конфликтующее множество различий, имеющих политическое значение в пределах государства. Терпимость, уважение, компромисс, соглашение и взаимное признание  –являются ее девизами, а "союз" в сочетании с одновременной "автономией" - ее отличительным признаком".


Доминирующая в обществе политическая культура заметно влияет на содержание и внутреннюю динамику федеративных отношений. Основанные на зрелой культуре федерализма федеративные отношения строятся на  базе равноправия и взаимного уважения, исключают насилие, а возникающие противоречия разрешаются путем использования законно признанных процедур.  

     
Федеративная политическая культура ориентирует на то, чтобы не скрывать существующие в федерации противоречия, считать их наличие естественным явлением и искать пути и механизмы их смягчения или преодоления. Эта культура основывается на традициях самоограничения и сотрудничества.

     
Федералистская политическая культура отличается широким использованием метода консультаций за счет вовлечения в процесс обсуждения различных групп и институтов, стремлением найти решение в духе компромиссов и терпимости. Она ориентирована на нахождение баланса интересов, а не на подавление одних интересов в пользу других.

     
Федералистская политическая культура ничуть не игнорирует также важное значение этнополитического аспекта федеративного устройства. Как отмечается в зарубежной политологической литературе, эта культура, с одной стороны, должна поддерживать мирное сожительство народов, объединенных в федерации, с другой - она накладывает на каждого гражданина более трудную задачу сбалансирования двух видов лояльности: это лояльность к своей этнической группе и лояльность к федеративному государству в целом.
       
 
Конечно, в рамках культуры федералистского типа при наличии общих принципиальных черт имеются различия, связанные с историческими традициями конкретного общества. В зарубежных работах по федерализму отмечаются, в частности, особенности свойственного   швейцарской политической культуре стремления достичь консенсуса во взаимоотношениях федерального центра и кантонов. Как отмечает один из исследователей федеративного устройства Швейцарии Вольф Линдер, "заключенная в швейцарской политической культуре вера в то, что лучше воздерживаться как от принудительной власти, так и от прямой конфронтации между кантональными и федеральными властями, по-видимому, является нерушимой, по крайней мере, среди политической элиты".
 По характеристике другого автора, в Швейцарии "отношения между федеральным правительством и кантонами традиционно являются отношениями сотрудничества, отношениями дружескими и прагматичными". Одна из причин этого состоит в том, что швейцарская политическая культура "основана на консенсусуальном, а не конфронтационном стиле".


Для политической культуры Швейцарской федерации характерным является признание того, что общество с этническими, религиозными, лингвистическими и другими подобными различиями, которые территориально пересекаются, просто не может позволить себе роскошь иметь среди этих социальных групп победителей и проигравших. Необходим "компромисс не только как неизбежная часть повседневной политической тактики, но компромисс как сам по себе общепризнанная политическая ценность, глубоко укоренившаяся в долговременную стратегию демократической интеграции различий".
 


Оценка компромисса между различными социальными группами, между кантонами и федеральным центром  как большой политической ценности определяет и соответствующее поведение субъектов федеративных отношений. Как свидетельствует Т. Фляйнер, "федеральные власти обычно используют свои полномочия осторожно, так как не хотят задеть без надобности самосознание и самоуважение кантонов...  Федеральное правительство всегда стремится к консенсусу перед тем, как предложить новые законы или новую политику. Оно старается принимать политические решения в соответствии с, а не против интересов кантонов. Вежливость - это норма, которая управляет отношениями между кантональными и федеральным правительствами".
   

        
Консенссуальный характер швейцарской политической культуры становится очевидным из описания процесса подготовки и принятия решений на общефедеральном уровне в этой стране: "...Федеральное законотворчество сопровождается своего рода предварительным "выслушиванием" кантонов. Если их реакция на предложенный законопроект является негативной, федеральные власти отказываются от проекта или изменяют его, пока не будет найдено удовлетворяющее кантоны решение. И если даже федеральный суд имеет широкие конституционные полномочия призвать к дисциплине кантоны и муниципалитеты, он делает это чрезвычайно неохотно в своих решениях, если тем самым была бы ограничена автономия кантонов и муниципалитетов. Федеральные власти  часто не осуществляют все полномочия, которые у них есть, и когда имеют дело с кантонами и коммунами, используют свою компетенцию с осторожностью. Вместо одностороннего решения федеральные власти ведут переговоры и проявляют уважение к кантонам или коммунам как к равным партнерам. Этот вид процедуры развился в практику, основанную на преимуществах "фактической интеграции" или необходимости сотрудничать. Процесс приспособления или взаимного согласования между федеральными, кантональными и коммунальными властями стал элементом политической культуры, в основном неформальным и лишь иногда предписанным как правовая процедура".
. 

   Известно, например, что специфической чертой американской   политической культуры, также соответствующей федеративной природе государства, является то, что она всегда была ориентирована на поддержку федерального центра (центроориентированной), особенно до начала 80-х годов, в то время как, например, канадская политическая культура была и остается более ориентированной на провинции, обеспечение их интересов и прав.
  Более того, характерная для американцев мобильность разрушает их лояльность или предпочтения по отношению к какому-то штату. Их место занимает лояльность по отношению к государству в целом.
 В американской политической культуре, заметным является также акцент на роль судебных органов. Именно суд  является в США главным вершителем споров и защиты прав, идет ли речь о межличностных отношениях или об урегулировании важных вопросов государственной политики,
 включая отношения между федеральным центром и штатами.


Существенное влияние политическая культура оказывает и на федерализм в ФРГ. Базовой идеей немецкой политической культуры считается принцип субсидиарности,
 который имеет особенно большое значение для построения и функционирования федерации на демократических принципах. Этот принцип предполагает, что к компетенции федеральной власти должны относиться только те вопросы, которые не могут решить сами субъекты федерации и в решении которых они совместно заинтересованы. Все другие вопросы следует отнести на более низкий уровень управления - на уровень субъектов федерации и муниципальных образований, если здесь они могут решаться с большей эффективностью.  
В отличие от политической культуры, доминирующей в демократических федеративных системах, доминирующая российская политическая культура, являясь по преимуществу авторитарно-патриархальной, служит одним из главных препятствий на пути построения в России федерации, базирующейся на демократических принципах. В западной политологической литературе говорится о бытующей на территории бывшего Советского Союза, Восточной и Центральной Европы культуре подозрения.
 Однако дело не только в подозрительности, проблема представляется более значительной.

Какие же черты доминирующей в российском обществе политической культуры не только не способствуют, а прямо противодействуют формированию действительно демократических федеративных отношений? 

В первую очередь это свойственная России на протяжении многовековой практики тенденция к жесткой бюрократической централизации процесса принятия политико-управленческих решений и управления страной в целом. Не следует сбрасывать со счетов и корыстные интересы большого по численности, а главное - влиятельного, бюрократического слоя, засевшего в российских властных структурах, его неодолимую страсть повелевать всем и вся из столицы, как это было десятки и сотни лет назад. Для этого слоя всякая децентрализация власти и управления представляет угрозу его жизненным интересам.

Во-вторых, у России нет достаточного опыта демократического развития, а соответственно укоренившихся демократических традиций, включая установление федеративных отношений на равноправной основе. Свойственные доминирующей российской политической культуре интолерантность к инакомыслию и альтернативным идеям, предпочтение монизма, единообразия, унификации перед плюрализмом и диверсификацией мешают налаживанию демократических федеративных отношений. Печально, но факт, что и поныне некоторые представители научного сообщества предлагают "подумать о системе мер по обеспечению "оптимальной унификации" административно-территориального устройства Российской Федерации".
  

       
В-третьих, доминирующая в России политическая культура отличалась предпочтением конфронтационных и силовых методов решения сложных вопросов общественного развития; отсутствием культуры диалога, компромиссов и консенсуса. Ведь исторически Россия становилась империей за счет завоевания чужих территорий и покорения других народов. 

      
В-четвертых, для российской политической культуры характерна такая черта, как правовой нигилизм. В России могут быть неплохие законы и заключаться привлекательные договоры о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами власти и органами власти субъектов федерации. Проблема России - исполнение законов и взятых на себя договорных обязательств.

        
В-пятых, нельзя не сказать и о такой черте политической культуры, сильно препятствующей формированию подлинно федеративных отношений, как неуважение правящей элиты к другим народам. Его проявления многообразны и многочисленны. Это и отрицание за другими народами права на самоопределение, и пропаганда идеи губернизации России, превращения ее из федеративного государства в унитарное, и оскорбительные клички, адресуемые целым народам, и конечно, кровавая бойня, устроенная российской властью на чеченской земле и многое другое. Своей неумелой и безрассудной политикой российская власть не сближала, а отталкивала народы.  В нынешней  Российской Федерации интересы этнических общностей по существу не представлены на федеральном уровне, если не смешивать представительство республик и других регионов в Совете Федерации с представительством наций.
Именно давление менталитета, пропитанного указанными принципами, серьезно мешает налаживанию демократических федеративных отношений. Видимо, до настоящего федерализма общество должно дорасти и в политико-культурном смысле, что предполагает в первую очередь внутреннее восприятие основными социальными группами и политической элитой ценностей демократического общества и демократической федерации. Причем процесс этот двусторонний: культуре демократического федерализма должны учиться и воспринять ее как общенациональная политическая элита, так и региональные элиты, а также, несомненно, сам народ.

Чтобы федеративное государство было прочным и устойчивым, необходима реальная поддержка федеративного устройства со стороны общества, которое должно быть убеждено, что федеративная природа государства в наибольшей мере отвечает интересам населения. Поддержка или отсутствие поддержки федеративной системы служит одним из показателей наличия или отсутствия в обществе федеральной культуры. Проведенные на протяжении ряда лет (1999-2009 гг.) массовые опросы в США, Канаде и Мексике позволили сделать вывод: «более половины респондентов (и более двух третей американцев и канадцев) согласны с тем, что федеральная форма управления предпочтительней любого другого вида управления».
  По свидетельству ряда авторов, «американский федерализм остается американским идеалом, который поддерживается каждым в принципе, но не защищается практически  никем, когда он представляет препятствие общенациональному действию по продвижению какого-нибудь одобряемого интереса».

В Соединенных Штатах Америки, по свидетельству другого автора, "автономию политики штатов в пределах более широкой федеральной системы некоторые ценят потому, что она предусматривает более благоприятные - и более доступные - возможности для политического участия. Другие ценят ее относительно большую отзывчивость на различные местные потребности, ценности и культуру. Третьи ценят ее результат как противовес концентрации центральной власти, которая потенциально может угрожать индивидуальной свободе".
. 

По мнению Самюэля Бирса, "американцы рассматривают федерализм скорее как инструментальную, чем потребительскую ценность - он ценится, прежде всего, из-за своих последствий, но не как цель в себе".
 "Большинство людей, - пишет другой американский политолог, - мало интересуют абстрактные дебаты, в которых спорят, какой уровень правительства должен  быть ответственным за решение той или иной задачи. Чем озабочено большинство людей, так это тем, чтобы проводилась политика, которую они хотят".
. В Канаде «федеральная политическая культура, которая, по-видимому, разделяется большинством канадцев, может помочь удержать эту страну вместе»».

В ФРГ позиции общественности по отношению к федеративным структурам Германии в высокой степени амбивалентны, а  некоторых случаях противоречивы. Кроме того, исследование обнаруживают расхождение между обсуждениями, которые происходят среди разрабатывающих и осуществляющих политику и научных кругов, с одной стороны, и позициями, демонстрируемые гражданами, - с другой. Результаты исследования показали также широко распространенное желание общественности тесного сотрудничества между федеральной властью и землями, что является одной из уникальных управленческих особенностей страны. Респонденты высказывались также в пользу солидарности в отношениях между самими землями.

И все же в целом немецкая общественность настроена в отношении федерализма позитивно. Объясняя причины поддержки немцами своей федеральной системы, один из зарубежных исследователей, в частности, отметил, что корни этой поддержки заключаются, очевидно, в осознании, что "федерализм, рассредоточивая власть территориально, делает злоупотребление ею менее вероятным, и служит в качестве барьера против эксцессов демократии. Другими словами, федерализм рассматривается как дополнение или коррелят либеральной системы правления, в которой сдержки и противовесы помогают защищать свободу индивида".

В Австралии федерализм связывают с расширением рамок политического участия.  "Федерализм дал Австралии преимущества двух уровней управления, при которых увеличились возможности политического участия и некоторые штаты могут предпочесть вести свои дела иначе, чем другие. Это расширило сферу всех видов политической активности".

Как видим, мотивы массовой поддержки федеральной системы могут быть разные и, как считает ряд политологов, большинство людей подходит к федерализму чисто инструментально, как к средству, обеспечивающему в конкретных обстоятельствах более комфортные условия жизни. По-видимому, мотивы признания ценности федеральной политики не имеют принципиального значения и могут отличаться в разных странах. Важна сама поддержка, и это существенный элемент федералистской политической культуры. 

Отношение населения России к федерализму, в отличие от ситуации, скажем в  США, ФРГ и тем более в Швейцарии,  характеризуется инертностью. Согласно проведенному в 2011 г.  группой «Циркон» исследованию состояния и перспектив развития российского федерализма в массовом сознании и экспертных оценках,  тема федерализма  далека от повседневных жизненных интересов, которыми живет народ. Простые люди в массе своей не представляют, что такое федерация и федерализм, и эта проблема лежит на самой крайней периферии массового сознания. 

Специалистами было замечено, что в федеративном государстве лояльность граждан разделяется в зависимости от уровня власти и управления – федерального, регионального или местного: например, одни воспринимают ближе и проявляют большую лояльность по отношению к той составной части федерации, на территории которой они проживают; другие, напротив, - связывают свои интересы, прежде всего, с федеральными органами власти и соответственно по отношению к ним выражают свои предпочтения и большую лояльность. В принципе оба вида лояльности могут сочетаться. Идентификация тех или иных граждан с федерацией отнюдь не обязательно исключает их одновременную идентификацию с субъектом федерации, на территории которого они проживают и наоборот. Характерно, например, что, несмотря на наличие в составе бельгийской федерации трех коммун, образованных по этно-лингвистическому принципу, население Бельгии в основном более готово идентифицировать себя со страной в целом, чем с какой-либо ее частью или этнической общностью.  

 Собственно разделение лояльности - это элемент федералистской политической культуры, и он по-разному  проявляется в культуре обществ, имеющих федеративное устройство.  Кстати, в зарубежной науке высказывалось мнение, что от направленности лояльности зависят и особенности федеративного устройства. Там, где лояльность населения к своему региону (субъекту федерации) преобладает над лояльностью к федеративному государству в целом, вероятнее всего, что федеративная система будет в административном и фискальном отношениях более децентрализованной.
  

В Российской Федерации картина в этом отношении представляется достаточно сложной, особенно во входящих в ее состав республиках. На волне роста этнического самосознания титульных наций и одновременно неумелой политики федерального центра у значительной части населения этих республик и, конечно, в первую очередь, среди представителей коренных наций сложилось определенное отчуждение в отношении федеративного государства в целом и, напротив, усилилась лояльность к своей республике. В то же время так называемое русскоязычное население сохраняет лояльность и связывает свои предпочтения, прежде всего, с федеральным центром и проявляет меньшую лояльность по отношению к республике, в которой оно проживает.

Кроме объективных предпосылок, огромное значение приобретает политическая воля элиты создать эффективное федеративное государство при наличии к этому действительно веских причин, понимание элитой принципов федерализма, его сильных и слабых сторон. В настоящее время, когда накоплен довольно большой массив информации о первых и последующих годах  появления в новейшей истории России элементов федерализма, есть основания сомневаться, что строительство действительно федеративного государства было одной из важнейших целей общенациональной политической элиты 90-х годов прошлого столетия, в первую очередь, ее стратегического ядра. Складывается впечатление, что общероссийский центр власти согласился на создание суррогата федерализма вынужденно, прежде всего, под давлением противоречия и схватки между союзным и российским центрами власти, а также под давлением политических элит российских регионов, особенно бывших автономных республик. В этом случае становятся понятными и сегодняшние действия российских властных структур, которые, проводя оправданную политику укрепления вертикали власти, одновременно под этим лозунгом предпринимают шаги, разрушающие ростки федерализма на российской почве, шаги, которые можно рассматривать как своеобразный реванш за вынужденные уступки, сделанные в 90-е годы. Есть, на мой взгляд, определенный смысл в словах К. Росса о том, что «с момента подписания Федеративного договора в 1992 году главная проблема для России заключалась в том, как отвоевать некоторые из прав, которые были делегированы регионам в 1992 г.».
 
Не везде даже в развитых федерациях отношение к федеративной форме государственного устройства одинаково позитивно. Если  в Швейцарии  она пользуется сильной поддержкой как со стороны населения, так и со стороны элиты, то в Австралии опросы общественного мнения показали, что большинство жителей этой страны настроены в отношении федерации довольно негативно. Только 36 процентов опрошенных выразили абсолютную уверенность в необходимости существования штатов и 64 процента респондентов считают необходимым упразднить штаты, хотя, как показали опросы общественного мнения в некоторых австралийских штатах (Новом Южном Уэльсе и Квинсленде), степень поддержки федеративной формы государственного устройства  значительно выше – от 50,3 до 82 процентов. 
 

    
Кроме предпосылок, необходимо выделять и непосредственные причины возникновения федераций. Эти причины оказывались разными в зависимости от исторической ситуации, в которой находились разные страны. В мировой политологической литературе можно встретить целый ряд не совпадающих между собой точек зрения на причины, ведущие к образованию федераций. Так, рассматривая федеративное устройство как результат своего рода сделки между федеральной властью и субъектами федерации, Уильям Райкер выделил два обстоятельства, побуждающих стороны заключить такую сделку. Первое из них - это желание политиков увеличить территорию как сферу своего влияния с тем, чтобы либо ответить на внешнюю военную или дипломатическую угрозу либо подготовиться к военной или дипломатической агрессии и расширению границ государства. Это, по автору, имеет место тогда, когда желание расшириться есть, но возможности покорить другие народы и территории отсутствуют. Тогда предлагаются определенные уступки руководителям тех территориальных образований, которые становятся составными частями нового федеративного государства, что и составляет сущность сделки. По предположению тех, кто предлагает такую сделку, федерализм является единственным осуществимым средством достижения желаемого расширения границ без использования силы. 


Другое обстоятельство заключается в том, что те политики, которые соглашаются на сделку, отказываясь от независимости ради федеративного союза, готовы были сделать это в целях защиты от военно-политической угрозы или с целью участия в потенциальной агрессии со стороны федерации. При этом У. Райкер исходил из гипотезы, что оба этих обстоятельства всегда присутствуют в федеративной сделке и каждое из них является необходимым условием создания федерации.
 

Разумеется, нельзя полностью исключать военно-политические причины образования федеративных государств. Они сыграли существенную роль при создании, например, СССР и Соединенных Штатов Америки. Конституционная история Швейцарии, как считает Д. Маккей, формировалась ее географией. Вслед за упадком Священной Римской Империи отличающиеся в лингвистическом и культурном отношениях  территории альпийских долин объединились, чтобы обеспечить общую защиту  против имперских амбиций немцев, австрийцев и французов. Интересы безопасности сыграли свою роль и при создании  канадской и австралийской федераций, хотя здесь большое значение имели и экономические соображения.
  
 
Однако сводить к военно-политическим причинам всю совокупность факторов, вызывающих необходимость выбора федеративного государственного устройства, по меньшей мере, не корректно. Видеть же всегда в самом факте образования федерации только результат политической сделки означает недооценку объективно обусловленного характера формирования федеративных государств, хотя все федерации создавались вполне сознательно и были предназначены для решения исторически специфических экономических и политических проблем..


Гораздо более широкую и более точную картину факторов (причин и целей), стимулирующих образование федераций, представил И. Душасек. По его мнению, в основе создания федеративных государств лежали защита от внешних давлений, более благоприятные возможности обеспечения внутренней безопасности и стабильности на всей территории страны в интересах всех граждан, экономические выгоды от более широких рынков и скоординированного планирования, сохранение широко разделяемых ценностей относительно федерации и национального единства.
 В этом перечне указаны, пожалуй, главные причины, побудившие в той или иной мере к созданию ныне здравствующих федеративных государств, и цели, к достижению которых при том стремились участники этих политических процессов.


Бесспорным является стимулирующее значение экономических соображений, подталкивающих народы, регионы и государства к интеграции национальных хозяйств. Нельзя, как уже говорилось, отрицать роль военно-политических причин объединения народов и государств в единой федерации. Однако есть, тем не менее, основание утверждать, что указанные факторы далеко не исчерпывают все основные причины выбора федеративной формы государственного устройства.

Пожалуй, общепризнанной в политической науке является идея о том, что федеративное устройство государства служит своего рода щитом, защищающим региональные интересы, а также интересы национальных меньшинств. В основе образования федерации могло лежать и стремление народов реализовать свое право на самоопределение в виде создания национальной государственности в рамках более широкого целого – федеративного государства. Формирование федерации может выступить способом предотвращения распада единого государства, когда, например, борьба за автономизацию или межэтнические противоречия достигают такой остроты, что начинают представлять реальную угрозу целостности унитарного государства. Нельзя не согласиться с тем, что "чем сложнее по этническому составу населена страна, тем более необходим ей федерализм, ибо при этом сочетаются права на самоопределение и единство, целостность государственности".

Ценность федерализма выражается в том значении, которое он имеет для разрешения стоящих перед обществом проблем. Федеративная форма государственного устройства является своеобразной скрепой, соединяющей в нечто целое разнородное в социально-экономическом, этническом и конфессиональном смысле общество. Не подчиняя различные сегменты общества жесткому централизованному контролю и оставляя им максимально возможную свободу действий, федерация сохраняет единое государство, не допускает его распада. 

Не случайно в зарубежной литературе, посвященной федерализму, он рассматривается в качестве альтернативы распаду государства. Как пишет один американский политолог, «причина, по которой народы выбирают федерализм, состоит в том, что он является альтернативой распаду, гражданской войне и другим проявлениям фундаментальной неготовности народа в определенном географическом регионе жить под центральным правительством». Некоторые группы могут полагать, что будут дискриминированы, «что ресурсы в пределах географического региона, в котором они  проживают, не будут использованы к их выгоде, что им будет навязана политика, которую они сочтут невыносимой, или просто они захотят сохранить свою собственную идентичность. Федерализм является решением этой проблемы, компромиссом между единством и независимостью».
 


Рассмотрим теперь роль некоторых конкретных факторов в становлении федеративного государства на опыте ряда федераций. Так, при создании Канадской федерации решающую роль сыграли экономические интересы. В условиях, сложившихся в английских колониях в Северной Америке, постоянно укреплявшая свои позиции канадская буржуазия стала испытывать острую потребность в создании единого национального рынка, что предполагало формирование общеканадского государства путем политического объединения колоний.
 


При формировании немецкой федерации доминирующим фактором были не давление внутренних экономических и социальных сил, а соображения безопасности, которыми руководствовались западные оккупационные державы. Как отмечает один из политологов ФРГ, «федерализм был включен в германскую конституцию как принцип организации политических институтов государства. Он не явился результатом давления со стороны общества, он был отделен от его влияния».
 Федерализм в послевоенной Германии возник по инициативе оккупационных западных властей, которые, учитывая уроки предвоенного опыта нацистской Германии, стремились не допустить создания на немецкой земле   сильного централизованного государства с одним центром власти, на который в прошлом опиралась нацистская диктатура.


В отличие от США Бельгийская федерация создавалась не путем объединения нескольких автономных, ранее управлявшихся независимо образований, а сверху путем трансформации единого государства с весьма ограниченной автономией провинций и городов в федеративное государство, состоящее из коммун и регионов. «Институционально Бельгия превратилась из децентрализованного унитарного государства в федеративное государство. Она прошла постепенный политический процесс  регионализации или «дефедерализации» (федерировать означает соглашаться, объединяться),     который начался в начале 70-х годов».
.


В отличие от ряда федераций Бельгия считается бинациональной федерацией. Здесь отсутствуют общефедеральные политические партии, и общегосударственная политика осуществляется в соответствии с нормами, которые предписывают сотрудничество политических партий, представляющих большинство электората внутри общин, говорящих на голландском и французском языках. Отличительной чертой  бельгийской федерации называют и наличие определенных признаков асимметрии,
 хотя, как будет видно из последующего изложения, асимметричность в построении федерации – не специфическая черта только Бельгии. 


Следует заметить, что разделение населения Бельгии на этнолингвистические группы существовало давно, однако осознание необходимости федерализации бельгийского государства появилось лишь в последние  десятилетия двадцатого века. Раскрывая причины, которые привели к превращению Бельгии из унитарного государства в федерацию, У. Свенден отмечает, что «хотя Бельгия была по своему характеру   многонациональным государством с момента своего создания в 1831 году, этнолингвистическая напряженность между говорящими по-французски и по-нидерландски не приводила к требованию деволюции до периода после второй мировой войны. В течение всего девятнадцатого века и первой половины двадцатого века французский язык использовался как язык политики, бизнеса и управления, даже если на нем говорило только большинство людей, которые проживали в Брюсселе и Валлонии».
 


Демографическое преобладание населения, говорящего на нидерландском языке,  увеличило его политический вес. В результате в 1930 г. появился ряд законов о языке, которые сделали голландский и французский языки единственными языками, использовавшимися в сфере управления соответственно во Фландрии и Валлонии, а Брюссель превратился, по крайней мере, формально в двуязычную национальную столицу.


У. Свенден выделяет три причины, которые подтолкнули выдвижение требования о деволюции:

· в 60-е годы возник класс фламандских политиков, которые получили образование всецело в школах и университетах с преподаванием на голландском языке. И они были наиболее красноречивыми в требовании о строгом соблюдении законов о языках;

· хотя Валлония была индустриальной частью Бельгии, вследствие упадка угольной и сталелитейной отраслей промышленности произошел сдвиг в осуществлении социально-экономической политики в пользу Фландрии. В отличие от Валлонии Фландрии не нужно было проходить через мучительную реструктуризацию тяжелой промышленности. Она оказалась более успешной в привлечении прямых иностранных инвестиций и развитии средних по масштабам предприятий и сферы обслуживания. Оба фактора значительно усилили политические ресурсы фламандских политических групп;

    -      политическая    напряженность    концентрировалась     на   официальной   демаркации   

           лингвистических границ столицы Бельгии – Брюсселя.
 
В основе трансформации Бельгийского государства лежали, конечно, и другие серьезные социальные причины: давление регионов и особенно этнолингвистических групп в пользу деволюции и передачи им значительных полномочий, которыми в унитарном государстве распоряжалась центральная власть. «Процесс федерализации Бельгии отвечал требованию фламандцами культурной автономии и стремлению валлонов к экономической автономии. Формирование регионов, компетентных в вопросах экономической политики, удовлетворило одно из традиционных требований валлонского движения. И хотя достижение экономической автономии не было главной заботой Фландрии, придание регионам экономических полномочий также приветствовали во Фландрии в качестве важного элемента в развитии автономии фламандцев».
  Таким образом, своеобразие предпосылок и причин трансформации Бельгии в федеративное государство заключалось в том, что давление в пользу такой трансформации оказывалось снизу, теми реальными социальными силами, которые действовали в бельгийском обществе, а сам процесс перехода от унитарного государства к федеративному осуществлялся сверху.

В настоящее время важной особенностью бельгийского федерализма является то, что основой федеральной структуры бельгийского государства служит не только «региональные территории», но и не территориальный компонент. Дело в том, что Бельгия одновременно разделена и на три региона (Фландрию, Валлонию и столичный регион Брюссель), и на три этнолингвистические общины – фламандскую, объединяющую говорящих на голландском языке, которые проживают во Фландрии и Брюсселе; французскую, объединяющую франкофонов, проживающих в Валлонии и Брюсселе, а также крошечную немецкоговорящую общину на Востоке страны. «В теории каждая из этих общин имеет собственные парламент и исполнительную власть и наделена конституционно определенными полномочиями».
  


Предпосылки и условия, в которых формируется конкретное федеративное государство, оказывают влияние на его особенности. Характерная для Швейцарской федерации тенденция делегировать выполнение многих важных функций непосредственно кантонам  увязывается политологами с тем фактом, что характер формирования Швейцарской федерации снизу вверх предупредил возникновение сильной центральной бюрократии. В результате этого центральное правительство стало полагаться на уже существовавшие кантональные и другие структуры, которым пришлось выполнять указанные выше функции.
  


На особенности федерации могут влиять и международные условия, в которых она вынуждена находиться. Классическим примером учета влияния внешнего фактора, как уже отмечалось,  является та же Швейцария.. Напротив, в Австралии и США внутренний регионализм был менее подвержен влиянию международных отношений.


В России федерализм объективно необходим по ряду причин. Одна из них – огромные масштабы территории и наличие громадных региональных различий. Уже само по себе это делает невозможным эффективное управление обществом и государством из одного центра за счет сверхцентрализации, стягивания власти в едином центре, по существу в одних руках, основываясь на иллюзии сверхмудрости центральной власти и ее руководителей. Во-вторых, сильным фактором, стимулирующим федерализацию, является многонациональный состав населения страны, реализация общепризнанного международным сообществом права наций на самоопределение и создание собственной национальной государственности и одновременно потребность в сохранении целостности государства, в рамках которого осуществляется самоопределение. В-третьих, федеративное устройство государства предоставляет дополнительное средство в системе сдержек и противовесов, на этот раз для формирования баланса властей по вертикали, направленного против узурпации власти, установления монополии на власть. Именно позитивное значение многих сторон федерации явилось главной причиной выбора ее во многих странах в качестве формы государственного устройства.    

2.2. Значение федерализма

Ценность федеративной формы государственного устройства заключается в том, что она способствует решению многих жизненно важных проблем общества. Ошибочным и вводящим в заблуждение является утверждение о том, что якобы «в подавляющем большинстве случаев федерализм рассматривается как альтернатива унитарной государственности  исключительно в этническом контексте и трактуется как эффективный способ решения пресловутого «национального вопроса».
 Действительное значение федерации и федерализма, конечно, выходит, за рамки национального вопроса, хотя оно и тесно связано с ним. 

 Начнем с того, что один из аспектов позитивного значения федеративной формы государственного устройства заключается в ее органической связи с демократическим политическим режимом. Правда, следует сразу оговориться, что не все политологи согласны с тезисом о неразрывности теории и практики федерализма, с одной стороны, и демократии – с другой.

Так, против объединения дефицита демократии с дефицитом федерализма выступает А. Хайнеманн-Грудер. По мнению автора, «в случае с возникающими федерациями взаимодействие с демократией часто является игрой с нулевой суммой: чем больше федерализма, тем меньше демократии и наоборот. Федерализм имеет дело с интеграцией и защитой субнационального разнообразия; он не только противоречит принципу «один человек, один голос» но иногда ценой интеграции является сохранение авторитаризма».
  Очевидно, трудно найти весы, на которых можно было бы определить, что ценнее: интеграция за счет сохранения авторитаризма или дезинтеграция в виде расставания, но при обеспечении свободы. Во всяком случае не факт, что интеграция в условиях авторитарного режима может выступить в форме федерации. Скорее всего, наоборот: принудительная (а авторитаризм предполагает принуждение, насилие) интеграция возможна лишь в рамках унитаризма. Здесь как раз имеет место  картина, обратная той, которую рисует А. Хайнеманн-Грудер: чем меньше демократии, тем меньше реального федерализма или чем меньше федерализма, тем меньше демократии.

С интеграцией и защитой субнационального разнообразия имеет дело не только федерация. Поэтому предварительно немаловажно задаться и ответить на вопросы: на какой основе мыслится или происходит интеграция: на демократической, авторитарной или тоталитарной? О защите какого субнационального разнообразия идет речь: разнообразия, вызванного самой жизнью, объективной действительностью или разнообразия, разрешенного сверху в строго дозированных рамках? Думается, что выбор федеративной формы возможен и эффективен только при интеграции на демократической основе.

Сторонники мнения о возможности совмещения федерализма с авторитаризмом чаще всего ссылаются на пример Советского Союза, который был, мол, федерацией, но при авторитарном режиме. Однако такой довод следует признать исключительно слабым, поскольку СССР не был федерацией в собственном и полном смысле этого слова. По характеристике одного зарубежного исследователя, федерализм в бывших социалистических странах «был не жизнеспособен в рамках массовых политических институтов. В этом отношении федеральная структура оставалась пустой скорлупой».
 
Объективности ради следует все-таки признать, что тезис о неразрывной связи федерализма и демократии не вызывает никаких возражений у явного большинства политологов. Приведем некоторые высказывания на этот счет. «Невозможно примирить, - пишет К. Джефф, - унитаризм и принудительные методы недемократического режима с отрицанием субординации в пользу координации, что является одним из становых хребтов федерализма. Принуждение и подчинение являются прямыми антонимами взаимности и субсидиарности».
  «Одностороннее принятие решений несовместимо с федеративным устройством. Методы принуждения, используемые недемократическими режимами, невозможно приспособить к федерализму, одной из основ которого является отказ от иерархии отношений в пользу согласованности действий внутри государства. Произвол власти  делает невозможным любое проявление автономии», - говорится в учебном пособии «Основы теории и практики федерализма».
  «Распределением власти федерализм обуздывает произвол управления как в центре, так и на местах. Он децентрализует ответственность, предусматривая механизм ограничения потенциальных локальных конфликтов и злоупотреблений. Он обеспечивает школу демократии и совершенно буквально делает правительство ближе к народу».
 

Связь действительного федеративного устройства государства с демократическим политическим режимом является двоякой. С одной стороны, подлинный федерализм невозможен вне демократии. Тоталитарный или авторитарный режимы по определению означают монополию на политическую власть, а потому не признают право на существование относительно независимых, автономных субъектов политического процесса. Поскольку  федерализм предполагает разделение власти по вертикали, наделение субъектов федерации относительно самостоятельными, независимыми предметами ведения и полномочиями, то по определению он несовместим ни с авторитарным, ни с тоталитарным режимом. 
Федерализм имеет смысл только в том случае, если он является отражением экономического, социального и политического плюрализма. Не случайно в политологической литературе выдвигается идея о необходимости проводить фундаментальное различие "между демократической системой, которая является федеративной, и недемократической системой с федеративными принципами" и утверждается, что "в строгом смысле только демократия может быть федеративной системой".
 Опыт государственного строительства тоже свидетельствует о том, что действительный федерализм исторически упрочился именно в странах с устойчивыми традициями либеральной демократии (США, Швейцария, Канада, Австралия, ФРГ).

С другой стороны, федерализм служит дополнительным и прочным подспорьем для режима политического плюрализма. Демократическое содержание федерализма выражается, прежде всего, в том, что в федеративном государстве наряду с делением государственной власти по   горизонтали (между тремя ветвями), присущим всякому демократическому государству, действует специфическое разделение власти по вертикали (между федеральным центром и субъектами федерации). Предлагая собственную систему сдержек и противовесов, федерализм предстает  еще одной гарантией против монополизации власти.

Распределение власти по разным этажам политико-управленческой системы может существенно ограничить "тираническое большинство", которое ничуть ни лучше тирании одного лица или меньшинства. Существует несколько факторов, ограничивающих федеральный центр во всех демократических федерациях: наличие строго определенных предметов ведения и полномочий федеральных органов власти, выход за пределы которых недопустим и для федерального центра; разделение власти по вертикали и горизонтали; наличие второй палаты парламента, которая призвана сочетать общенациональные интересы с региональными; конституционное закрепление правового статуса субъектов федерации с их предметами ведения и полномочиями; трудность перераспределения полномочий, закрепленных в Конституциях, в частности, и потому, что на внесение в нее поправок нужно согласие субъектов федерации; наличие независимой судебной системы, которая выступает арбитром в спорах по поводу предметов ведения и полномочий между участниками федеративных отношений.

Оценивая решения Верховного Суда США последнего десятилетия двадцатого столетия, американские  эксперты считают, что эти решения, защитившие права и суверенитет штатов, указывают на серьезную озабоченность суда по поводу опасностей высокомерия  общенациональной власти. И то, что сделал суд, является мягкой поправкой к продолжавшемуся в течение полувека постоянному и необдуманному расширению общенациональной власти..
 
Рассредоточение власти в федеративном государстве на трех уровнях - общефедеральном, региональном и местном - объективно расширяет возможности для участия граждан в политической жизни. Во-первых, увеличивается количество выборных должностей, на занятие которых они могут претендовать. Как отмечалось в зарубежной литературе, "политическая децентрализация власти предоставляет гражданам дополнительные возможности для участия в системе управления. В федеральной системе имеется больше назначаемых и выборных должностей и большинство из них приближено к местожительству граждан".
 Во-вторых, при федеральной форме государственного устройства увеличивается число выборов, референдумов и соответствующих политических кампаний, в которых участвует население. В-третьих, увеличивается перечень инстанций, в которые могут обращаться граждане за защитой своих прав. В-четвертых, формируемая условиями федерализма демократическая политическая культура становится фактором, стимулирующим политическое участие.

В условиях широкого распространения информационных технологий политическое участие в федеративном государстве не только увеличивается в количественном отношении. Создается возможность его качественного совершенствования за счет большего доступа к информации, которой раньше владели только власть имущие. Насыщенность информационного пространства позволяет не просто голосовать со знанием дела, но и расширяет возможности для участия в обсуждении общественно значимых проблем.

Демократическая направленность федерализма выражается и в роли субъектов федерации как защитников прав человека. В федеративном государстве основные права и свободы зафиксированы в федеральной конституции. В силу этого их соблюдение и реализация является обязательным на всей территории федерации. Ни один субъект федерации не правомочен отменять или ограничивать эти права и свободы, а также их гарантии. Но, как показывает федеративная практика,  составные части федераций - штаты, провинции, земли, кантоны, республики и т. д. - могут в пределах своих полномочий предоставлять и гарантировать дополнительные права, которых нет в перечне конституционных прав на общефедеральном уровне, и предоставлять дополнительные гарантии тем правам, которые закреплены в федеральной конституции.

Так, в Соединенных Штатах Америки "конституция каждого штата включает билль о правах, скроенный по образцу Конституции США, хотя конституции некоторых штатов идут значительно дальше в защите индивидуальных прав".
  "Штаты, - говорится по этому поводу в другом издании, - конечно, обязаны жить по стандартам, установленным Федеральной Конституцией. Однако штаты могут решить использовать свои конституции, чтобы включить права, не признаваемые федеральным конституционным законом постольку, поскольку при этом они не нарушают какой-нибудь другой федеральный конституционный принцип".

Опыт США свидетельствует о том, что ряд штатов пошел на дополнение основных прав и свобод человека, закрепленных в Федеральной Конституции, правами, в ней не перечисленными. Так, федеральные суды отказались объявить право на здоровую окружающую среду федеральным конституционным правом. В отличие от этого конституции многих штатов содержат положения, открыто и ясно защищающие окружающую среду как среду обитания человека. Федеральный документ не упоминает образование, а конституции штатов содержат подробные статьи, закладывающие основу для государственного образования. Некоторые штаты признают образование в качестве фундаментальной конституционной ценности.
 
Иногда штаты устанавливают более строгие нормы контроля за качеством продукции, защищая права потребителей. Конкретным примером защиты потребительских прав человека на уровне законодательства штатов является принятый в штате Вермонт закон, который требовал, чтобы в случае, если молоко получено от коров, выращенных с применением искусственных гормональных стимуляторов роста, этот факт, должен быть отражен на этикетке молока и молочных продуктов. В обоснование этого шага указывалось, что потребители имеют право на информацию, так как некоторые исследования связали использование гормонов с раком желудка и другими болезнями. После принятия закона ряд организаций, составивших коалицию представителей молочной промышленности, подали судебный иск, называя упомянутый закон неконституционным на том основании, что эта сфера регулируется федеральными стандартами пищи и лекарств, которыми такая информация не предусмотрена. Аргументация штата Вермонт сводилась к тому, что ничто в федеральных стандартах не должно истолковываться как говорящее штатам, что они не должны идти дальше.
 
Некоторый опыт более активной защиты прав человека на уровне субъектов федерации имеется и в Российской Федерации. Так, согласно федеральному закону "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации", "законами и иными нормативными правовыми актами законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации могут устанавливаться дополнительные гарантии избирательных прав граждан".

Другой пример. Федеральная Конституция закрепляет в ст. 37 право на труд и право на вознаграждение за труд не ниже установленного федеральным законом минимального размера оплаты труда. Минимальная зарплата, которая определена на федеральном уровне, - это обязательная для всех регионов норма. Субъекты федерации не вправе отменить ее или понизить, но они могут  повысить ее и установить на своей территории обязательный для всех работодателей (кроме федеральных бюджетных организаций) повышенный по сравнению с российской нормой минимум заработной платы. 
Следовательно, принципиальная возможность юридического закрепления дополнительных прав и предоставления субъектами федерации дополнительных к общероссийским гарантий уже провозглашенных прав существует, и это не противоречит закону. Разумеется, субъекты федерации не могут предоставлять своему населению такие права, которые идут вразрез с российской конституцией и другими федеральными законами, например, право на освобождение от исполнения воинской обязанности.

Одно из демократических свойств федерации выражается в том, что субъекты федерации могут составить противовес, когда федеральные органы государственной власти ведут себя вопреки демократическим принципам и нормам. Очевидно, в этом заключается смысл трактовки федерализма как "формы децентрализации политической организации, предназначенной для того, чтобы помешать захвату монополизированной власти жаждущими ее людьми".
 
Поскольку субъекты федерации относительно свободны в организации внутренней политической жизни или во всяком случае могут оказывать на нее автономное влияние, они могут в определенной степени сдерживать или смягчать авторитарные тенденции, исходящие из федерального центра. Даже молчаливая оппозиция федеральному центру со стороны субъектов федерации, не говоря уже об их открытом дистанцировании от федеральной власти в случае ее антидемократических акций, приобретает значительный политический вес. Как известно, вопиющие нарушения Президентом Российской Федерации действовавших  конституционных положений в октябре 1993 года во время расстрела из танковых орудий здания парламента и роспуска Верховного Совета РФ и в декабре 1994 года с началом развязывания кровопролития в Чечне не были поддержаны многими субъектами федерации. И этот факт оказывал, по крайней мере, моральное давление на федеральную власть.

Вместе с тем вполне возможна, и практике это известно, совершенно противоположная ситуация, когда федеральный центр задает тон в демократизации политической жизни, занимает более демократические позиции, чем тот или иной субъект федерации. Немало примеров такого рода можно привести, в частности, из опыта Российской Федерации, когда в некоторых регионах устанавливались авторитарные или близкие к авторитарным режимы, несмотря на развитие демократических процессов в стране в целом. 

Например, согласно действующему уже в течение нескольких лет федеральному законодательству выборы в Российской Федерации проводятся на альтернативной основе, что предполагает регистрацию в окружной избирательной комиссии не менее двух кандидатов. В частности, федеральным законом "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации"  установлено, что "в случае, если ко дню голосования в избирательном округе не останется  ни одного кандидата либо число зарегистрированных кандидатов окажется меньше установленного числа мандатов или равны ему, выборы в данном избирательном округе по решению соответствующей избирательной комиссии откладываются на срок не более четырех месяцев для дополнительного выдвижения кандидатов и осуществления последующих избирательных действий". Иная ситуация существовала в Татарстане до принятия Конституции республики в новой редакции 19 апреля 2002 г. Здесь согласно ст. 77 Конституции республики в ее прежней редакции, в избирательные бюллетени могло быть включено любое число кандидатов. Эта, на первый взгляд, хитроватая формулировка открывала лазейку: допускала выдвижение и одного кандидата на выборную должность, чем, кстати, ловко воспользовалась местная политическая элита. Бывший Президент Республики Татарстан, вопреки общепринятым представлениям о демократии, оба раза - в 1991 и 1996 годах - избирался на пост Президента РТ на безальтернативной основе, т. е. без всяких конкурентов и честного соперничества. На выборах 1995 года в Государственный Совет (парламент республики) 21 глава местных администраций тоже были избраны на безальтернативной основе. 

Попранием принципа разделения властей является не только совмещение статуса депутата республиканского парламента с работой в исполнительных органах государственной власти, но и совмещение в одном лице должностей главы городской или районной администрации и председателя местного представительного органа власти - городского или районного Совета народных депутатов. 

Главы городских и районных администраций в республике Татарстан до сих пор не избираются населением, а назначаются Президентом РТ по своему усмотрению. Здесь кроется часть истоков верноподданичества и лицемерия, лести и соперничества назначаемых лиц перед Президентом, беспрекословное подчинение всему, что исходит из Казанского Кремля, в том числе не всегда продуманным решениям и указаниям.

Верховный суд Российской Федерации уже обращался к проблеме назначаемости президентами республик в составе РФ должностных лиц местной администрации и признал противоречащим Конституции РФ и федеральному законодательству те положения Конституций республик, согласно которым главы городских и районных администраций назначаются президентом, а не избираются населением.

В цивилизованном государстве федеральный центр обязан играть ведущую роль в создании основ демократического порядка. Он должен задавать для всей социально-экономической и политической жизни общества высокие демократические стандарты, уклонение от которых ни со стороны самого центра, ни со стороны субъектов федерации оказалось бы невозможным. "Фактически демократические федерации часто представляются как многоуровневые демократии, где конституция предусматривает не только автономию, но и предписывает для государств-членов одинаковые стандарты институциональной демократии".
. Как показывает, например, опыт Швейцарии, федеральная власть осуществляет контроль за тем, чтобы кантональные политические институты были республиканскими и демократическими. Она следит также за тем, чтобы кантоны представляли своим жителям все права, предусмотренные в федеральной Конституции. Эти права могут быть востребованы каждым гражданином через различные правовые каналы вплоть до Федерального Суда.
 
Со своей стороны, субъекты федерации могли бы оказывать благотворное влияние на утверждение демократических принципов и норм в общегосударственном масштабе, в том числе осуществляя в этом плане совместный контроль за федеральным центром и в случае необходимости оказывая на него давление, а также пойти по пути расширения, детализации, дополнения демократических установок, принятых на общефедеральном уровне.

Конечно, роль федеративной формы государственного устройства в обеспечении демократии не следует преувеличивать. Включая в себя разделение предметов ведения и полномочий между общефедеральным и региональными уровнями управления, их относительную самостоятельность и взаимный контроль, федерация создает предпосылки для утверждения в государстве и обществе демократических начал. Но их практическое воплощение зависит от  огромного множества других факторов и в первую очередь от самосознания и самоуважения самого общества, общей и политической культуры населения, большей или меньшей честности и порядочности общенациональной и региональных политических элит.

Принципиальной открытостью федерализма к демократии не заканчиваются его достоинства. В политической науке очень часто подчеркивается и такая черта федеративного государства, как гибкость и большая приспособляемость к экспериментированию. "Классическая роль штатов и местностей (localities) как лабораторий демократии, - пишут американские авторы, - должна быть усилена федеральным правительством, готовым учиться их успехам, собирать, оценивать и распространять информацию об этих успехах, и в целом облегчить различным местностям возможность учиться у других.».

При всей важности субъектов федераций как "лабораторий демократии" они могут каждый в отдельности предоставить поле для более широких социально-экономических экспериментов. В этом случае стоимость и риск будут значительно меньше, чем при осуществлении не апробированных программ сразу на общегосударственном уровне. "Широко признано, - утверждает А. Ганьон, - что федерализм делает возможным различные инновации в политике. Самое значительное содействие, которое федерализм может оказать развитию общества, проявляется на уровне инновации". И далее: "Короче, федерализм владеет необходимыми элементами, чтобы стать лабораторией для подготовки новых программ, проведения эксперимента до того, как они будут предложены другим партнерам по федерации".
  В Швейцарии "несколько новых вещей были инициированы сначала на кантональном уровне и только после того как кантональные "испытания" оказались успешными, они были введены также на федеральном уровне...  Кантоны стали нечто вроде лабораторий для новых идей и политических инноваций".
 

Демократический характер федеративной формы государственного устройства заключается и в том, что она предусматривает процедуры для мирного разрешения возникающих противоречий и конфликтов. В зарубежной политической науке, по-видимому, утвердилось мнение, что федерализм не устраняет почву для самих конфликтов, но является эффективным инструментом их смягчения и регулирования. "Как в настоящем, так и в прошлом, федерации доказали, что они могут оказаться успешными в разрешении конфликта и в структурировании различий".
   

Таким образом, в федерации заложен большой демократический потенциал. Реализация его зависит, прежде всего, от желания и способностей общенациональной и региональных элит.  

Федеративное устройство государства может стать серьезным фактором нормализации межэтнических отношений, которая является исключительно значимой в полиэтническом обществе. Дело в том, что в современном мире существуют около  200 государств и в то же время насчитывается более 3000 этнических и племенных групп, сознающих свою идентичность. Это свидетельствует о несовпадении политических и этнокультурных границ. По-видимому, главным средством удовлетворения чаяний этнических групп иметь относительную самостоятельность является предоставление им автономии в той или иной форме и чем многочисленнее группа и компактнее ее расположение на определенной территории, тем больше оснований для ее автономии в рамках федеративного государства и повышения ее политико-правового статуса.

В многофакторной детерминации общественных явлений и процессов заметное, а в отдельные периоды и первостепенное, место может принадлежать этническому фактору. Тоталитарный и авторитарный режимы, если отвлечься от их политической демагогии, не признают нации субъектами политики и самыми жесткими, репрессивными мерами пресекают любые попытки политической мобилизации на этнической основе. Либерализация и последующая демократизация открывают «шлюзы» для свободного выражения этнических интересов и требований, в том числе требование политического самоопределения.  «По мере политической либерализации этносы конституируются как субъекты политики, предъявляющие претензии к государству и (или) друг к другу, и ситуация выходит из-под контроля, нередко угрожая территориальной целостности государства».
  

Чтобы не допустить возникновение такой ситуации, необходимо конструктивное урегулирование межэтнических отношений и отношений между нацией (этнической группой) и государством. Речь идет именно об урегулировании, а не о пресловутом «решении национального вопроса».   Такое урегулирование возможно на основе признания и реализации права нации на политическое самоопределение, формы которого могут быть достаточно разнообразными, в том числе в рамках более широкого целого - единого государства. Однако в любом случае самоопределение основывается на признании этнонации в качестве субъекта права.
Мировой опыт свидетельствует, что интересы этнической общности  защищаются наиболее надежно, если она имеет собственную национальную государственность. Без нее практически невозможно поддержать жизнеспособность этноса, его язык и культуру. 

Так сложилось исторически, что одни этнические общности создали независимые национальные государства; другие  не теряют право на собственную национальную государственность, но вынуждены существовать в рамках более широкого целого, которым, по общему правилу, является федеративное государство. В этом случае национальная государственность народа интегрируется в федеративную систему с правом автономного существования.

В полиэтническом обществе именно с федеративной формой государственного устройства на долю федерации выпадает чрезвычайно сложная и ответственная задача защиты национальной государственности населяющих ее народов, культурного своеобразия и специфических интересов этнических общностей. Если верно, что федерализм "защищает меньшинства и способствует расцвету культурного, лингвистического, религиозного и идеологического многообразия",
 то его преимущества перед унитаризмом неоспоримы. Учет этнического фактора в целом и в государственном строительстве, в частности, расширяет возможности для консенсуса и создает почву для межнационального согласия и сотрудничества.

Сам факт этнической разнородности общества говорит в пользу построения государства, по крайней мере, на федеративных началах. Даже если бы не было никаких других резонов в защиту федеративного устройства России, один факт компактного проживания в пределах ее границ этнонациональных меньшинств, имеющих такое же право на собственную национальную государственность, как русская или любая другая нация, явилось бы достаточным основанием для федерализации.


Отмечая положительные стороны и преимущества федеративной формы государственного устройства, следует одновременно подчеркнуть, что она не лишена и определенных недостатков, которые, по сути, являются продолжением ее достоинств. Если обратиться к эффективности принятия решения, то достигнуть согласия между участвующими в нем сторонами в условиях федерализма труднее, чем при унитарной форме устройства. Это связано с действием известного правила: чем больше участников в процессе подготовки, принятия и реализации решения, тем сложнее достичь общего согласия. В федеративном государстве как раз нередко возникает ситуация, когда требуется при принятии решения согласовывать интересы и федерального центра в лице многочисленных федеральных органов власти и субъектов федерации.

Как-то не принято говорить об имеющихся слабостях федерации как формы государственного устройства. Но они есть, и учитывать их также необходимо. Федерализм вовсе не панацея от всех болезней, так как сам страдает от них. Об этом свидетельствует хотя бы тот факт, что 27 из 44 федераций, образованных в течение последних приблизительно двух столетий потерпели неудачу либо распавшись, либо став полностью централизованными, унитарными государствами. Нельзя не согласиться с тем, что "навязывание федеративной структуры само по себе не разрешает всех проблем разнородного общества".
 

Сказанное о взаимосвязи федерализма и демократии отнюдь не означает, что уже сам по себе выбор федеративной формы государственного устройства автоматически означает установление демократических начал в политической жизни общества. Отнюдь. В политической науке федерализм неоднократно подвергался критике именно за некоторые недемократические элементы, одним из которых являются для него имманентными, другие бывают приобретенными.

Среди первых можно отметить неодинаковые по своему весу голоса избирателей при выборах второй палаты парламента, которая в федеративных государствах состоит из представителей субъектов федераций. Как писал И. Дукачек, «асимметричный федерализм (а он всегда остается таковым)  нарушает принцип равенства голосов (один человек – один голос), согласно которому каждый голос должен иметь одинаковый вес и ценность. Этот принцип приносится в жертву федеративному принципу равного представительства неодинаково населенных территориальных единиц».
 Поскольку субъекты федерации представлены, как правило, одинаковым числом депутатов, а по численности населения и соответственно избирателей могут сильно отличаться друг от друга, то голоса избирателей менее населенных субъектов федерации имеют больший вес и силу, чем голоса избирателей многочисленных по населению регионов. Неравное представительство считается нарушением принципа равенства граждан, несовместимым с демократическим идеалом. Если измерять представительство населения субъектов федерации в соответствии с демократическим принципом "один человек, один голос", то "все верхние палаты в какой-то степени нарушают демократический принцип равенства".
 

 Опасность такого нарушения  усматривается в том, что члены федерации с немногочисленным населением могут объединяться и блокировать демократическое большинство.
 Именно таким опасением были вызваны изменения в представительстве земель в верхней парламента ФРГ - Бундесрате. Согласно Договору об объединении между ГДР и ФРГ от 31 августа 1990 года четыре самые крупные земли - Баден-Вюртемберг, Бавария, Нижняя Саксония и Северный Рейн-Вестфалия получили в Бундестаге (нижней палате парламента ФРГ) по 6 мест, Другие земли в зависимости от численности населения имеют по 5, 4 или 3 места.
 Сделано это было сознательно с тем, чтобы дать четырем названным землям, составляющим меньшинство, возможность блокировать 24 голосами конституционные поправки.
  

 
Однако степень неравенства в представительстве населения в верхней палате парламента неодинакова в различных федерациях. Меньше всего это неравенство наблюдается в Бельгии. В Австрии оно чуть менее пропорционально, чем в Бельгии. Каждая земля представлена в Австрийской федеральной палате, но число представителей почти соответствует численности населения. В других федерациях степень неравенства значительно выше. По подсчетам А. Степана, самый малочисленный штат в США Вайоминг насчитывал в 1990 году 453 588 жителей, в то время как самый населенный штат Калифорния насчитывал 29 760 021 жителя. Поскольку от каждого штата в Сенат США избирается по два представителя, то получается, что один голос в Вайоминге равнялся 66 голосам в Калифорнии, иначе говоря соотношение составляет. 66:1. В Бразилии это соотношение - 144:1, в России, по утверждению автора, - это соотношение составляет 370:1.
 

Дефект федерализма с точки зрения реализации демократических принципов иногда усматривается и в том, что  субъекты федераций "не во всех случаях действительно "согласны" либо вступить либо оставаться в союзе".
 Это означает, что никто не спрашивает согласия субъектов федерации находиться в составе единого федеративного государства. В данном случае как бы заранее предполагается, что члены федерации вошли в союз навечно. Отсутствие формального юридического права на выход из федерации вряд ли можно отнести к ее демократическим достоинствам, если союз является добровольным, а не принудительным.

Что касается не имманентных (приобретаемых) недемократических элементов, то их наличие или отсутствие зависит от самой федерации, ее народа и лидеров и тех конкретно-исторических условий и среды, в которых она возникает и функционирует. Это, в конечном счете, определяет, насколько реализуются достаточно сильные объективные предпосылки для развития федерации по демократическому пути. 
Среди трудных для решения проблем, которые могут повлечь за собой в той или иной мере ослабление федеративного государства, нужно в первую очередь отметить сложность точного разграничения предметов ведения и компетенции федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов федерации, особенно в сфере предметов совместного ведения, вследствие чего возможно крайне нежелательное явление - совпадение или смешение функциональной ответственности,  возникновение на этой почве конфликтов и сбоев в управленческом процессе.

Федеративное устройство государства связано с появлением еще одного уровня управления. Если в унитарном государстве таких уровней два - общенациональный и местный, то структура федерации предполагает наличие трех уровней управления - общенационального, регионального и местного. Это, естественно, ведет к расширению аппарата управления, удорожает стоимость его содержания, усиливает роль бюрократии и ослабляет ее ответственность перед обществом. Усложнение структуры управления увеличивает число необходимых согласований, чаще требует достижения компромиссов и консенсуса и может в результате замедлить процесс принятия решений, что особенно неприемлемо в условиях динамичного развития общества.

Федеративная структура государства объективно усложняет его правовую систему. Вместо двух основных видов нормативных актов, принимаемых в унитарном государстве - общенациональных и местных, в условиях федерации требуется сочетание и согласование трех видов нормативных актов - к двум названным видам добавляются акты субъектов федерации. То же самое можно сказать и о бюджетном регулировании: вместо согласования двух видов бюджетов в унитарном государстве - общенационального и местных в федеративном государстве решается более сложная задача согласования бюджетов трех уровней - общенационального, региональных и местных бюджетов. Само собой разумеется, что чем более многоуровневой является структура управления в государстве и чем более сложной является его правовая система, тем труднее рядовому гражданину разобраться в их субординации и компетенции, сфере действия и тем самым эффективно защищать свои интересы и права.
 Делать вид, что такой проблемы у граждан федеративного государства вообще не существует, вряд ли будет правильным.

Относительная самостоятельность субъектов федерации и, более того, их независимость при осуществлении полномочий, относящихся к сфере их исключительной компетенции, могут привести к несогласованности и разновременности в решении общенациональных социально-экономических задач, а также задач в области развития образования, науки и культуры. Одни субъекты федерации могут продвинуться в решении указанных задач далеко вперед, другие - сильно отстать. Как показывает опыт России, уровень социально-экономического развития субъектов федерации не одинаков, характер и темпы проведения на их территориях экономической и политической реформ довольно сильно различаются, степень продвинутости на пути к рыночным отношениям и демократии не совпадает. В случаях отставания тех или иных регионов в решении насущных проблем, ошибок в управлении на региональном уровне страдают не местные политические элиты, крайним оказывается население. Сама возможность подобных ситуаций вызывает несовпадающие, а нередко противоположные оценки значимости федеративного устройства государства.

Перечисление реальных проблем и трудностей, с которыми неизбежно сталкивается организация федеративного устройства государства, не должно создавать негативный образ федерации и порождать сугубо пессимистический взгляд на перспективы федерализма. При сбалансированной оценке преимуществ и недостатков этой формы государственного устройства нельзя не придти к выводу, что федерация в целом жизнеспособная, эффективная и во многих случаях единственно возможная или целесообразная форма устройства государства. Чем более разнородным в региональном, этническом, лингвистическом, конфессиональном отношениях является общество, тем более целесообразной для него является федеративная форма государственного устройства. Как отмечает один из известных канадских исследователей федерализма Ллойд Браун-Джон, несмотря на издержки, неэффективность и замедленные процессы, функционирующие федеративные системы точнее учитывают существующее в обществе разнообразие - если это желанная ценность, чем любой другой тип политических отношений.
 

Бессмысленно заниматься поиском аргументов в пользу абстрактных преимуществ или недостатков федерации. Она не лучше, но и не хуже любой другой формы государственного устройства. Реальные федерации  родились не из теории, а из практических потребностей (экономических, политических), одной из которых была потребность адаптировать этнические группы к жизни в едином государстве. В каждом отдельном случае необходимость федерации диктуется совокупностью объективных и субъективных обстоятельств и чем более избранная форма федерации соответствует им, тем больше гарантий ее приемлемости и эффективности.

                                      Вопросы для самоконтроля:
1. В чем заключается демократический потенциал федерализма?
2. Каковы причины выбора федеративной формы государственного устройства?
3. Почему федерация часто рассматривается как наиболее приемлемая и эффективная форма защиты интересов этнических меньшинств?
4. В чем опасность идеи «губернизации» России?
5. Каковы потенциальные недостатки федеративной формы государственного устройства?
6. Каковы основные черты федералистской политической культуры?
7. Совместима ли авторитарно-патриархальная культура с принципами федерализма?
8. Почему федерация рассматривается многими отечественными и зарубежными специалистами как наиболее приемлемая для России форма государственного устройства?
                                      Глава 4. Особенности российского федерализма
                                                 4.1 Институциональные особенности
Отличия российского федерализма от зарубежного начинаются с особенности возникновения Российской Федерации. Как известно, она возникала не путем объединения в единое государство существовавших до этого разрозненных государств и государственных образований и не по их взаимному согласию создать федерацию. Российская Федерация создавалась сверху, путем деволюции, то есть путем выделения в  составе государства отдельных, относительно самостоятельных автономий, которые, становясь субъектами федерации, превращались в государства и государственные (или государствоподобные) образования и соответственно путем передачи субъектам федерации части предметов ведения и полномочий, принадлежавших центральной власти. Следовательно, в основе создания Российской Федерации лежит не договор, а закон. Заключенный позже федеративный договор детализировал и оформил  фактически уже созданную, хотя и не достроенную до конца, федерацию и фактически уже сложившиеся по ряду аспектов федеративные отношения.  

С учетом общепризнанных признаков федерации как формы государственного устройства важно в теоретическом и практическом смысле оценить, насколько далеко зашел процесс институционализации федерализма в России и каковы особенности российского федерализма. Можно согласиться с тем, что  «первичная база федерализма, основанного на принципах демократии и уважении прав человека, в 1990-х была практически сформирована».
 


Как известно, становление новой российской государственности предполагало среди прочих направлений формирование реальной федерации, основанной на общепризнанных  в мировом сообществе принципах федерализма. Первоначально в этом направлении были сделаны некоторые существенные шаги, особенно в связи с подписанием Федеративного договора и принятием на референдуме Конституции Российской Федерации.


В Основном законе государства была закреплена федеративная форма его устройства. В ст. ст. 71, 72, 73 Конституции РФ было проведено разграничение предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации. Она признала также возможность заключения по этим вопросам дополнительных  договоров между центром и членами федерации.  Впоследствии такие договоры были заключены с 46 субъектами РФ.
Чрезвычайно важными для становления российского федерализма являются конституционные положения о суверенитете и целостности РФ; верховенстве ее Конституции и законов на всей территории Российской Федерации; равноправии субъектов федерации между собой и во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти; признании в российском государстве общепризнанных принципов равноправия и самоопределения народов;  о статусе республик как государств в составе РФ и др.


Как и конституции иных федеративных государств, российская Конституция предусматривает ряд гарантий прав как федерального центра, так и  субъектов федерации, гарантий, призванных воспрепятствовать превращению федеративного государства в конфедерацию или унитарное государство. Конституционный Суд может признать ничтожными, т. е. юридически недействительными любые нормативные акты субъектов федерации, противоречащие федеральной Конституции. Субъекты федерации не имеют права вмешиваться в исключительные предметы ведения и полномочия федеральной власти и ее полномочия по предметам совместного ведения, а федерация не правомочна вмешиваться в исключительные предметы ведения и полномочия субъектов. Статус любого субъекта Российской Федерации может быть изменен только по взаимному согласию Российской Федерации и самого субъекта в соответствии с федеральным конституционным законом. Также с взаимного согласия могут быть изменены границы между субъектами РФ. 

              В системе федеральных органов государственной власти была создана типичная для федеративных государств вторая палата парламента - Совет Федерации, который, несмотря на все свои недостатки и, прежде всего, нарушение принципа разделения властей, стал полем   представительства и защиты интересов регионов, из которых, в сущности, и состоит Федерация. При этом предполагалось, что Совет Федерации как общенациональный орган законодательной власти будет стремиться к балансу общегосударственных и региональных интересов.

            Однако, правда и то, что российский федерализм находился как бы в зачаточном и не устоявшемся состоянии, имел более декларативный, чем реальный характер. В его институциональном дизайне еще имеется много пробелов.
            Следует подчеркнуть, что слабости федерализма в России были связаны не с тем, что приходилось учитывать специфику российской действительности и соответствующим образом преломлять общепризнанные принципы федерализма, апробированные на опыте других федераций. Значительно большую роль играли другие факторы. 

         Представляется бесспорным, что в сдерживании процесса федерализации сыграло заметную роль, в частности, отсутствие опыта и традиций федерализма. Несмотря на то, что в отечественной науке иногда в качестве доказательства наличия частичного опыта федеративного построения государства указывается на особый статус некоторых территорий в дореволюционной России (например, Царство Польское, Великое княжество Финляндское, Бухарский эмират, Хивинское ханство), в целом ничего похожего на федеративные отношения в этом не было. Все эти и другие части входили в состав империи, построенной на основе в высокой степени централизованной государственной структуры. Перед Россией стояла и стоит сложная задача сбалансирования федеративных начал и централистских традиций.   


Помимо того конструктивного недостатка российской модели федеративного устройства, который выражается в возможности пересмотра конституции с целью дефедерализации и перехода к унитарному государству без согласия субъектов Российской Федерации,  есть ряд других особенностей этой модели, свидетельствующих о ее пороках. 


Одним из них является так называемый «матрешечный» принцип организации некоторых субъектов Федерации, а именно, вхождение одних равноправных субъектов Федерации (автономных округов) в состав других, по-видимому, еще более равноправных субъектов (края и областей). Появилось даже не предусмотренное Конституцией Российской Федерации обозначение такой своего  рода амальгамы – «сложносоставной субъект Федерации». 


Вряд ли можно серьезно оспаривать то, что в данном случае имеет место явное нарушение конституционного принципа равноправия субъектов Российской Федерации, который, казалось бы, составляет одну из основ российского федерализма. Отметим, во- первых, что об очевидном нарушении в Российской Федерации принципа равноправия субъектов федерации свидетельствует тот факт, что Чукотский автономный округ функционирует как самостоятельный и относительно независимый субъект федерации, в то время как  другие автономные округа, равные по статусу Чукотскому,  входят в состав края и областей с вытекающими отсюда нарушениями  одинакового правового статуса автономных округов.


Во-вторых, статус автономного округа, входящего в состав края, области существенно отличается от статуса автономного округа, не входящего в состав другого субъекта Российской Федерации, не говоря уже о статусах иных субъектов Федерации. Как справедливо отметила И. А. Умнова, факт вхождения автономного округа в состав края или области «имеет определенные последствия и неизбежно сужает круг прав субъекта Федерации, входящего в состав другого субъекта Федерации».
 

Согласно толкованию части 4 статьи 66 российской Конституции, данному федеральным Конституционным Судом,
 статус автономного округа, входящего в состав края, области, имеет ряд особенностей, не присущих другим субъектам Российской Федерации:

1) автономный округ составляет часть другого субъекта Российской Федерации;

2) население автономного округа принимает участие в выборах законодательного органа и высшего должностного лица другого субъекта Федерации; 

3) факт вхождения автономного округа в состав края, области  допускает распространение на него полномочий органов государственной власти края, области, хотя эти полномочия и отличаются от тех, которые край, область осуществляет в отношении других своих частей;

4) в сфере совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации полномочия органов государственной власти на территории автономного округа осуществляется в рамках, определенных федеральным законом и договором между соответствующими органами государственной власти, которые обязаны принять все меры для достижения согласия. Отсутствие договора не может служить препятствием для распространения юрисдикции органов государственной власти края, области на автономный округ.  Тем самым стороны в переговорах по заключению договора – край или область, с одной стороны, и автономный округ – с другой, - сразу ставятся в неравные условия: примут или не примут край или область все меры для достижения согласия, в конечном счете, в любом случае обеспечивается распространение юрисдикции их органов государственной власти на автономный округ.


В довершение картины подчиненного положения автономного округа, входящего в состав края или области, можно сослаться на Уставы края и областей, в составе которых имеются автономные округа. Например, Устав Тюменской области, с одной стороны, содержит положение о том, что территория области включает территории автономных округов, с другой – положение о том, что территория области не может быть изменена без ее согласия. Это не может не означать, что, во-первых, входящие в состав Тюменской области Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкий автономные округа не могут изменять свои границы без согласия Тюменской области. Во-вторых, содержащиеся в Уставе Тюменской области положения означают, что указанные автономные округа не смогут и выделиться из состава Тюменской области без ее согласия, что противоречит Конституции Российской Федерации и правовой позиции Конституционного Суда РФ.  


Утверждать после всего этого о равноправии автономных округов как субъектов Российской Федерации с другими субъекта Федерации можно лишь, отказавшись от всякой логики и вопреки очевидным фактам. Выводы, вытекающие из толкования Конституционным Судом части 4 статьи 66 Конституции Российской Федерации, достаточно убедительно свидетельствуют о том, что во взаимоотношениях края, области и автономного округа один субъект Федерации (автономный округ) ставится в подчиненное положение по отношению к другому субъекту Федерации (краю или области). 


В связи с этим следует отметить одну немаловажную деталь: одни положения Конституции Российской Федерации противоречат другим ее положениям. Так, норма, закрепляющая вхождение автономного округа в состав края или области, зафиксирована   в ст. 66, помещенной в главу 3 «Федеративное устройство». Принцип же равноправия субъектов Федерации отражен в ст. 5, расположенной в главе 1 «Основы конституционного строя». Тем самым допускается нарушение части 2 статьи 16, где четко сформулировано важнейшее конституционное правило: «Никакие другие положения настоящей Конституции не могут противоречить основам конституционного строя Российской Федерации». 


Ряд вопросов, связанных со статусом автономных округов, Конституционный Суд не затронул: например, вопрос о бюджетных отношениях между автономным округом и областью, краем (Обязан ли автономный округ перечислять часть налогов, собранных на его территории, в бюджет края или области, в состав которой он входит?).

Важным аспектом взаимоотношений автономного округа и края или области, в состав которого или которой он входит, является его право изменить свой статус и выйти из состава соответствующих края или области. 

Конституционный Суд Российской Федерации в деле о толковании части 4 статьи 66 российской Конституции указал на наличие весьма существенных особенностей в статусе автономного округа, входящего в состав края или области, о которых говорилось выше. Эти особенности сильно отличают автономный округ, входящий в состав края или области, от Чукотского автономного округа, непосредственно входящего в Российскую Федерацию, а также от других субъектов Федерации. Выход автономного округа из состава края или области неизбежно влечет за собой его освобождение от таких особенностей, а это и есть ничто иное, как изменение статуса автономного округа, если понимать статус как совокупность прав, обязанностей и ответственности субъекта федерации.

Другой вопрос, который возникает в связи с возможностью выхода автономного округа из состава края или области, - это вопрос о том, нужно ли при этом согласие на выход со стороны соответствующего края или области. Однозначный ответ на этот вопрос дается в Конституции Российской Федерации. Согласно части 5 статьи 66 Конституции, для изменения статуса субъекта Российской Федерации нужно взаимное согласие Российской Федерации и субъекта Федерации в соответствии с федеральным конституционным законом. Это положение Конституционный Суд Российской Федерации конкретизировал применительно к ситуации изменения статуса автономным округом. В его Постановлении от 14 июля 1997 г. № 12-П содержится прямое указание: для изменения автономным округом своего статуса «не требуется согласия или предварительного разрешения края, области». И это справедливо, поскольку нельзя  желание одного субъекта федерации изменить свой статус ставить в зависимость от интересов и желания другого субъекта Федерации.

Дальнейшая судьба автономных округов зависит как от них самих, их инициативы и активности, так и от федерального центра, понимания им того очевидного факта, что вхождение одного субъекта Федерации в состав другого субъекта ведет к нарушению принципа равноправия субъектов Российской Федерации. Федеральная власть, очевидно, не должна препятствовать выходу автономных округов при их желании из состава края или области либо она должна признать, что конституционный принцип равноправия субъектов Федерации в данном случае не действует. 
Существует и другой вариант разрешения данной проблемы. Он состоит в добровольном слиянии автономного округа с краем или областью, в состав которого или которой он входит. Именно по этому сценарию развернулись события в Пермской области, законодательный орган которой внес 23 мая 2003 г. поправку в региональный закон о референдуме. Поправка позволяла провести плебисцит по вопросу о слиянии области и Коми-Пермяцкого автономного округа. В пользу такого слияния по экономическим причинам высказались и губернатор Пермской области, и губернатор Коми-Пермяцкого автономного округа. Идею слияния поддержал и Президент Российской Федерации. 7 декабря 2003 года в Пермской области и на территории Коми-Пермяцкого автономного округа был проведен соответствующий референдум, на котором население обоих субъектов Российской Федерации высказалось за слияние области и автономного округа в единый Пермский край. Позже  такого рода слияния произошли и в других регионах страны. В результате в России в 2012 г. оставалось 83 субъекта федерации.   

Наряду с теми особенностями российского федерализма, которые демонстрируют его слабости и противоречия, имеются особенности, вызванные объективно историческими условиями развития российского государства. Именно такой особенностью является то, что в основе организации Российской Федерации лежат два принципа -  этнотерриториальный и территориальный. Использование первого из них имело как политическую, так и правовую подоплеку. Как уже упоминалось, еще в царской России некоторые регионы имели особый, более самостоятельный статус. При этом выделялись они, как правило, по этнотерриториальному признаку.

Партия большевиков, первоначально настроенная против идей федерализации, затем изменила свою позицию в силу логики революционного движения, которая требовала привлечения на сторону большевиков нерусских народов, испытывавших притеснение, угнетение и оскорбления в условиях царской империи. Одним из пряников, которые сулила эта партия угнетенным народам, было обещание реализации ими права на самоопределение и создание собственной национальной государственности. Это обещание, хотя и формально, в половинчатом и противоречивом виде было выполнено.

Вся федерация была построена по этнотерриториальному принципу. Чисто территориальный признак пока не использовался: области и края, населенные преимущественно этническими русскими, прав субъектов федерации не имели. Территориальный принцип организации и функционирования Российской Федерации был введен в действие Федеративным договором и закреплен затем в федеральной Конституции 1993 года. Преобразование территориально-административных единиц РСФСР (областей, краев, Москвы и Санкт-Петербурга)  в субъекты Российской Федерации укрепило федеративные начала в построении и функционировании Российского государства. 


В настоящее время в самой России и за ее пределами ведется оживленная дискуссия по поводу того, должна ли федерация здесь основываться на одном – территориальном принципе, как, например, федерации в США и ФРГ или специфика федерализма в России заключается, в частности, в том, что в основе ее лежат и должны лежать два принципа – территориальный и национально-территориальный. 


Сочетание обоих принципов в федеративном устройстве России подвергалось критике, в частности, на том основании, что указанные принципы «нигде в мире соединить не удалось».
 Такое заявление вызывает, по меньшей мере, два возражения. Одно из них касается формальной стороны вопроса. В Бельгии, которая является федеративным государством, как раз соединены, пусть и в своеобразной форме, два принципа устройства – этнический и территориальный, и поэтому утверждение, что соединить такие принципы нигде в мире не удалось, представляется не совсем корректным.


Второе возражение имеет более широкое, можно сказать методологическое свойство: почему Россия всегда и во всем должна опираться на уже имеющийся, кем-то апробированный опыт?! Так ли уж необходимо каждый раз выискивать: а не отклоняется ли Россия от какого-то опыта?! Но не может Российская Федерация с ее огромной спецификой быть во всем похожей на зарубежные федерации. У России с ее историческими традициями, сложным этническим составом населения при признании общедемократического права народов на самоопределение должна быть своя модель федеративного устройства в чем-то одинаковая, а в чем-то и отличная от иных моделей федерализма.              

Институциональное значение имеет также вопрос об оптимальном числе субъектов федерации, который привлек к себе внимание в связи с  обсуждением  проблемы определенной унификации Российской Федерации за счет сокращения числа ее субъектов. Вряд ли можно отрицать, что количество субъектов федерации в России действительно велико, причем они сильно разнятся по многим показателям, в первую очередь, экономическим и социальным. И, конечно, невозможно согласиться с утверждением, будто «федерации, состоящие из большого числа субъектов, жизнеспособнее, чем федерации с малым числом участников»,
  поскольку непонятно, на чем оно основано.  

  Проблема унификации федерации за счет сокращения числа ее субъектов - не чисто российская. В ФРГ, например, сторонники реформирования федерации считают, что шестнадцать земель слишком много для такой страны, как Германия, следовало бы оставить семь-десять земель. Аргументов в пользу укрупнения субъектов федерации приводилось несколько, и они заслуживают внимания: а) земли, небольшие по территории с малочисленным населением, не способны обеспечить желаемую экономическую базу; б) их число без надобности усложняет политический процесс  в Бундесрате, а количество и частота земельных и местных выборов в различных землях вызывает у населения беспокойство и раздражение
Оппоненты реформирования федерации указывают на небольшие кантоны в Швейцарии, малые штаты в США, небольшие провинции в Канаде и на малые национальные государства, такие как Люксембург. Противники укрупнения субъектов федерации отмечают также сложность и затраты, связанные с большой реформой в то время, когда есть много других требований, предъявляемых политической системе в результате объединения Германии. Как считают некоторые немецкие авторы, реформе федерации оказывают сопротивление политические и бюрократические элиты, которые выигрывают от статус кво.
  

Все это говорит о том, что к проблеме переустройства федерации за счет укрупнения субъектов федерации следует подходить очень взвешенно и, непременно, на основе широкого обсуждения с участием всех заинтересованных сторон и достижения консенсуса. Процесс этот будет постепенным, а не одноразовым, здесь недопустимо использование администрирования, принуждения, насилия. Пресловутая идея «губернизации» направлена не столько на укрупнение субъектов федерации, сколько на унитаризацию государства, устранение национальной государственности народов и создание  новых очагов конфликтов. 

При нормальном процессе реформирования федерации нужно определить круг субъектов федерации, небольших по территории и численности населения, хронически отстающих в своем экономическом развитии и потому объективно неспособных превратиться в самодостаточные регионы. Именно с них нужно начинать процесс переустройства федерации, либо присоединив эти регионы к экономически мощным субъектам федерации, либо выделив их в отдельные территории, находящиеся под прямым управлением (и соответственно подчинением) федерального центра.. При этом следует учитывать, что региональные политические элиты и их руководители будут, как правило, всеми силами противодействовать этому процессу,  ибо для них такая реорганизация означает утерю определенного числа выгодных постов.

Помимо отмеченных, есть и другие особенности, которыми отличается российский федерализм. Это относится и к разграничению предметов ведения и полномочий, а также связанной с ним договорной практике, и межбюджетным отношениям, и регулированию участия субъектов федерации в международных и внешнеэкономических связях. Эти особенности будут рассмотрены ниже, в соответствующих главах учебника.    

Некоторые особенности российского федерализма связаны с взаимоотношениями федерального центра и субъектов Федерации. Нынешняя политическая ситуация в России характеризуется неопределенностью в отношении дальнейшей судьбы федерализма. Если бросить хотя бы беглый взгляд на историю федеративного строительства  в российском государстве новейшего времени, то в ней легко различимы два этапа: этап децентрализации власти и управления 1991-1999 гг. и этап централизации, начиная с 2000 года. 

Взятый в начале 90-х годов прошлого столетия курс предполагал достижение двух главных стратегических целей – переход к рыночной экономике и демократии. Достижение и той, и другой цели предполагало децентрализацию власти. Так, формирование рыночных отношений ведет к увеличению числа независимых субъектов хозяйственной деятельности, в том числе регионов. Оно связано с передачей на места более широких полномочий в области принятия решений. В условиях становления, а тем более функционирования рыночных регуляторов несостоятельной представляется сама мысль о возможности тотального управления экономикой из единого государственного центра власти, особенно если иметь в виду масштабы российского хозяйства. 

Поэтому вряд ли можно подвергнуть сомнению необходимость самой децентрализации. В федерации, как правило, существует достаточно децентрализованная система власти и управления, в которой большинство текущих вопросов, представляющих особый интерес для населения, решается на местном и региональном уровнях. Для новой России децентрализация тем более представляла насущную необходимость. Разрушение существовавшей командно-административной системы, демократизация жизни общества и его политической системы были неизбежно сопряжены с передачей значительной части власти и полномочий по управлению на места. Определенное рассредоточение власти и управления было продиктовано той системой жесткой и окостеневшей централизации, которая была присуща советской системе, несовместимой ни с демократией, ни с рыночной экономикой.

Но специфика децентрализации в России в тот период определялась тем, что она происходила  в условиях крайне неустойчивой и во многом неопределенной политической и экономической ситуации, а также глубоких расколов в общенациональной политической элите. Оказавшись в тисках многих противоречий, российский центр власти стремился опереться на российские регионы, заигрывал с руководством регионов, обещая, в частности, республикам столько суверенитета, сколько они в состоянии будут проглотить. Со своей стороны, стремясь укрепить собственные позиции и присвоить как можно больше полномочий, региональные лидеры последовательно использовали в своем торге с российским федеральным центром его слабость, неуверенность, опутавшие его противоречия.

            В своих взаимоотношениях с региональными политическими элитами центр предпочитал двусторонние отношения многосторонним отношениям, неформальные сделки с отдельными региональными лидерами решению на основе закона вопросов, представляющих для субъектов федерации коллективный интерес. Как отмечает один из зарубежных исследователей отношений между федеральной и региональной властью в России,  «напряженность в отношениях между центром и регионами в основном проистекает из споров относительно разделения власти и ответственности между центральной и региональными властями. В рамках этих споров политически слабые центральные власти в целом не имели силы и способности насильственно вмешаться и дисциплинировать упрямых региональных лидеров. Вместо этого, повторяющимися альтернативами решению вопросов были различные формы политических сделок между федеральной и региональными властями».
 Заключение двусторонних сделок между центром и регионами стало институционализированным явлением.

           Федеральный центр дал в руки региональных лидеров сильный политический ресурс в виде контроля за назначением руководителей территориальных структур федеральных министерств и ведомств. «Контролируя назначение таких влиятельных должностных лиц (например, руководителей налоговой инспекции, финансовых контролирующих органов, должностных лиц таможенной службы, судей, прокуроров, центральных избирательных комиссий), губернаторы были способны подрывать власть федерального правительства и мешать проведению федеральной политики».
 

           Отдавая столь мощный ресурс в руки региональных лидеров, федеральный центр не мог не понимать, что не только существенным образом ослабляет свою власть и во многом теряет контроль за ситуацией в субъектах федерации, но и в определенной степени попадает в зависимость от регионального руководства. У последнего возросли возможности манипулировать деятельностью указанных территориальных структур в собственных интересах.        

              Центр потворствовал и своекорыстному участию региональных элит в процессах приватизации, сдерживанию ими демократического развития в субъектах федерации. Не без участия федерального центра произошла коммерциализация региональных элит. По меткому замечанию известного немецкого политолога Клауса фон Бойме, в России «местные элиты благоприятствовали приватизации, потому что они получили шанс присвоить часть государственной собственности. Отношения «патрон-клиент» возникли как в центре, так и в регионах. Но в регионах переплетение экономической и политической элит пошло дальше, чем в центре…».
 Примерно того же мнения придерживается шотландский политолог К. Росс, который утверждает, что «в новом пост-коммунистическом корпоративном союзе региональные экономические и политические элиты объединили усилия для грабежа богатств своих регионов».
 
Заметим также, что вся приватизация и распределение собственности проходили под прямым контролем и при непосредственном участии региональных элит. Определение условий приватизации; подлежащих приватизации объектов и их стоимости; круга лиц, которым передается государственная собственность; передача недвижимости в аренду по произвольно установленным правилам, - все это и многое другое, с одной стороны, резко усилило власть региональной элиты, с другой – создало самые благоприятные условия для ее обогащения. 

           Потворство региональным лидерам и региональным политическим элитам со стороны федерального центра осуществлялось с одной явной целью: привлечь на свою сторону региональные элиты. Однако цена была слишком высокой. Как было замечено в одном зарубежном исследовании, «ценой успешной интеграции региональных элит явился фундаментальный дефицит демократии в самих регионах».
 Создалась ситуация, когда принимаемые в центре отдельные меры по демократизации общества и его политической системы тормозились по разным причинам на местах. Вместо мощного сдвига в сторону развития демократии, что должно сопутствовать становлению рыночной экономики, в немалом  числе регионов при попустительстве федерального центра сформировались режимы авторитарного типа. Разумеется, такие режимы несовместимы с подлинно федеративными отношениями, которые однозначно предполагают соблюдение законов и реализацию принципов демократии как на федеральном уровне, так и в масштабах каждого субъекта федерации. 

Попустительство со стороны федерального центра и его заигрывание с региональными лидерами и политическими элитами имели печальные для страны последствия.  Процесс децентрализации по существу вышел из-под контроля федеральной власти и, потеряв целенаправленность и четкие контуры, начал превращаться в свою противоположность – анархию. В значительной части была потеряна управляемость обществом и государством, не говоря уже о слабости и неэффективности центральной власти. Стала нормой правовая вольница субъектов федерации, в результате чего разрушалось единое правовое пространство, без которого невозможны ни нормальный процесс управления, ни стабильное развитие общественных, в том числе экономических, отношений, ни обеспечение безопасности человека, реализации его законных прав и свобод. На пути установления и развития экономических связей между российскими регионами воздвигались искусственные барьеры в виде своеобразных самостийных «таможен», которые ограничивали свободу перемещения товаров, услуг и финансовых средств. Тем самым экономическому развитию и населению-потребителю страны наносился огромный ущерб. Появились случаи отказа некоторых субъектов Федерации перечислять налоги в федеральный центр, что грубо нарушало нормальные межбюджетные отношения.

В основе этой общей картины явного ослабления федерального центра и потери управляемости лежали, по-видимому, несколько причин. Во-первых, это противоречия в центральном ядре власти. Сначала это было противостояние союзного и российского центров власти. И тот, и другой в поисках средств усиления собственных позиций стремились опереться на регионы и их руководителей. Отсюда, например, обещание повысить статус некоторых автономных республик до статуса союзных республик, с одной стороны, и предложение взять столько суверенитета, сколько республики смогут проглотить – с другой. Позже возникло другое противостояние – между российским Президентом и Верховным Советом РСФСР. Обе стороны этого конфликта  также стремились опереться на поддержку регионов и их руководителей. «По мере того, как поляризация между Съездом народных депутатов и Президентом возрастала, обе стороны добивались  поддержки от региональных лидеров, обещая согласиться с требованиями большей автономии».
 Наруку региональным элитам оказалось и противоречие между российским Президентом и Государственной Думой первого и второго созывов. Позднее региональные политические элиты стали использовать в своих интересах заинтересованность федеральной власти в получении в регионах благоприятных для нее результатов на общефедеральных выборах парламента и Президента Российской Федерации. Эти результаты обеспечивало руководство регионов, а оплачивались они подачками и невмешательством центра в то, что творили в регионах их элиты. 

Занятая междуусобной борьбой, федеральная власть создала условия для усиления власти региональных лидеров, некоторые из которых превратили свои регионы в собственные вотчины. Они приобрели такую степень самостоятельности и независимости по отношению к федеральному центру, что позволяли себе не подчиняться федеральным законам и распоряжениям федеральных властей.

Во-вторых, ослаблению и неэффективности федеральной власти в немалой степени способствовала ее растерянность перед грузом свалившихся на нее огромных проблем. Налицо было отсутствие продуманной стратегии и тактики экономического, социального и политического развития страны, а попытки некритического заимствования западных моделей рыночной экономики и демократизации и их использования в специфических условиях России оказались провальными. 

В-третьих, нормальному процессу децентрализации, оптимальному распределению властных полномочий между федеральным центром и субъектами федерации явно помешала поглощенность руководителей высшего и среднего звена начавшейся приватизацией, их стремление захватить и присвоить значительную часть собственности. В такое время, естественно, не до строительства государства и формирования федеративных отношений. Успех в обогащении во многом зависел от сделок с региональными элитами  и  их лидерами. 
Таким образом, можно сделать вывод, что, несмотря на некоторые существенные пробелы в федеративном строительстве и серьезные отклонения от общепризнанных в отечественной и международной политической науке и правоведении принципов федерализма, в целом в России 1991-1999-х гг. были созданы важные институциональные предпосылки для формирования федеративной системы. Однако процесс создания институтов федерализма в России не был завершен, а созданные институты и закрепленные в Конституции принципы федерализма не были реализованы. В этой связи нельзя не согласиться с оценкой одного зарубежного автора:  «Россия усвоила все ключевые внешние структурные атрибуты федерации, и Конституция действительно хранит как святыню многие ключевые принципы федерализма и демократии, но на практике ни федеральные власти, ни субъекты федерации не живут полностью согласно этим федеральным принципам. Демократическое федеративное государство, основанное на принципах федерализма, еще не консолидировалось в России».
 
                                       4.2 Федерализация и дефедерализация России        

Как реакция на процессы ослабления федеральной власти и потери управляемости страной явился курс на централизацию, составивший содержание второго этапа в истории строительства постсоветского Российского государства. Сама централизация власти имела более широкое назначение – укрепление государства, что было жизненно важным в сложившихся тогда условиях. Дело в том, что, несмотря на свойственные им особенности, все стратегические реформы (административная, налоговая, судебная, земельная, банковская, а также реформирование естественных монополий, системы жилищных и муниципальных субсидий) имели одну общую черту: их проведение зависело от жизнеспособности и эффективности государства. Однако, по мнению некоторых специалистов, российская государственная машина оставалась слабой и неэффективной. «Она сталкивается также с продолжающимися проблемами легитимности, так как хотя сам Путин остается популярным, доверие государственным институтам и одобрение их деятельности остается низким».
  

Централизация была востребована самой жизнью и принесла немало положительных результатов. Важнейшим из них явилось восстановление единого экономического и правового пространства. Хотя процесс приведения законодательства субъектов Российской Федерации в соответствие с федеральной Конституцией и другими федеральными законами оказался внутренне противоречивым (не были приведены в соответствие с Конституцией России некоторые федеральные законы, особенно те из них, которые вторгались в предметы ведения и полномочия субъектов Федерации), в целом он был жизненно необходимым. 

             Приведение Конституций (Уставов) и законов субъектов Федерации в соответствие с федеральной Конституцией и федеральным законодательством положило конец своеволию региональных элит в правовом регулировании важнейших сторон общественной жизни, в первую очередь, вопросов организации государственной власти, формирования избирательной системы и проведения выборов, регламентации хозяйственных отношений, участия субъектов федерации в международных и внешнеэкономических связях и т. д. 

Централизация власти и управления помогла в какой-то степени дисциплинировать региональных лидеров, возомнивших себя вершителями судеб страны, хотя не прекратился полностью прежний процесс заигрывания с ними, свидетельством чего стало попустительство федеральной власти, вылившееся, в частности, в разрешение губернаторам и президентам продлить свое пребывание у власти на третий срок. 

Позитивным, хотя и не до конца последовательным, шагом явилась реформа Совета Федерации, удаление из него региональных руководителей, особенно руководителей высшей исполнительной власти субъектов федерации. Это позволило хотя бы формально восстановить конституционный принцип разделения властей, превратить Совет Федерации в постоянно действующий на профессиональной основе орган законодательной власти государства, отдалить региональных лидеров от чрезмерного влияния на федеральную власть, помочь им сконцентрировать внимание на решении насущных региональных и местных проблем.

В результате централизации произошли серьезные изменения в федеративных отношениях, одним из позитивных результатов которых явилось выравнивание условий функционирования всех субъектов Федерации, отмена существовавших привилегий и льгот. В настоящее время необходимо признать, что никакие республики, кроме Чечни, не пользуются никакими особыми преимуществами перед другими субъектами Федерации ни в бюджетно-налоговой сфере, ни в какой другой области. Все перечисленные меры объективно способствовали тенденции федерализации.
Оценивая, несомненно, положительно изложенные последствия централизации власти и управления в начале нынешнего века, было бы непростительно не заметить, что, качнувшись от децентрализации в сторону централизации, маятник прошел золотую середину и начал зашкаливать за разумные пределы, показывая переход к другой крайности – чрезмерной и жесткой централизации. Под видом укрепления «вертикали власти» начались процессы, угрожающие демократизации общества и государства и подрывающие основы федеративного устройства. Произошла, как представляется, подмена объекта давления: вместо ограничения всевластия региональных лидеров и политических элит  и подчинения их общегосударственной дисциплине предпринимаются меры по ограничению полномочий субъектов Федерации, по разрушению тех ростков федерализма, которые явственно обозначились в 90-е годы прошлого столетия.

           Власть начала укрепляться и не только по  вертикали, но и по горизонтали при очевидном доминировании  исполнительной ветви власти над всеми другими ее ветвями. Отчетливо обозначился обратный ход в строительстве федеративного государства: резко усилилась тенденция  централизации и ослабления федеративных начал в российской государственности.

Нынешнее состояние российского федерализма свидетельствует о том, что ушел в прошлое целый ряд явлений и процессов, не соответствовавших федеративной природе государства. Это запущенный сверху («берите суверенитета столько, сколько проглотите») и с удовольствием подхваченный региональными политическими элитами «парад суверенитетов»;  явное и существенное несоответствие принятых в субъектах Российской Федерации конституций и уставов, а также иного регионального законодательства  федеральной Конституции и основанным на ней другим федеральным законам; попытки перераспределения конституционно установленных предметов ведения и полномочий в пользу регионов, в частности, путем заключения двусторонних договоров с федеральным центром; явно выраженные сепаратистские настроения в ряде субъектов, преимущественно республик; фрондерство некоторых региональных лидеров, выразившееся в откровенном невыполнении в ряде  случаев решений федерального центра, неисполнении решений судебной власти, в том числе Конституционного Суда РФ; солидарные выступления в пику федеральному центру руководителей регионов, в том числе в Совете Федерации, в бытность их пребывания в верхней палате российского парламента. Это был период неуправляемой регионализации, при которой центр присутствовал скорее в роли наблюдателя, чем активного действующего лица, направляющего процесс федерализации. Представляется бесспорным, что взятый с учетом сложившейся ситуации федеральным центром в 2000-е гг. курс на усиление государственной власти, восстановление управляемости страной, укрепление вертикали власти был объективно обусловлен.    


Однако при обоснованности стратегического курса использованные методы можно расценить как не вполне адекватные. Еще раз в истории подтвердилось, что менталитету российских (советских) правящих кругов традиционно чужд принцип «золотой середины». В политике это выражалось в том, что, проводя в жизнь те или иные акции, власть не знает меры и впадает в крайности. Если она принималась бороться за утверждение трезвости, то это выливалось в полный административный запрет цивилизованной торговли спиртными напитками и уничтожение виноградников. Если власть бралась за наведение порядка и выступала за объективно необходимую централизацию, то обязательно доходила до крайностей свехцентрализации.  

В сложившихся за 1990-е годы условиях потребность в централизации власти и управления, несомненно, существовала, но для этого вовсе не требовалось разрушать те ростки федерализма, которые появились в первое десятилетие постсоветской России.  

               В течение всего периода 2000-х гг. федеральный центр, несмотря на конституционное закрепление федеративной природы российского государства,  сознательно поощрял процесс дефедерализации России, шаг за шагом урезывая полномочия субъектов Федерации. Определяющей тенденцией во взаимоотношениях Центра и регионов стало систематическое сужение границ самостоятельности (автономии) последних и усиление их политической, кадровой и финансово-экономической зависимости от федеральной власти и ее руководства. В этой связи нельзя не согласиться с общей оценкой, данной двумя зарубежными исследователями: «воздействие политической рецентрализации в короткий срок изменило лицо и  природу российского федерализма и вызывает озабоченность  то, что политическая траектория   России удаляется от федералистской структуры в сторону унитарного государства».
 Тенденция дефедерализации выразилась в ряде принципиальных мер, предпринятых в 2000-е годы федеральным центром под флагом укрепления вертикали власти.

Одной из первых мер явилось создание федеральных округов. Помимо того, что нарезка федеральных округов, иными словами, изменение исполнительной властью административно-территориального деления страны, противоречила Конституции Российской Федерации,  опыт  показал, что федеральные округа в основном оказались практически бесполезными. Они не приблизили, как задумывалось, федеральную власть к населению, и оно не ощутило какое-либо благотворное влияние федеральных округов на свою жизнь. Федеральная власть так же далека от  жизни простого человека, какой и была до  формирования округов. Население субъектов федерации в большинстве своем даже не знает о существовании федеральных округов и тем более не осведомлено об их деятельности. Общественное мнение не воспринимает руководителей федеральных округов как личных представителей Президента России.

Руководители федеральных округов практически лишены возможности контролировать деятельность региональных лидеров. Последние по-прежнему обладают большой властью и в осуществлении ее неподконтрольны полномочным представителям Президента РФ. Самое большее, что могут сделать эти представители, - сигнализировать Президенту и его администрации о тех или иных сторонах деятельности региональных лидеров.   

В кампании по приведению регионального законодательства в соответствие с федеральным были достигнуты определенные ощутимые результаты. Однако возникает вопрос, почему эту задачу не могли решить уже существовавшие органы власти – Генеральная прокуратура, суды, Министерство юстиции и почему для этого нужно было создавать еще одну громоздкую структуру. Если какие-то органы государственной власти, призванные решать конкретную задачу, не справляются с ней, очевидно, следовало бы реорганизовать их работу, укрепить кадрами и т. п., словом, заставить их выполнять  возложенные на них функции, а не подменять их новыми органами власти. 

Что касается приданной полномочным представителям Президента РФ функции координации деятельности территориальных структур федеральных органов власти, то здесь неизбежно должны были столкнуться интересы федеральных ведомств, которым принадлежат эти структуры, и администрации федеральных округов, которые волей-неволей вмешиваются в деятельность указанных структур. Дело в том, что в существовавшей до создания федеральных округов российской управленческой системе не было свободной ниши. По этой причине полномочные представители Президента РФ в федеральных округах и их администрации должны были вмешиваться либо в компетенцию федеральных ведомств и их руководителей, либо в полномочия субъектов Федерации. И в том, и в другом случае такое вмешательство могло бы стать потенциальным источником конфликтов с соответствующими негативными последствиями для стабильности управленческой системы.

Однако вопрос не только в том, насколько полезным (точнее, бесполезным) было создание федеральных округов. Другая сторона вопроса связана с появлением нового слоя бюрократии. В связи с этим возникает вопрос, насколько целесообразными оказались огромные расходы на создание и содержание дополнительной части и без того непомерно большой российской бюрократии. Учитывая конкретные результаты деятельности полномочных представителей и их администраций, можно сказать, что цена оказалась чрезмерной и неоправданной. Создание округов и института полномочных представителей Президента не повысили  эффективность управления на региональном уровне.  Но привели к разрастанию чиновничьей массы.  

Авторитет полномочных представителей невысок как среди населения, так и среди руководителей субъектов Федерации. Согласно проведенному в 2011 г. группой «Циркон» исследованию состояния и перспектив развития российского федерализма в массовом сознании и экспертных оценках, деятельность представителя Президента РФ в федеральном округе скорее не одобряют или затруднились ответить на вопрос об оценке этой деятельности в Ивановской области 73 %, в Краснодарском крае – 62 %, в Пермском крае – 81 %, в Республике Татарстан -  57 процентов. Еще более отрицательное отношение к институту федеральных округов и действующих в них полномочных представителей  Президента РФ выразили эксперты из числа представителей региональных элит, регионального бизнеса и научного сообщества. Как отмечается в упомянутом исследовании, «отношение представителей региональной элиты к федеральным округам оказалось полностью отрицательным. По их мнению, поставленные перед этими образованиями задачи в свое время были выполнены, и сейчас в этой надрегиональной административной надстройке нет никакой необходимости». «По мнению других респондентов, в федеральных округах вообще не было необходимости, и никакой пользы они не принесли».
 

В том же ряду находилась мера по отмене выборов глав субъектов Федерации непосредственно населением региона, что не без основания рассматривалось многими исследователями как сильный удар по федерализму. В целом губернаторы и президенты республик, руководствуясь меркантильными соображениями, в первую очередь страстным желанием во что бы то ни стало сохранить свои посты, все же, не мешкая долго, поддержали замену выборов глав регионов по существу их назначением в обмен на отмену ограничения двумя сроками возможности переизбираться на должность главы.

Новая процедура назначения высших должностных лиц субъектов Федерации отнюдь не решила задачу повышения эффективности управления на региональном уровне, но, несомненно, понизила степень легитимности власти региональных руководителей. Ведь одно дело, когда губернатор или президент избирались непосредственно народом, который в теории и по Конституции является единственным источником власти, и другое дело, когда руководители регионов отбирались через посреднические структуры и процедуры. После отмены выборов губернатор отвечал не перед населением (ведь оно не избирало его), а перед Президентом, его администрацией, перед федеральным правительством. В этом случае главы субъектов Федерации по существу превращались в президентских назначенцев, или, если можно сказать резче, в наемных работников. 

В настоящее время эта процедура под давлением общественности меняется. Федеральный законом РФ от 2 мая 2012 г. N 40-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и Федеральный закон "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации" предусматривается более демократический порядок избрания высших должностных лиц субъектов федерации: путем народного голосования, но с определенными ограничениями, которые ставят выдвижение и избрание этих лиц в зависимость от федерального центра.
Федеральный центр привязал к себе региональных лидеров, присвоив Президенту РФ право отстранять от должности глав субъектов Федерации, а также право инициировать досрочный роспуск законно избранного регионального органа законодательной власти. При этом основанием освобождения высшего должностного лица субъекта Федерации от занимаемого поста может быть, в частности, выраженное Президентом РФ недоверие. 

Еще одним методом усиления  централизующего контроля и привязки регионов явилось создание в субъектах Федерации территориальных структур  федеральных органов государственной власти. С одной стороны, это не могло не привести к ущемлению полномочий субъектов Федерации, параллелизму в работе государственных органов федерального и регионального уровней. С другой стороны, такой шаг федерального центра намного увеличил численность государственных чиновников. О том, к какому разбуханию бюрократического аппарата привело создание на территории субъектов Федерации  множества территориальных структур федеральных органов власти, свидетельствуют следующие данные. Только в период с 2001 по 2006 гг. число федеральных чиновников в регионах России увеличилось с 348300 до 616100.Это намного превысило число чиновников регионального уровня (в 2001 г. их было 169900, к концу 2006 г. их число возросло до около 200000 человек).
 

Поскольку согласно ч. 2 ст. 77 Конституции Российской Федерации в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов федерации образуют единую систему исполнительной власти, то очевидно, что общегосударственную политику в регионах можно проводить через органы власти самих субъектов федерации. Это позволило  бы  отказаться от указанных территориальных структур, возвратиться к существовавшей структуре двойного подчинения и существенно упростить и удешевить государственную управленческую структуру без ущерба ее эффективности.

Существенно ограничило возможности и полномочия субъектов Федерации предпринятое федеральной властью перераспределение налоговых доходов в свою пользу. Закрепленное первоначально в Бюджетном кодексе РФ распределение между Федерацией и ее субъектами налоговых доходов по принципу 50:50 было пересмотрено. С 2001 года было введено другое соотношение: федеральная часть налоговых поступлений составляет 70 процентов, а региональная – только 30 (позже эта доля несколько увеличилась). В результате этой политики бюджеты субъектов Российской Федерации потеряли огромную часть поступлений. Так, только по российским оценкам бюджет Республики Татарстан потерял 10 миллиардов рублей. Минфин же республики считает, что потери составили значительно большую сумму. В целом  если в 2004 году в субъектах РФ оставалось 47 % общенациональных доходов, то в 2006 году — около 40 %, в 2008 году — около 30 %.
 

Перераспределение финансовых ресурсов привело к ряду нежелательных последствий: 1) снизило ответственность регионов. У региональных элит появился весомый довод, чтобы сваливать все экономические неурядицы и бедственное положение широких слоев населения на федеральный центр; 2) автоматически переложило на федеральный центр ответственность за нерешенность региональных экономических и социальных задач, в том числе и тех, с которыми с успехом могли бы справиться сами субъекты федерации, имей они в своем распоряжении больше денежных средств; 3) усилило зависимость регионов от принимаемых федеральным центром решений, в том числе и в области распределения финансовых ресурсов. Федеральный центр получил в руки дополнительно мощный рычаг для политического давления на субъекты Федерации. Появляется возможность дифференцированного отношения к регионам, деления их на «хорошие» и «плохие», манипулирования регионами, поощряя одни из них и наказывая другие, особенно в случае неправильного с точки зрения федеральной власти поведения регионального лидера и его команды. Межбюджетные отношения и в первую очередь характер и объемы федеральных трансфертов стали заложниками патронажно-клиентельных отношений.  

Усилилась зависимость субъектов Федерации от федерального центра и его  трансфертов и в связи лишением регионов права заимствования финансовых ресурсов за рубежом. Суть дела в том, что согласно ст. 103 Бюджетного Кодекса Российской Федерации в ее прежней редакции, «субъекты Российской Федерации, бюджеты которых не получают финансовую помощь на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, имеют право осуществлять государственные внешние заимствования в соответствии с законодательством Российской Федерации». Таким образом, закон четко проводил различие между теми субъектами федерации, которые получают из центра финансовую помощь на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, и теми субъектами федерации, которые такую помощь не получают, и они имели право делать внешние заимствования. Следовательно, сам запрет или ограничения на заключение субъектами федерации внешних финансовых соглашений должны были бы иметь дифференцированный характер при безусловном соблюдении законодательных ограничений. Однако федеральная власть предпочла иной и, очевидно, не самый лучший путь – постричь всех под одну гребенку. В новом Федеральном законе «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации» статья 103 о государственных внешних заимствованиях переформулирована таким образом, что субъекты федерации даже не упоминаются. 

Для нынешнего состояния федеративных отношений в России характерен ряд признаков. Совершенно очевидно, например, что явно присмирели главы субъектов Федерации, их протестные заявления против тех или иных акций федерального центра практически не слышны. Напротив, все чаще они проявляют подчеркнутую лояльность к федеральной власти и ее высшим руководителям. Можно утверждать, что одним из последствий укрепления вертикали власти явилось то, что центр дисциплинировал глав регионов.  В руках последних практически не осталось инструментов для сделок с федеральным центром или давления на него. Конечно, центр заинтересован в обеспечении региональными лидерами на подведомственных им территориях нужных ему результатов на федеральных выборах, а также порядка и предупреждения открытых массовых протестных действий. Однако в случае провалов либо в том, либо в другом случае главы субъектов Федерации рискуют потерять руководящее кресло.  

Не менее очевидно и то, что федеративные отношения в значительной части вышли за пределы институционального поля; отношения в рамках институтов федерализма подменены неформальными связями, суть которых достаточно обоснованно определяется как патронажно-клиентельные отношения. Патрон, федеральный центр, волен в достаточно  широких пределах распоряжаться судьбой своих региональных клиентов, строить свои отношения с ними так, как считает нужным. Закрепленная в Конституции РФ норма о том, что во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти все субъекты Российской Федерации между собой равноправны вовсе не означает, что федеральный центр со своей стороны обязан относиться к субъектам Федерации совершенно одинаково. Остается фактом то, что это отношение всегда было дифференцированным.

Одним из последствий клиентельных отношений явилось то, что ныне не конституционные и другие законодательные акты определяют характер взаимодействия федерального центра и субъектов Федерации; во многом это делают неформальные, личные связи региональных лидеров и других членов их команды с высокопоставленными федеральными чиновниками. А это в свою очередь увеличивает долю субъективизма в политике отношений с регионами. И в этом нельзя не видеть преемственность с советским опытом.

Еще одно из последствий распространения патронажно-клиентельных  отношений состоит в том, что эксклюзивные преференции, которые получает тот или иной регион благодаря этим отношениям, есть ничто иное, как продажа государственных (в данном случае – федеральных) услуг за четко установленную мзду.    

В этой связи одна из актуальных задач возрождения российского федерализма заключается в том, чтобы вывести из тени взаимодействие федеральной и региональных элит, федеральных и региональных органов государственной власти, и, следуя общепризнанной практике зарубежных федераций, ввести отношения Центр – регионы в строгие институциональные рамки, сделать их прозрачными и предсказуемыми. Это способствовало бы нормализации взаимоотношений регионов между собой и с федеральным центром. Но при нынешнем политическом режиме с его широкой коррупционной практикой и игнорированием сути федеративных отношений эта задача относится пока к числу не решаемых.

Традиционной и тяжелой для решения проблемой для регионов и российского государства в целом по-прежнему является огромный разрыв в уровнях экономического и социального развития регионов, что служит серьезным препятствием на пути  их модернизации и инновационного развития. Так, по производству валового регионального продукта разрыв между регионами составлял в 2008 г. 449,4 раза.  По доле валового регионального продукта на душу населения разница между российскими регионами составила примерно 24,4 раза. По данным Министерства регионального развития РФ, разница между регионами в объемах инвестиций в основной капитал составляла в 2010 г. 186,7 раза. Разрыв между полярными по средней заработной плате регионами составлял в августе 2008 г. 6,84 раза. Если, например, в Брянской, Тамбовской областях и Республике Калмыкия среднемесячная зарплата превышала стоимость фиксированного набора товаров и услуг в 1,5 раза, а в Республике Дагестан – 1,3 раза, что значительно ниже показателя в среднем по России, то в Московской области указанное  превышение составляет 2,6 раза, а в Москве -  3,1 раза. Как считают специалисты Центра социально-консервативной политики, разрыв бюджетной обеспеченности между самым богатым и самым бедным регионом до выравнивания (с учетом ИБР) составляет более сотни раз, коэффициент вариации в 2010 г. был равен 91,3%.
 
Экономические неравенство регионов воспроизводится исключительно разной степенью обеспеченности собственными природными ресурсами, исторически сложившейся отраслевой структурой экономики, разной инвестиционной привлекательностью, в том числе и для иностранных инвесторов, неодинаковой степенью эффективности регионального руководства.

Ахиллесовой пятой российского общества остается неспособность регионов выполнять за счет собственных средств социальные обязательства перед своим населением, предписанные им федеральным законодательством. Иначе говоря, в России систематически нарушается принцип баланса между доходными полномочиями субъектов Федерации и их закрепленными в федеральном законодательстве расходными обязательствами. Одна из причин такого положения заключается в сваливании федеральным центром обязательств по социальному обеспечению населения на регионы без обеспечения их соответствующими финансовыми ресурсами.

 Разрыв в уровнях социально-экономического развития российских регионах, эту фактическую асимметрию, несмотря на пророчества некоторых авторов, по-видимому, невозможно устранить не только в долгосрочной, но и в дальнесрочной перспективе. Вообще проблема симметрии и асимметрии в федерализме остается дискуссионной в отечественной и зарубежной литературе. В этом плане требует более трезвой оценки постоянно циркулирующая в научных и политических кругах идея о целесообразности добиться в российском федерализме симметричности субъектов Федерации. Здесь необходимо сначала разобраться, что представляют собой симметрия и асимметрия в федеративном устройстве государства. Симметрия в федерации понимается как одинаковость ее субъектов. Поскольку такое положение недостижимо, является неслучайным то, что в мире нет симметричных федераций. Асимметрия означает наличие существенно различных субъектов федерации. 

Разумеется, существование резких региональных различий не укрепляют российский федерализм. Их смягчение необходимо и неизбежно по мере поступательного развития российского общества. Принципиально важным для судьбы федерализма в России является вопрос: способна ли федеративная форма государственного устройства сыграть роль эффективного инструмента в решении политических и социально-экономических проблем, с которыми сталкиваются российские регионы. Если нет, значит, какие бы институциональные изменения в федеративном устройстве ни предлагались, они не могут существенно повлиять на экономическое и социальное состояние указанных регионов, а, следовательно, на общее положение в стране. 

Потенциал федерализма в России далеко не исчерпан, поскольку отсутствуют  условия для его полноценной реализации. В то же время пространственные масштабы страны, полиэтнический состав ее населения, имеющиеся институциональные наработки дают основание полагать, что федерация есть наилучший выбор для России.  Унитарная Россия в полном соответствии с историческими традициями и доминирующей веками авторитарно-патриархальной политической культурой будет централизованным государством с авторитарным режимом. Хотя унитаризм, возможно, облегчает координацию в сфере управления, но за счет жесткой, принудительной централизации с недоказанной эффективностью, и сам  переход в России к такому типу государственного устройства создал бы гораздо большие риски политической напряженности и даже взрывов.

При этом необходимо учесть, что какой бы формы государственного устройства ни придерживалась Россия – унитарной  или  федеративной,  она  будет  вынуждена   решать  большую  совокупность  сложных  задач, связанных с преодолением пронизывающей весь государственный бюрократический аппарат коррупцией; огромным отставанием страны от передовых стран в научно-техническом развитии,
 всеобщей инертностью населения России к провозглашенному курсу на модернизацию и ее целям. Совершенно не зависит от формы государственного устройства и усугубление таких тяжелых для страны процессов, грозящих многими бедами, как депопуляция и ухудшение качества человеческого капитала.
 

В целях преодоления огромных региональных различий представляется целесообразным провести тотальную «инвентаризацию» ресурсов и возможностей каждого региона, определить точки возможного экономического роста и расширения собственной налоговой базы, установить, какие проекты можно и нужно осуществить с привлечением отечественных и зарубежных инвестиций. Это позволит определить, в какие приблизительно сроки регион сможет финансировать  собственные расходы или большую их часть за счет своих средств.

Безальтернативным способом обеспечения экономического и социального развития российских регионов является поощрение конкуренции. Вполне вероятно, что в этой конкурентной борьбе некоторые регионы сильно продвинутся вперед, другие останутся в роли отстающих. Однако, в конечном счете, и они  будут вынуждены искать пути догоняющего развития, в том числе с помощью федерального центра за счет финансовой подпитки и, если понадобится, кадровых решений. Следовательно, конкуренция вызывает неравенство, но она же и стимулирует развитие. Иного не дано. В ручном режиме эта задача не решаема в принципе. 

Следует отказаться от не оправдавшего себя распыления финансовых ресурсов, от распределения их по регионам по принципу «всем сестрам по серьгам». Оценки специалистов показывают, что федеральные гранты в их нынешнем виде не достигают цели стимулирования развития регионов, но поощряют иждивенчество. Соотношение трансфертов на выравнивание и трансфертов, не имеющих выравнивающего эффекта, но при этом не создающих стимулы к развитию, составляет в различные годы от 30:70 до 25:75. Использование части средств фонда выравнивания на стимулирование развития доходной базы регионов носит сугубо искусственный характер.
 На первых порах целесообразно финансово поддержать наиболее продвинутые регионы, которые могут выступить в роли локомотива на пути экономического и социального развития с последующим оказанием массированной поддержки  отстающим регионам, в том числе за счет некоторого перераспределения доходов. С этим связана и поддержка в первую очередь наиболее перспективных с региональной и общефедеральной точек зрения проектов с упором на межрегиональные проекты.

Развязывание конкуренции потребует усиления автономности регионов, расширения их полномочий в русле разумной децентрализации, при этом распределение функций и полномочий должно основываться строго на принципе субсидиарности. В процессе децентрализации произойдет некоторое перераспределение  в пользу регионов финансовых ресурсов. Собираемые регионами в настоящее время три налога и получаемые  ими федеральные трансферты – явно недостаточный ресурс для самостоятельного развития. Необходима либерализация бюджетно-налоговой системы и, прежде всего, за счет некоторого расширения  налоговых полномочий субъектов Федерации. 

Сравнение сложившихся в России бюджетно-налоговых отношений с ситуацией в этой сфере в развитых зарубежных федерациях свидетельствует, что налоговая автономия предполагает, прежде всего, что субъекты федерации могут иметь собственные налоги. Она включает в себя также свободу устанавливать и отменять эти налоги, устанавливать налоговую базу и налоговые ставки, право предоставлять льготы или освобождать от налогов индивидов и фирмы.
 Исходя из такого понимания автономии, сравнение  федеративных государств позволяет утверждать, что наименьшей автономией и соответственно наименьшими правами  в этом отношении обладают субъекты Российской Федерации. Налоговую систему и межбюджетные отношения в Российской Федерации характеризуют жесткое централизованное управление. Субъекты Российской Федерации не вправе устанавливать свои налоги и сборы, определять их основные параметры. Не могут они участвовать и в разработке федеральных законов, регулирующих налоговые отношения. Централизация финансовых ресурсов в руках федеральной власти и крайнее ограничение налоговых и бюджетных полномочий субъектов федерации ставит под угрозу федеративный характер российского государства. 

В бюджетно-налоговых отношениях в федеративном государстве должен действовать принцип непременного соблюдения общих «правил игры» в этой сфере,  например, таких, как открытость и прозрачность в межбюджетных отношениях; четкие критерии предоставления регионам федеральных трансфертов; обязательный отчет региона о целевом расходовании федеральных бюджетных средств; соответствующие контроль со стороны федерального центра и ответственность региона и его должностных лиц за нецелевое использование или неиспользование вообще выделенных средств. При нынешнем политическом режиме с его широкой коррупционной практикой и игнорированием сути федеративных отношений эта задача относится пока к числу не решаемых.

Дальнейшее существование российского федерализма и по существу рефедерализация потребует определенных институциональных новаций. Остановимся на некоторых из них. Можно было бы начать с упразднения федеральных округов и института полномочных представителей в округах, института главных федеральных и просто федеральных инспекторов в субъектах федерации. Это в значительной мере упростило бы структуру управления и привело к существенному сокращению бюрократического аппарата. 

В нынешнем виде Совет Федерации страдает множеством недостатков. Эта палата Федерального Собрания неравноценна нижней палате – Государственной Думе. Ее состав по-прежнему нарушает конституционный принцип разделения властей, поскольку включает назначаемых представителей исполнительной власти регионов. Совет Федерации стал своего рода кадровым отстойником для бывших глав регионов и других отставных чиновников. Ряд членов Совета Федерации никогда не жили и не работали в представляемых ими субъектах Федерации. Представляется целесообразной реорганизация Совета Федерации в двух направлениях. Одно из них - введение свободных выборов членов Совета Федерации населением соответствующего региона. Это нужно не только для усиления легитимности верхней палаты или расширения политического участия населения, но и для того, чтобы пресечь возможное манипулирование региональными руководителями поведением своих представителей и устранить  их влияние на деятельность второй палаты высшего законодательного органа страны. Члены Совета Федерации могли бы стать прямыми представителями населения региона при условии проведения честных и справедливых выборов, которые очень часто уродуют  своим вмешательством именно региональные власти. В этом случае Совет Федерации оправдывал бы свое название Палаты регионов. Другое направление реорганизации Совета Федерации – это  уравнивание в законотворческих правах обеих палат Федерального Собрания.

В русле мер по совершенствованию федерализма находится и восстановление практики избрания глав субъектов Федерации непосредственно населением, но при условии исключения из практики выборов применения административного ресурса и различного рода фальсификаций, искажающих действительное волеизъявление народа. 

              Требует некоторых институциональных изменений решение проблемы разграничения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами Федерации. Наибольшую сложность представляет разграничение полномочий по предметам совместного ведения. Это и наиболее конфликтогенная область федеративных отношений. Поскольку такое разграничение осуществляется федеральным законом, существует реальная почва для злоупотреблений со стороны федеральной власти, которые могут выразиться в захвате  центром большей части полномочий  по указанным предметам ведения. 

             Решение этой проблемы видится либо, во-первых, в полном устранении из конституционного законодательства этой группы предметов ведении и перераспределении их между властями обоих уровней и в этом случае пришлось бы перечислять исчерпывающим образом предметы ведения и полномочия федерального центра, передав все оставшееся субъектам Федерации или сделать наоборот.  Либо, во-вторых, оставляя предметы совместного ведения, ввести в практику самое широкое применение рамочного законодательства.

В российском федерализме заметно расхождение между весьма плодотворной идеей рамочного законодательства и практикой ее реализации, когда федеральный центр подменяет рамочное законодательство детальной регламентацией по существу всех вопросов, относящихся к предмету закона, не оставляя или почти не оставляя свободу усмотрения для субъектов федерации и тем самым, игнорируя их полномочия по предметам совместного ведения. Издавая такие федеральные законы, как закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", федеральный законодатель не ограничился закреплением именно общих принципов, а занялся детальным регулированием соответствующих вопросов, игнорируя их природу как предметов совместного ведения.

Рамочные  законы должны устанавливать общие принципы правового регулирования конкретных вопросов,  субъекты федерации, руководствуясь названными принципами, могут издавать свои законы, которые детализировали бы федеральные рамочные законы.  Разработка и принятие рамочных законов позволяют федеральной власти определять главные направления правотворческой деятельности по реализации определенной политики, в рамках которых  обязана действовать законодательная власть субъектов федерации, обеспечивать единство принципов правового регулирования в конкретной сфере общественных отношений. 

В то же время рамочное законодательство предоставляет субъектам федерации определенную свободу правотворчества в пределах, установленных федеральными законами. Поскольку само по себе рамочное законодательство, как правило, не может иметь прямого действия, то субъекты федерации обязаны в отведенный законом срок издать свои необходимые законы. 

Консервация существующего положения (разрыва между фактической асимметрией и формальным равноправием), по-видимому, грозит, с одной стороны, перманентным отставанием слабо развитых регионов, с другой – сдерживанием экономического и социального прогресса более развитых российских регионов. Одинаковые правовые условия для развития по-разному скажутся на разных регионах: вполне возможно, что недостаточно развитые в экономическом отношении субъекты Федерации не смогут воспользоваться этими условиями, для более развитых субъектов они могут оказаться недостаточными. Не нарушая равенства конституционно-правовых статусов субъектов Российской Федерации, можно было бы пойти по пути создания дифференцированных условий регионального развития путем использования договоров и соглашений между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Федерации.

Практика заключения указанных договоров вполне правомерна, поскольку заключение их предусмотрено в первую очередь Конституцией Российской Федерации (ч. 3 ст. 11). Уровни разграничения предметов ведения и полномочий расположены в иерархическом порядке: конституционный уровень является высшим, а договорный уровень - низшим, подчиненным конституционному уровню и неспособным превзойти его. Попытки разграничить при помощи договора предметы ведения и полномочия федерального центра и субъектов Федерации иначе, чем это сделано в Конституции Российской Федерации, являются заведомо противоправными и не имеющими юридической силы.

Здесь сразу же следует сделать одно уточнение. Поскольку исчерпывающий перечень исключительных предметов ведения Российской Федерации и предметов совместного ведения Федерации и ее субъектов дан на высшем, конституционном уровне, их перераспределение каким-то образом и на каком бы то ни было другом уровне невозможно. Речь может идти лишь о разграничении и взаимном делегировании полномочий. Именно в этом направлении можно с пользой для дела использовать и договорную практику. 

Одно из возможных институциональных изменений, которое привело бы Российскую Федерацию в обычный для федеративных систем вид, - это изменение судебной системы. В конституционном положении о праве субъектов РФ устанавливать самостоятельно систему органов государственной власти обращает на себя внимание то, что такая система, очевидно, предполагает наличие  всех трех ветвей власти. Однако в действительности оказалось, что система органов государственной власти, которую могут создавать субъекты Российской Федерации, является урезанной и включает лишь законодательные и исполнительные органы власти, но лишена такого компонента, как судебная власть. На это указывает и название федерального закона, который устанавливает общие принципы организации только законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов Федерации. В компетенции последних находятся лишь конституционные (уставные) суды субъектов Федерации да назначение мировых судей.

Наличие  у субъектов Российской Федерации в отличие от зарубежных федераций неполной, урезанной системы органов государственной власти ввиду отсутствия ее судебной ветви в принципе не соответствует федеративной природе государства. Лишение субъектов Российской Федерации права самостоятельно формировать третью ветвь власти обосновывалось стремлением вывести судебную власть из-под контроля региональных политических элит. Однако способ, которым это сделано – переводом судов общей юрисдикции и арбитражных судов в категорию федеральных – оказался не эффективным, поскольку доминирование федеральной исполнительной власти над судебной системой вряд ли является более желательным результатом. Превратились ли российские суды, став федеральными, в объективную и не коррумпированную систему, - это риторический вопрос. Как и другие ветви власти (законодательную и исполнительную), судебную систему следует разделить на два уровня – федеральный и региональный .
Наиболее оптимальным для России было бы сочетание дуального федерализма и федерализма сотрудничества, сочетание, основанное на демократическом законодательном разграничении предметов ведения и полномочий между федеральной властью и субъектами федерации и одновременно соединение их усилий для улучшения жизни многострадальных народов. Сотрудничество двух уровней властных структур возможно лишь при условии соблюдения баланса интересов - общенациональных и региональных. Всякий иной подход, особенно пренебрежение интересами субъектов федерации под видом обеспечения общефедеральных интересов, исторически бесперспективен.

Дальнейшая судьба российского федерализма абсолютно неизвестна. Одна из бед его заключается  в том, что в России в настоящее время нет ни одной мощной и влиятельной социальной и политической силы, которая твердо выступала бы за федерализм и решительно противодействовала бы дефедерализации. Отношение населения России к федерализму, в отличие от ситуации, скажем в  США, ФРГ и тем более в Швейцарии
 характеризуется инертностью. Тема федерализма  далека от повседневных жизненных интересов, которыми живет народ. Простые люди в массе своей не представляют, что такое федерация и федерализм, и эта проблема лежит на самой крайней периферии массового сознания. 

Нет заинтересованности в федерализме у самой российской политической элиты. Более того, она является сама инициатором де-федерализации, поскольку предпринятые в 2000-е годы меры в области государственного строительства были направлены на унитаризацию России. Сверхцентрализация усиливает бесконтрольность федеральной  политической элиты и всего бюрократического государственного аппарата и позволяет по своему произволу вводить «ручное управление», не считаясь с институциональными, правовыми барьерами. 
Следовательно, эксцессы централизации разрушают ростки федерализма и служат проявлением набирающего силу процесса унитаризации. Между тем объективно для России не существует проблемы выбора между унитаризмом и федерализмом. Ее жизнеспособность как государства связана исключительно с федеративной формой устройства. Федерация открывает перед Россией демократическую перспективу развития, способствует повышению эффективности управления с учетом масштабов территории страны и сильнейших региональных различий, создает условия для реализации общепризнанного международным сообществом права народов на самоопределение в рамках единого государства, облегчает решение проблемы социально-экономических и политико-правовых экспериментов и новаций.

В последние годы само понятие федерализма практически полностью выпало из политического дискурса руководящих деятелей России. Несмотря на конституционную характеристику России как федеративного государства, в провозглашенной властью концепции модернизации для федерализма тоже не оказалось места. Региональные политические элиты сдали свои позиции, и их нельзя считать способными противостоять разрушению ростков федерализма.

 Что касается возможной роли политических партий в укреплении федерализма на российской почве, то следует иметь в виду, что если роль одних партий практически не заметна, поскольку они удалены от власти, то самостоятельная роль партии власти незначительна потому, что она целиком находится в услужении федеральной исполнительной власти и национального лидера. 

Судебная система, и в первую очередь Конституционный Суд Российской Федерации, не только не смогла  противостоять дефедерализации, но и предприняла немало усилий по ослаблению федеративных начал в российской государственности. Деятельность Конституционного Суда Российской Федерации по регулированию федеративных отношений нельзя оценить однозначно как позитивную или негативную. Суд действительно принимал некоторые решения, которые должны были внести определенный вклад в совершенствование и развитие российского федерализма. Однако он не всегда выступал лидером в защите принципов федерализма. Нередко он поступал вразрез со своими прежними правовыми позициями и принимал  политически ангажированные решения, о чем свидетельствует, например, его двойственная позиция по вопросу об избрании глав субъектов федерации региональными законодательными органами. И можно констатировать, что судебная система во главе с Конституционным судом РФ, не менее ответственна, чем высшие законодательный и исполнительный органы власти России, за происходящий все последние годы процесс дефедерализации государства

По-видимому, единственным сторонником федералистских идей и практики остается пока часть научной общественности. Но без широкой социальной базы поддержки перспективы российского федерализма весьма туманны.

Что касается реального перехода к федералистским принципам государственной и социально-экономической жизни, иначе говоря, возрождения российского федерализма, то оно возможно в двух полярных случаях: (1) осознания федеральной и региональными политическими элитами того, что федерация – наиболее рациональная для России форма государственного устройства для решения стоящих перед российским обществом задач либо (2) при возникновении неурядиц и потрясений, вызванных недооценкой значимости федерализма, сверхцентрализацией и унитаризацией политической и социально-экономической жизни страны и ее регионов. Следовательно, в сложившихся условиях вопрос, нужен России федерализм или не нужен, в конченом счете, будет решать политическая элита, хорошо, если с помощью экспертного сообщества, опираясь на его выводы и рекомендации.

                                   Вопросы для самоконтроля:
1 В чем особенности институционального дизайна Российской Федерации?
2 Какие противоречия свойственны институциональной системе российского федерализма? 
3 Какое значение имеет национально-территориальный принцип построения Российской Федерации7
4 Охарактеризуйте становление и развитие российского федерализма в 1990-е годы.
5 Каковы основные проявления дефедерализации России в 2000-е годы? 
6 Каковы, на Ваш взгляд, перспективы федерализма в России? 
                                            Глава  5. Принципы федерализма

Федеративное устройство государства, как и унитарная форма, основывается на системе определенных принципов, выработанных и апробированных в течение многовековой истории человечества. Последовательное осуществление этих принципов способствует укреплению стабильности и эффективности федеративной системы. Напротив, отход от них в практике государственного строительства чреват разрушением самого каркаса федеративного устройства и либо перерождением федеративного государства в унитарное государство либо  распадом его на отдельные части.


Прежде всего, необходимо разделить принципы федерализма и принципы федеративного устройства. Первые имеют больше философско-политическую природу, являются более универсальными в плане общезначимости для любой федерации и проявляются в разных аспектах содержания федеративной формы государственного устройства. Вторая группа может быть названа организационными, или организационно-правовыми принципами. К ним относятся, например, такие принципы, как добровольность объединения государств и подобных им образований в единое государство; принятие федеральной конституции и конституций субъектов федерации; недопустимость изменения границ субъектов федерации без их согласия; общие территории и гражданство; единая денежная и таможенная системы; федеральная армия и другие институты государства, обеспечивающие его эффективное функционирование.
  Такие принципы имеют более практическую и относительно узкую направленность, придавая федерации специфический вид, отражают в той или иной мере принципы федерализма и могут предстать в разном сочетании в условиях различных федеративных государств. В данной главе речь пойдет о  принципах федерализма.

Среди этих принципов следует выделить, прежде всего, принцип единства в многообразии. Отличительной чертой федеративной формы государственного устройства является то, что она способна органически выразить единство в   главном, основном и многообразие в подробностях. Не случайно, федерализм и развивался «как ответ на древний вопрос: каким образом можно объединить различные сообщества для достижения целей, недостижимых поодиночке, не подавляя при этом самобытности решивших объединиться народов».
 При этом не исключается и соединение противоположностей, достижение баланса между ними. Собственно федерализм и федерация, наверное, потому и существуют, что представляют собой необходимые и апробированные средства соединения противоречивых элементов социального и политического пространства. В этой связи представляется достаточно точным замечание, что все федерации по определению являются конфликтными системами, находящимися в состоянии непрерывного изменения, постоянно пытаясь «установить баланс между единством и многообразием, централизмом и регионализмом, разделением власти и делением полномочий, а также между симметрией и асимметрией».
 
В  социально и этнически разнородном обществе с большими региональными различиями федеративная система выступает в роли своеобразной скрепы, которая позволяет, с одной стороны, учесть многообразные общественные интересы, с другой - обеспечить единство в главном - сохранении целостности и стабильности государства, защите прав и свобод человека и гражданина независимо от места проживания. Например, как одно из несомненных достижений Бельгийского федерализма в литературе отмечается то, что внутренне присущий федерации процесс деволюции, то есть передачи полномочий на нижние этажи власти и управления, «смог сдержать острую напряженность в отношениях между группами, говорящими по-нидерландски  и по-французски».
 

В литературе была высказана идея о том, что устойчивый федерализм «выполняет две взаимосвязанные функции: с одной стороны, он децентрализует публичную власть посредством ее разделения по вертикали и тем самым формирует полицентризм, гарантирующий демократические институты государства, провозглашенные в конституции; с другой – он интегрирует объединившиеся в федерацию государства и иные территориальные сообщества, обеспечивая их государственное единство».
  Эта сама по себе правильная мысль заслуживает постановки в более широком контексте. Интегрирующая роль федеративного устройства государства проявляется не только в объединении государств и государственных образований, но и  в соединении в целостный социум различных сегментов общества, включая социальные группы, этнические, конфессиональные и другие общности. 

Опыт многих зарубежных федераций свидетельствует о том, что их интегрирующая роль исключительно велика. Так, по мнению некоторых авторов, Швейцарский федерализм был предназначен для того, чтобы интегрировать в едином обществе различные лингвистические и религиозные группы. И если в период основания федеративного государства в 1848 году вопрос о вероисповедании имел исключительно большое значение, то в конце 90-х годов прошлого столетия его значимость оказалась не столь значительной. Однако разделение по лингвистическому признаку все еще существует и сохраняет большое значение. «Федерализм гарантирует права представительства этих лингвистических групп во всех сферах федеративной политической системы. Отсюда мало сомнений в том, что федерализм достиг своей цели интегрирования социально-культурных групп».
  

В принципе можно сказать, что выделение в качестве одного из ведущих признаков федерализма интегративной природы федерации бессмысленно без признания свойственного ей многообразия. Последнее представляет собой необходимую основу для интеграции Поэтому следует, по-видимому, согласиться с тем, что «нельзя достигнуть никакой интеграции на каком бы то ни было уровне без учета многообразия. «Интегрирующее разнообразие» - вот что такое плюрализм».
  

Коренные истоки федерализации лежат в разнообразии, разнородности и разделенности общества, в котором государство принимает форму федерации. Последняя выступает как средство отражения и объединения в одном государстве многообразных региональных групп и интересов - экономических, социальных, этнических и др. Выбор федеральной системы, отмечает Ж. Боуз, происходит обычно (но не всегда) потому, что общество имеет культурные, политические или социальные разделения, которые не могут быть согласованы в рамках унитарных структур. Например, Соединенные Штаты выбрали федеральную структуру, чтобы отразить решающие интересы тринадцати существовавших в то время независимых политических образований. С другой стороны, в Канаде имелись не только "независимые политические системы", но и культурное и лингвистическое своеобразие ее многочисленного франкоговорящего меньшинства.
.     

С образованием федерации указанное выше многообразие не исчезает, а сохраняется, и сама федерация призвана сочетать единство и различия. Как пишет Д. Элазар, "одна из характерных черт федерализма заключается в его стремлении и цели одновременно порождать и поддерживать единство и разнообразие. ...Обсуждая федерализм, ошибочно представлять единство и  разнообразие как противоположности. Единство следует сопоставлять с разобщенностью, а разнообразие с однородностью, подчеркивая политические измерения и смысл каждого из этих явлений".
 

Одновременный учет и согласование существующего в обществе и государстве единства и многообразия составляет исключительно важную предпосылку взвешенного разграничения предметов ведения и полномочий федерации и ее субъектов, что в принципе позволяет проводить единую политику в главном с разнообразием в ее частностях и деталях. 

При таком подходе на федеральный центр возлагается огромная ответственность за проведение единой, сильной и отвечающей общим интересам политики в принципиальных вопросах общественной жизни. Субъекты же федераций получают свободу действовать, не ожидая указаний сверху, при осуществлении как общегосударственной политики с учетом местных особенностей и с использованием собственных подходов, так и самостоятельной региональной политики по вопросам, относящимся к их компетенции.

При достаточно  широких полномочиях субъекты федерации имеют также возможность смягчать последствия ошибок федерального центра. Децентрализация в виде расширения полномочий субъектов федерации иногда рассматривается "как эффективный ответ на склероз сверхперегруженных центральных правительств".

Опыт Российской Федерации подтверждает, что в ряде случаев власть в субъектах федерации в пределах своих полномочий серьезно корректирует политику федерального центра. Так, "мягкое вхождение" в рынок в Республике Татарстан при всеобщей "шоковой терапии" в России в начале 90-х годов прошлого века позволило смягчить ценовой удар по населению, особенно по наиболее обездоленной его части. При огромной территории страны, громадных экономических, социальных, этнических, культурных различиях между составными частями федерации России, как, может быть, никакому другому государству, в проведении реформ, в реализации тех или иных программ следует избегать шаблонов и шаблонизации, непродуманной централизации в деталях. Вряд ли допустимо единообразие, например, в осуществлении жилищно-коммунальной реформы, учитывая и сложившиеся традиции расселения, и разный уровень жизни в регионах, и неодинаковые финансово-экономические возможности субъектов федерации, и другие подобные обстоятельства.

Сочетание единства и многообразия признается сегодня как сущностная черта федерализма. "Если государственное устройство не принимает во внимание  субнациональное многообразие, - утверждает А. Хейнеманн-Грудер, -  значит речь идет не о федеративном, а унитарном государстве. Сущность федерализма - защита многообразия".
  "Залогом   успешного   функционирования    федеративного государства, - говорится в другой работе, -  является равновесие между двумя элементами, характерными для федерализма: единством и многообразием".

Единство должно проявляться в главном, коренном, наиболее существенном. Это, в первую очередь, цели, которым обязано служить федеративное государство, - целостность государства, социально-экономическая и политическая стабильность общества, благополучие всех без исключения социальных групп, основанное на экономическом росте и демократии, защите прав и свобод человека и гражданина. Во-вторых, это единство институтов, обеспечивающих демократический, федеративный, правовой, социальный, светский характер самого государства. В-третьих, это единство экономического и правового пространства в границах государства. В-четвертых, это единство в реализации основных направлений политики государства. 

Принцип единства в многообразии принципиально несовместим с жесткой и тотальной централизацией власти и управления, искусственным выравниванием  и унификацией составных частей федерации. Нельзя не согласиться с тем, что "постоянные попытки унифицировать все регионы, непременно подогнать их под общий аршин приводит к "возгонке" претензий и все большему расслаблению государства. Так обычно и бывает, когда естественное многообразие поспешно и неумело пытаются втиснуть в прокрустово ложе чрезмерной искусственной унификации".
 

При этом единство не исключает, а более того в федеративном и демократическом государстве предполагает многообразие. В условиях федерализма такое многообразие может проявляться в особенностях построения и функционирования органов государственной власти субъектов федерации; многообразии региональных особенностей, требующих учета при проведении конкретной политики; разнообразии методов и средств осуществления в субъектах федерации общегосударственной политики.

Разумеется, федеративная система развивается не без противоречий. В политологической литературе приводились разные примеры противоречий, свойственных этой системе. Одно из них – доходящее иногда до стадии конфликта противоречие между субъектами федерации, являющимися донорами, и субъектами- реципиентами. Субъекты–доноры полагают, что они платят непомерно высокую цену, поддерживая на финансовом плаву субъекты-реципиенты. Последние, напротив, считают, что они не получают достаточной финансовой поддержки для решения проблем своей слабой экономики. 

При федеративном устройстве существует также очевидное противоречие между централизмом и регионализмом. Правда, иногда это противоречие почему-то называется системным признаком исключительно  «президентского федерализма», т. е. сочетания федеративной формы государственного устройства с сильной президентской властью.
  Это вряд ли верно. Противоречие между централизмом и регионализмом может возникнуть в условиях любой федерации. Так, значительная напряженность  по линии расхождения между центром и периферией характеризует региональный плюрализм в Испании.
 

Другой пример. Нынешняя Германия характеризуется намного более сильным регионализмом, чем когда-либо в послевоенной истории. Специалисты связывают это с тем, что окончание перманентного экономического бума вместе с перспективой единого европейского рынка заставило земли переосмыслить свое экономическое положение. Не было уже никакой надежды на то, что они могли пребывать в состоянии зимней спячки под опекой федерального правительства и поэтому они решили сделать решающий шаг вперед и разработать собственную экономическую стратегию.
  

Данное противоречие обусловлено тем, что в основе централизма лежит концентрация предметов ведения, функций, полномочий и соответствующих ресурсов, прежде всего, финансовых, на федеральном уровне, в то время как в основе регионализма лежит, напротив,  их максимально возможная децентрализация до уровня регионов.  Если регионализация всегда предполагает децентрализацию управления, передачу большего числа полномочий регионам для самостоятельного решения вопросов местного значения, то в федерации соотношение централизации и децентрализации может быть разным в разные исторические периоды. Федерацию нельзя полностью отождествлять с децентрализацией, поскольку возможны и децентрализованные унитарные государства, и федерации с сильными элементами централизации. Однако, тем не менее, децентрализация является неотъемлемым элементом федерации. 

Следует также заметить, что в отечественной литературе очень часто отождествляются понятия «регион» и «субъект федерации». Между тем понятие «регион», несомненно, шире по своему объему, поскольку регионом можно обозначить и группу сопредельных государств (регион Прибалтики или Ближнего Востока), и отдельное государство, и часть единого государства. Применительно к федеративному государству регионом часто называют конкретный субъект федерации. И здесь могут возникнуть некоторые смысловые трудности.

Под общим названием «регион» возникает опасность отождествления, например, республики в составе Российской Федерации, с обычной административно-территориальной единицей. Но, например, Республика Татарстан, если продолжить сравнение, есть не просто регион. Она представляет собой национальную государственность татарского народа, призванную способствовать сохранению этнической идентичности на базе общей культуры и языка, что не под силу никакой национально-культурной автономии. 

Не совпадают по своему содержанию и такие явления, как федерализация и регионализация. Федерализация – это процесс перехода либо от конфедерации к единому союзному государству (федерации), либо от единого унитарного государства к значительно более децентрализованному целому с иными принципами государственного устройства – тоже к федерации. Федерализация не сводится к усилению самостоятельности субъектов федерации. Она включает комплекс других вопросов, в том числе и, прежде всего, институционализацию основных признаков федерализма. 

Регионализация же – это процесс усиления регионов, повышения степени их самостоятельности и значимости, в том числе за счет расширения их полномочий. Следовательно, субъект федерации и регион, федерализация и регионализация, региональная власть и власть субъекта федерации – это близкие, но  не тождественные понятия. Еще дальше одно от другого отстоят понятия «федерализм» и «регионализм». По-видимому, регионализацию необходимо сопрягать не с федерализацией, а с глобализацией. 

Единство в многообразии как принцип построения и функционирования реальной федерации  выражается, как уже отмечалось, в различных формах. Безусловно, исключительно важным для целостности и стабильности федеративного государства является обеспечение единства экономического пространства. Такое единство вытекает из системности народнохозяйственных связей регионов страны, закрепляется общими законодательными основами рыночной экономики, обеспечивается беспрепятственным перемещением товаров, услуг и финансовых средств на всей территории федеративного государства. Связующими звеньями единого экономического пространства являются единая транспортная сеть, единая система связи и телекоммуникаций, единая денежная система, единая система мер и весов. 

Однако при всем при этом экономическая действительность в условиях любой федерации отличается большим или меньшим многообразием. Достаточно обратить внимание на резкие различия в экономической ситуации в разных российских регионах. Эти различия вызваны многими причинами, среди которых - исторически сложившийся уровень развития производительных сил, проводившаяся в прошлом политика их размещения, характер укоренившейся производственной специализации региона, обеспеченность природными ресурсами, наличие квалифицированных научно-технических и управленческих кадров и другие факторы. 

Очевидно, наиболее оптимальным сочетанием единства и многообразия в сфере экономики является высокая интегрированность национальной экономики на базе производственной специализации регионов в ее  самых современных формах.

С учетом двухуровневой структуры государственной власти в федеративном государстве огромное  значение имеет обеспечение единого правового пространства. В этом отношении принципиальное значение приобретает в первую очередь всеобщее соблюдение федеральной конституции – основного закона федеративного государства. Кроме этого, гарантированность единого правового пространства предполагает беспрепятственное действие на всей территории федерации федеральных законов, изданных по предметам исключительного ведения федерального центра и по вопросам совместного ведения федерального центра и субъектов федерации, при этом законы, изданные по предметам совместного ведения, должны иметь, как правило, рамочный характер. 

Немаловажное значение имеет также неукоснительное соблюдение и исполнение законов субъектов федерации, изданных в пределах  предметов их исключительного  ведения и полномочий, недопустимость вмешательства в них федерального центра. Единство правового пространства будет обеспечено в том случае, если каждый уровень государственной власти будет действовать в пределах своей юрисдикции.

Свобода правотворчества субъектов федерации в пределах федеральных рамочных законов по предметам совместного ведения, а также в границах своих исключительных предметов ведения не имеет ничего общего с правовым  сепаратизмом, который разрушает единое правовое пространство, характерное для всякого единого государства,  создает правовой хаос и препятствует проведению общефедеральной политики, отраженной в правовой системе.    

В федеративном государстве на уровне основного закона обычно закладываются основы конституционного строя, которые определяют главные принципы экономической, социальной и политической жизни, общие как для всего государства, так и для каждого субъекта федерации. Так, определяя Российскую Федерацию как демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления, российская Конституция устанавливает тем самым принципы государственной жизни и в субъектах Федерации. Или другой пример. Закрепляя в статье 13 идеологическое и политическое многообразие, Конституция Российской Федерации запрещает тем самым установление какой бы то ни было идеологии в качестве государственной или обязательной, а также монополию на политическую власть какой бы то ни было партии или другой организации, группы лиц или отдельного руководителя. Единство в данном случае заключается в том, что запрещается создание и деятельность общественных объединений, цели или действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной и религиозной розни. Не может быть терпима и идеология, которая обосновывает, пропагандирует и призывает к достижению указанных целей.

В то же время идеологическое и политическое многообразие означает свободу придерживаться любых идеологических и политических взглядов и убеждений, если их проявления в конкретных действиях не угрожают и не посягают на целостность и безопасность государства, основы его конституционного строя, не выливаются в другие противоправные деяния. Такое многообразие несовместимо с принудительным навязыванием личности или группе, обществу в целом любой идеологии, с официальной цензурой, монополией на средства массовой информации и т. п. 

Политическое многообразие предполагает рассредоточение власти по горизонтали между тремя ветвями власти (законодательной, исполнительной и судебной) и по вертикали (между федеральным центром и субъектами федерации), функционирование многопартийной системы, свободу деятельности политической оппозиции, а также наличие других признаков, свойственных политическому плюрализму.

В связи с принципом единства в многообразии интересным представляется вопрос о соответствии этому принципу организации и деятельности системы органов государственной власти, обычно принятой в условиях федерации. Исходя из конституционно-правовой практики Российской Федерации, можно утверждать, что такое соответствие имеет место. Согласно Конституции Российской Федерации субъекты Федерации самостоятельно устанавливают систему органов государственной власти, что во многом предопределяет разнообразные особенности в государственном строительстве указанных субъектов. В то же время стержнем названной системы являются основы конституционного строя Российской Федерации и общие принципы организации представительных и исполнительных органов государственной власти, устанавливаемые федеральным законом. Эти основы и принципы определяют единство в главных чертах организацию государственного механизма в субъектах федерации.

Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», с одной стороны, определяет то общее, единое для всех, что характеризует организацию государственной власти в субъектах Федерации, с другой стороны, оставляет определенный простор для того, чтобы отразить возможное многообразие в особенностях такой организации. Закон закрепил, например, общие принципы деятельности органов государственной власти  субъектов Российской Федерации. Это государственная и территориальная целостность Российской Федерации; распространение суверенитета Российской Федерации на всю ее территорию;  верховенство Конституции Российской Федерации и федеральных законов на всей территории Российской Федерации; единство системы государственной власти;  разделение государственной власти на законодательную, исполнительную и судебную в целях обеспечения сбалансированности полномочий и исключения сосредоточения всех полномочий или большей их части в ведении одного органа государственной власти либо должностного лица; разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации; самостоятельное осуществление органами государственной власти субъектов Российской Федерации принадлежащих им полномочий; самостоятельное осуществление своих полномочий органами местного самоуправления.

В то же время  закон оставляет на усмотрение субъектов Федерации, например,  введение должности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации, определение наименования и структуры  законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, числа депутатов законодательного органа, срока их полномочий, который, правда, не должен превышать  пять лет, числа депутатов, работающих на профессиональной постоянной основе, а также решение ряда других вопросов.

Особо следует отметить принципиальное положение, содержащееся в части 2 статьи 77 Конституции Российской Федерации, о том, что федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Федерации   образуют единую систему исполнительной власти Российской Федерации, но с оговоркой: «в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения». 

Из этого вытекает, во-первых, что по предметам ведения федерального центра, перечисленным в статье 71 Конституции РФ, и по предметам совместного ведения федерального центра и субъектов федерации, отмеченным в ст. 72 российской Конституции, федеральные органы исполнительной власти вправе давать региональным государственным органам исполнительной власти обязательные для исполнения указания. Здесь имеет место прямое подчинение. Во-вторых, из приведенного выше конституционного положения вытекает, что такая единая система исполнительной власти не образуется в пределах ведения субъектов федерации и их полномочий по предметам совместного ведения. Так что для федеральных исполнительных органов государственной власти формально не досягаемыми остаются лишь предметы исключительного ведения субъектов федерации. В их пределах исполнительные органы субъектов федерации не подчиняются федеральным органам власти и выступают как вполне самостоятельный уровень управления.

Это конституционное положение наводит на мысль о необходимости упростить систему государственного управления России. Ведь в настоящее время в стране наряду с федеральными, региональными и местными исполнительными органами государственной власти существует большая совокупность межрегиональных органов исполнительной власти, а также сеть территориальных структур федеральных министерств и ведомств. Помимо удорожания стоимости управления и формирования дополнительных бюрократических структур, такая ситуация приводит к параллелизму и подмене одних органов другими. 

С точки зрения той интерпретации «исполнительного федерализма», которая принята в ФРГ и Швейцарии, было бы целесообразно упразднить межрегиональные органы государственной власти и территориальные структуры федеральных органов власти в регионах и осуществлять все политико-управленческие решения центра через органы государственной власти субъектов Российской Федерации. Кроме экономии значительных финансовых ресурсов и устранения излишних звеньев управления, а с ними и определенного слоя бюрократии, такая реорганизация управления привела бы к возрастанию роли законодательной ветви власти, устанавливающей общие «правила игры», а также судебной системы, обеспечивающей соблюдение этих правил. За президентской властью осталась бы функции разработки и принятия стратегических решений, координации работы всех звеньев управленческой системы и контроля. За федеральными министерствами и ведомствами были бы закреплены функции рекомендательные (включая рекомендации по совершенствованию законодательства), информационно-аналитические, координирующие и контролирующие. Разумеется, в таких условиях роль и ответственность субъектов федерации, особенно их исполнительных органов власти, резко возросла бы.

Обращает на себя внимание то обстоятельство, что в статье 77 Конституции Российской Федерации говорится о единой системе только  исполнительных органов государственной власти. Означает ли это, что другие государственные органы не составляют единую систему, если между ними нет непосредственно оперативного подчинения нижестоящих органов вышестоящим даже по предметам исключительного ведения федерации и предметам совместного ведения федерации и ее субъектов? Такой вывод был бы, очевидно, ошибочным.

В этой связи представляется необходимым различать в условиях федерации единство системы государственных органов  в узком и широком смыслах слова. В узком смысле указанное единство следует трактовать в духе статьи 77 Конституции РФ, когда между федеральными органами власти и органами власти субъектов федерации существует полная субординация, и прямые указания федеральных органов государственной власти являются обязательными для исполнения органами власти субъектов Федерации в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения.. 

Вместе с тем единство можно понимать и в широком смысле слова, когда и при отсутствии непосредственного подчинения и субординации наблюдается единство целей и направлений деятельности федеральных и региональных органов государственной власти. Именно в этом ракурсе следует рассматривать содержащееся в статье 5 Конституции РФ положение о единстве системы государственной власти. Понятно, что законодательные органы субъектов Федерации непосредственно не подчинены ни Государственной Думе, ни Совету Федерации, которые и не уполномочены давать прямые указания законодательным органам субъектов Федерации. Тем не менее, все они составляют в федеративном государстве единую законодательную ветвь власти. И это единство основано, в первую очередь, на общих принципах организации законодательной власти в демократическом обществе, единых конституционных и иных законах, которыми обязана руководствоваться законодательная власть любого уровня.       

Примерно в таком же плане можно говорить о единстве судебных органов власти. Понятно, например, что Конституционные (Уставные) суды субъектов Российской Федерации не находятся в отношениях служебного подчинения с Конституционным Судом Российской Федерации. Но их объединяют цели и задачи, которые они решают в государстве, единые принципы, лежащие в основе материальных и процессуальных норм, которыми они руководствуются.  Конечно, в организации судебной власти меньше многообразия и больше единства. Тем не менее  принцип единства в многообразии получил частичное отражение и в российской судебной системе.
.В целом же единство государственной власти в федерации обеспечивается единством стратегических целей государственной политики; едиными общими  принципами организации и деятельности органов государственной власти; единой правовой системой, в основе которой находится федеральная Конституция; координационными функциями федеральных органов власти; судебным контролем и прокурорским надзором.

Наконец, единство в многообразии характерно для самого права федеративного государства. Если федеральная Конституция и федеральные законы действуют на всей территории федерации и требуют одинакового толкования и применения, то законы и другие нормативные правовые акты субъектов федерации отличаются большим разнообразием. Оно имеет место особенно тогда, когда по предметам совместного ведения издаются рамочные федеральные законы, оставляющие значительный простор для правотворчества субъектов федерации и когда по предметам ведения самих субъектов их законы и другие нормативные правовые акты отражают реально существующие региональные различия.  


Очевидно, про любое федеративное государство можно сказать, что все его органы власти составляют единую систему. Однако при этом не следует забывать, что эта система достаточно четко подразделяется на две относительно самостоятельные подсистемы, смешение предметов ведения, функций и полномочий которых недопустимо.

Таким образом, принцип единства в многообразии, составляя одну из основ федеративного устройства государства,  призван сбалансировать интересы федерации  и ее составных частей, способствуя тем самым стабильности и динамичности всей федеральной системы.

Имманентным признаком любого действительного федерализма является также принцип субсидиарности, или дополнительности. Принцип субсидиарности получил широкое распространение в практике федеративного строительства, хотя субсидиарность имеет более широкое применение как общий принцип управления. Он предполагает необходимость приближения управления к населению, поскольку означает, что властные решения должны приниматься на возможно более низком  уровне управленческой иерархии. 

По мнению некоторых зарубежных политологов, источником идеи субсидиарности является не федералистская традиция, а социальная доктрина германских католиков и в ней понятие субсидиарности относилось к отношениям между обществом и государством. Смысл субсидиарности, как она трактовалась в энциклике 1931 года папы Пия XI, заключался в том, что несправедливо и грешно передавать большей и более высоко стоящей ассоциации то, что могут сделать  меньшие и подчиненные организации. «Верховная власть государства должна, следовательно, давать подчиненным группам возможность заниматься вопросами и заботами меньшего значения, которые в противном случае сильно распыляли бы его усилия».  

Применительно к федеративной форме государственного устройства суть  принципа субсидиарности заключается в том, что все основные задачи, стоящие перед государством, в той мере, в какой они способны это сделать, должны решать сами субъекты федерации. Кроме того, исходя из смысла субсидиарности как дополнительности, данный принцип предполагает оказание помощи субъекту федерации со стороны федерального центра. Но роль его должна быть именно дополняющей. Таким образом, принцип субсидиарности, с одной стороны, призван разгрузить федеральный центр, освободить его  от задач, решить  которые с большим успехом и с меньшими  затратами способен сам субъект федерации, с другой – он предполагает оказание помощи со стороны федерального центра в случае, если субъект федерации в выполнении возложенных на него задач сталкивается с какими-то трудностями.

Принцип субсидиарности  взят на вооружение  Европейским Союзом. Он включен в статью 3б Маастрихтского договора 1991 года. Статья эта, по свидетельству Г. Лембруха, была включена в основном по требованию Германии. Учитывая тот факт, что существуют замечательные институциональные сходства между немецким федерализмом и федеральной структурой ЕС, настаивание Германии на принципе субсидиарности могло бы дать основание предположить, что этот принцип смоделирован по немецкой федеративной системе. Однако, как говорит автор, «субсидиарность только недавно была раскрыта как окончательный конституирующий принцип федерализма, а реальность немецкого федерализма далека от этого», «только в последние два десятилетия было обнаружено, что принцип субсидиарности мог бы применяться также к федеративной организации».
  И об этом свидетельствует опыт ФРГ, где принцип субсидиарности закреплен  в Основном Законе, что, кстати, стоило бы сделать и в Конституции Российской Федерации. 

Принцип субсидиарности предполагает, что федеральный центр выполняет те задачи, которые ни один субъект федерации не может одолеть самостоятельно и одновременно в решении которых субъекты федерации коллективно заинтересованы. В качестве примеров таких задач можно назвать поддержание обороноспособности страны; разработку, принятие и выполнение общефедерального государственного бюджета; валютное и таможенное регулирование; устранение существенных региональных различий в уровне жизни населения; обеспечение демократических основ политической системы и защиту прав человека на территории всей федерации, а также множество других задач. Вмешательство федерального центра бывает необходимо при решении задач, затрагивающих интересы двух или нескольких субъектов федерации, например, задачи завоза топлива, продуктов, медикаментов и других предметов в районы российского Севера. Только федеральная власть может выступить с достаточной эффективностью в качестве арбитра при согласовании интересов и спорах субъектов федерации. Как правило, без вмешательства федерального центра невозможно решить проблемы защиты меньшинств, беженцев, мигрантов. С учетом огромной информации о жизни общества, которая концентрируется в высших органах государственной власти федерации, а также тот кадровый и научный потенциал, который может использовать федеральная власть, она просто обязана быть центром социальных инноваций, хотя, разумеется, это совсем не исключает творчества в данном направлении и со стороны регионов и необходимости опять-таки усилиями, прежде всего, федерального центра распространять передовой региональный опыт.

В то же время соблюдение принципа субсидиарности позволяет не перегружать федеральный центр, не взваливать на него ответственность за решение задач, с которыми вполне самостоятельно и достаточно эффективно могут справиться сами субъекты федерации. Практическая реализация принципа субсидиарности позволяет поставить заслон увеличению числа федеральных органов власти и размножению федеральной бюрократии.

С другой стороны, рациональное распределение управленческой нагрузки на оба уровня власти с учетом принципа субсидиарности лишает региональные политические элиты и региональных лидеров  почвы для возложения вины за не решаемые в регионе вопросы на федеральный центр.

С вопросом о принципах, на которых должна строиться демократическая федерация, тесно связана проблема симметрии и асимметрии в федеративном устройстве. Проблема эта оказалась остро дискуссионной. Наиболее существенными аспектами этой проблемы стали понимание симметрии и асимметрии, а также причин их появления; формы проявления симметрии и асимметрии; возможность устранения асимметрии в федеративном устройстве и федеративных отношениях; положительная или негативная роль симметрии и асимметрии в обеспечении стабильности федеративного государства.

Подавляющая часть споров по данной проблеме, которые ведутся в политической и юридической науке, во многом объясняются совершенно разным содержанием, которое вкладывается участниками дискуссии в понятия симметрии и асимметрии.  В связи с этим достаточно четко определились две позиции: с одной стороны, это позиция тех, кто является сторонником симметрии и противником всякой асимметрии, с другой – позиция тех, кто выступает за более взвешенные и дифференцированные оценки симметрии и асимметрии и обосновывает необходимость их сочетания.

Сторонники унитаризма, унификации, жесткой централизации в российской политической и правовой науке рьяно выступают в пользу симметричности в институциональной и функциональной организации федерации. При этом наиболее распространенным пониманием симметрии и асимметрии является отождествление первой с равноправием субъектов федерации, второй – с их неравноправием. Поскольку всякое неравноправие служит потенциальным источником противоречий и конфликтов, делается вывод о необходимости его устранения, что означает устранение из федеративных отношений любой асимметрии и установление полной симметрии. Отсюда резко негативная оценка асимметрии и, напротив, исключительно позитивная оценка симметрии.  «…Распределение власти между центром и периферией, - говорится в одной из зарубежных работ, - обычно влечет за собой «структурную асимметрию», которая может легко  развиться в довольно опасное «противоречие» с весьма высокой ценой  для принятия решений».
. 

Обращает на себя внимание тот факт, что в рассуждениях поборников симметрии юридическое равенство субъектов понимается, во-первых, как равенство в правах и, во-вторых, как равенство в отношениях с федеральными государственными органами. Никому из субъектов конституция федерации и федеральный центр не дают преимуществ.  

При таком понимании симметрии допускаются очевидные ошибки методологического характера. Во-первых, понятие симметрии применяется лишь для характеристики отношений "субъекты федерации - федеральный центр" (вертикальная ось), но при этом почему-то вопросы симметрии или асимметрии не рассматриваются применительно к реальному положению самих субъектов федерации в их сопоставлении друг с другом (горизонтальная ось). Между тем, сравнительное положение каждого субъекта федерации относительно иных субъектов является базовым отношением, с учетом которого должны строиться взаимоотношения членов федерации и федерального центра. Если нет симметрии в наиболее существенных чертах субъектов федерации, ее не может и не должно быть и в их отношениях с федеральными органами государственной власти. Поэтому понятия симметрии и асимметрии должны использоваться для обозначения положения субъектов федерации как по отношению к друг другу, так и по отношению к федеральному центру.

Во-вторых, необоснованным является сведение равенства субъектов федерации в их взаимоотношениях с федеральным центром  к равноправию указанных субъектов. При этом часто ссылаются на ст. 5 Конституции РФ, в которой, в частности, содержится следующее положение: "Во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти все субъекты Российской Федерации между собой равноправны". Однако, как хорошо известно, равноправие - это не только равные права. Оно одинаково относится и к обязанностям. Но именно о них умалчивают, и конституционное законодательство, и сторонники симметрии. Разрыв единства прав и обязанностей в толковании равноправия представляется ошибочным. Однако  даже при таком урезанном понимании равноправия оно не может рассматриваться как синоним симметрии, поскольку в большинстве известных федераций существует в той или иной мере неравенство прав субъектов.

В-третьих, нередко равенство прав субъектов федерации рассматривается в качестве проявления симметрии, в то время как равноправие неравных является самой настоящей асимметрией. Так, равное представительство российских регионов в Совете Федерации по существу означает неравенство среди избирателей, поскольку вследствие неравенства регионов по численности населения за каждым членом Совета Федерации может стоять совершенно разное число людей. С учетом всего сказанного цель, которую ставят отечественные сторонники симметричного федерализма -  добиться полной симметрии в Российской Федерации - представляется практически недостижимой, а потому утопической. 

В-четвертых, анализ причин появления симметрии и асимметрии в федеративных отношениях часто не отличается  глубиной. Думается, одна из ошибок методологического характера, которая допускается некоторыми авторами при рассмотрении принципа асимметричности федерации, заключается в том, что симметрия и асимметрия оцениваются лишь с точки зрения их институционального закрепления. Типичным примером является выделение следующих признаков асимметричного федерализма: 1) «в состав федерации входят субъекты, обладающие различной государственно-правовой природой»; 2) «в пределах одной и той же асимметричной федерации могут существовать субъекты, которые служат формами самоопределения наций, и субъекты, которые выражают интересы местного населения без учета национального фактора»; 3) «в асимметричных федерациях статус даже однопорядковых субъектов нередко строится на различных правовых основаниях»; 4) «население субъектов и союзных территорий не всегда обладает равным представительством в органах федерации»; 5) «субъекты асимметричной федерации далеко не всегда обладают равными полномочиями и гарантиями своих прав».
  Все сказанное, безусловно, представляется верным, однако нуждается в одном существенном дополнении: базовая асимметричность федерации лежит в объективном природно-географическом, экономическом, социальном, политическом неравенстве субъектов федерации.  

Другим примером сугубо институционального подхода к решению проблемы симметрии и асимметрии в федеративном устройстве является ударение на разном статусе субъектов федерации, а также статусе субъектов и несубъектов как признаке асимметрии. Например, утверждается, что «федерация может быть симметричной и асимметричной. Принципиальное различие между той и другой заключается в том, что симметричная федерация включает субъектов с одинаковым правовым статусом, а асимметричная – с разным».
  Или главным признаком симметричной федерации называется то, что она состоит только из субъектов, имеющих одинаковый правовой статус, в то время как асимметричные федерации наряду с субъектами включают другие территориальные (политико-территориальные) единицы – федеральные территории, округа, владения и т. д.
 
С самого начала нужно подчеркнуть, что симметрия и асимметрия в федеративном государстве рассматриваются с точки зрения положения только субъектов федерации,  статус же несубъектов в данном случае значения не имеет. Кроме того, нужно учитывать еще одно обстоятельство.

Дело в том, что симметрию и асимметрию в федеративном государстве не следует сводить лишь к положению субъекта федерации. В действительности они имеют более широкое содержание. Проблема симметрии и асимметрии в федеративном устройстве имеет несколько аспектов: фактическая симметрия и асимметрия субъектов федерации, институциональная симметрия и асимметрия, симметрия и асимметрия в отношениях субъектов федерации с федеральным центром, симметрия и асимметрия в отношениях федерального центра с субъектами федерации, симметрия и асимметрия в отношениях между субъектами федерации, равноправие неравных как асимметрия. В учебнике речь идет в основном о симметрии и асимметрии в положении субъектов Российской Федерации с учетом, естественно, международного опыта.

Бесспорно, разный статус субъектов федерации служит явным показателем асимметричности федерации, однако это лишь внешнее, институциональное ее проявление. Корни же асимметричности, лежат значительно глубже – в политико-экономических и социально-культурных параметрах составных частей федерации.     
По иному представляют симметрию и асимметрию те, кто исходит, прежде всего, из принципа фактического равенства или неравенства субъектов федерации. В этом смысле симметрия в федерации означает, прежде всего, что все субъекты федерации совершенно одинаковы и равны во всем. Чарльз Тарлтон, на которого часто ссылаются в зарубежной политологии как на одного из первых исследователей симметрии и асимметрии в федеративном государстве, пишет, что "идеальная симметричная федеральная система представляла бы собой систему политических образований, охватывающих равные территории и население, имеющих сходные экономические характеристики, климатические условия, культурные стандарты, социальные группировки, политические институты. В модели симметричной системы каждое из отдельных политических образований оказалось бы в результате отражением важных аспектов всей федеральной системы". И далее: "В симметричной модели не существовали бы никакие значительные социальные, экономические или политические особенности, которые могли бы требовать особых форм представительства или защиты".
 

Полная идентичность в положении субъектов федерации получила бы отражение в их совершенно одинаковых отношениях с федеральным центром, в одинаковом разделении предметов ведения и полномочий между ними и федеральной властью, в равном представительстве субъектов федерации в федеральных органах власти. Перед членами федерации стояли бы одни и те же задачи и в силу симметрии они имели бы одинаковый потенциал, механизмы и ресурсы для их решения. Следовательно, в этом смысле симметрия в федерации – это не просто юридическое, а фактическое равенство субъектов федерации, которое не достижимо, по крайней мере, в ближайшей и даже отдаленной перспективе. С этой точки зрения трудно представить себе реальную полностью симметричную федерацию. 

Отсюда понятна позиция тех политологов, главным образом зарубежных, которые призывают признать и юридически закрепить принцип асимметричности. Так, по мнению канадского исследователя федерализма, "мы не должны автоматически предполагать, что асимметрия невозможна или является неработающей. Фактом является то, что Квебек пользуется важным особым статусом при нынешнем режиме. Мы каждый день живем в условиях асимметричного федерализма. Квебек - единственная провинция, которая собирает собственные налоги, имеет собственные пенсионные планы, является активной в вопросах иммиграции и так далее. Большая проблема Канады заключается в ее неспособности открыто признать в своих конституционных текстах то, что является жизненным фактом в течение долгого времени".
 Сторонники такого подхода считают, что объективно   неравное положение субъектов федерации должно получить законодательное, в первую очередь конституционное, отражение в институциональной структуре и в политике федеративного государства.

Проблему политико-правовой равноценности или неравноценности субъектов федерации нельзя отрывать от проблемы их объективного равенства или неравенства. Первая проблема является субъективным отражением второй. Поэтому вызывает возражение утверждение, будто «нетождественность в экономическом, географическом, демографическом, национальном и ином положении субъектов федерации не означает объективной обусловленности асимметрии их конституционного статуса и неравноправия»..
 Вообще говоря, такая обусловленность существует, но воизбежание социальной, этнической, политической напряженности и конфликтов она сознательно игнорируется при определении конституционно-правового статуса субъектов федерации, и делается это, по-видимому, правильно. Что касается асимметрии в других аспектах федеративного устройства, то она должна признаваться и получать институциональное отражение.    


При асимметричном построении федерации существенные экономические, социальные, этнические, политические, культурные особенности, отличающие одни субъекты федерации от других, получают выражение в особенностях внутренней организации субъектов, в их неодинаковых отношениях с федеральным центром, в разном наборе и объеме полномочий, относящихся к их исключительной компетенции, в специфике их реальной политики. Ошибочно полагать, что можно добиться симметрии в федерации, выхватив какое-то одно звено в многообразных связях субъекта федерации с федеральным центром и  себе подобными. 

Симметрия  в федерации изображается как равенство ее субъектов. Но невозможно сделать равными объективно неравных. Ведь действительно "трудно говорить о равенстве прав там, где регионы различаются по масштабам и численности населения, по своему местоположению (центральные и периферийные, "внутренние" и "пограничные" и пр.), по наличию природно-ресурсного потенциала, по другим факторам".
  Как метко заметил один канадский политолог, "справедливость состоит в одинаковом обращении с равными и неодинаковом - с неравными".
 Стремление во чтобы то ни стало уравнять неравных может легко привести в конечном счете к уравнительности (уравниловке), много раз в истории доказывавшей свою неэффективность и опасность с точки зрения социальных и политических последствий.


Асимметричность федерации - объективная реальность. Поэтому являются ошибочными как представления о том, будто именно договоры о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации сделали асимметричную федерацию в России фактом, так и надежды преодолеть асимметричность этой федерации путем устранения договорной практики.
 Указанные договоры не порождают асимметрию, а отражают ее как объективно данное явление. 

Фактически ни одна федерация в мире не является симметричной и не может быть таковой. В этом отношении нельзя не согласиться с В. Е. Чиркиным, который отмечает, что «симметричная федерация – в известной мере идеал. Однако жесткое конкретно-практическое проведение этой идеи в жизнь способно привести к игнорированию интересов тех или иных этнических общностей и территориальных коллективов, которые сильно разнятся по своей численности, уровню развития и другим характеристикам. Симметрия не может учесть экономических, исторических и иных особенностей регионов».
.

Ошибкой является утверждение, будто «в Европе нет асимметричных федераций». Его авторы искажают действительное положение вещей, когда заявляют, что «успешное развитие швейцарского или германского федерализма часто объясняют именно его симметричностью».
 Как будет показано в последующем изложении, ни швейцарская, ни германская  федерации не являются полностью симметричными. В научной литературе было верно замечено, "если асимметрия означает многообразие, то асимметрия будет существовать всегда, а ее отрицание может привести к опасным последствиям".
 

Неизбежность асимметрии в федерации признается некоторыми отечественными и  многими  зарубежными политологами. Приведем типичные в этом отношении утверждения. Так, А. Салмин полагал, что  «принцип унификации статусов и установления симметричных отношений между властями государства и его регионов, даже если они провозглашаются в качестве желательных и более того – неизбежных, редко осуществляются на практике в чистом виде».
  По мнению Л. М. Карапетяна, ««асимметричность» в федерации может иметь место в предметах ведения и полномочиях  субъектов федерации как конституционно, так и на основе договоров между ними и федеральными органами государственной власти. Но такая «асимметричность» не доминирует над «симметричностью» конституционного статуса субъектов федерации, т. е. их конституционно-правовым равноправием как главным принципом федерализма»
 "В действительности, - заявляет Макс Френкель, - все современные федерации являются асимметричными" .
 По мнению упоминавшегося Дж. Боуза, "ни одна федеративная система не является совершенно симметричной".
  «Все федерации, - пишет Андреас Хайнеманн-Грюдер, - по определению являются конфликтными системами в состоянии постоянного движения, которые пытаются добиться баланса между единством и многообразием, централизмом и регионализмом, делением власти и разделением полномочий, а также симметрией и асимметрией».
 

Каждая федерация  объединяет неравные части, которые имеют неодинаковые площадь территории, численность населения, природные ресурсы, экономический потенциал, социальный и этнический состав, обеспеченность элементами социальной инфраструктуры, уровень образования населения и т. п. В Австралии, например, самый населенный штат превосходит по численности населения самый маленький штат в восемь раз. В Канаде одна из десяти провинций - провинция Онтарио - включает 36 процентов населения и дает 41 процент ВНП.
 В ФРГ земли существенно различаются по традициям, размерам, численности населения и социально-экономическим ресурсам.
 Фактическая асимметрия между землей Северный Рейн-Вестфалия с населением в 17 млн. человек и другим субъектом Федеративной Германии - Бременом с населением менее одного миллиона человек, очевидно, огромна. В целом возросшая в ФРГ асимметрия включает: «экономические различия между Землями на востоке и на западе; культурное разнообразие; возрастающие различия в политических и культурных позициях людей на востоке и западе, севере и юге Германии».
 
      
Не являются симметричными и штаты в Соединенных Штатах Америки. Они различаются, и порой довольно резко, и по остроте стоящих перед ними социальных проблем, и по имеющимся в их распоряжении финансовым ресурсам, и по расходам правительств в расчете на душу населения, и по другим признакам. В начале 90-х годов 10 самых богатых штатов тратили на цели развития почти по 3000 долларов на душу населения, а 10 самых бедных штатов  - только немногим более 1500 долларов. На социальные цели, связанные с перераспределением доходов, самые богатые штаты затрачивали 830 долларов на человека, самые бедные - лишь 411 долларов.
  

     
В Российской Федерации, например, численность населения Эвенкийского автономного округа составляет примерно 20000 человек, в то время как в Москве проживает около 9 млн. человек. Площадь территории Республики Адыгеи равна 7600 кв. км, а Республика Саха (Якутия) расположена на территории площадью в 3,1 млн. кв. км. Учитывая  огромные региональные различия, даже российские сторонники дальнейшей централизации в России признают разнотипность субъектов Российской Федерации, их фактическое неравенство, отмечая при этом, что это особенность не только России.
 

     
Очевидное для всех объективное неравенство субъектов федераций вызывает ряд последствий. Члены федерации имеют не только общие, но и разнонаправленные  интересы.  Так, при экономическом неравенстве субъектов более слабые из них постоянно нуждаются в финансовой помощи со стороны федеральной власти, в то же время сильные в экономическом отношении субъекты тяготятся большими отчислениями в федеральный бюджет, прекрасно сознавая, что часть этих средств перераспределяется в пользу слабых. В Австралии, например, "существует длительная традиция выплат из центра "более бедным" штатам во имя фискального уравнивания... Неизбежно, деньги, которые выплачивает Содружество, поступают за счет налогов, уплачиваемых жителями более процветающих штатов. Это долголетний источник споров между самими штатами, которые (споры - М.Ф.) недавно поднялись на новый, более высокий уровень".
  Ясно, что такая ситуация, типичная для многих других федераций, является источником бесконечных раздоров и напряженности в федеративной системе.


Координация региональных интересов нередко представляет большую политическую проблему. В зарубежной литературе даже высказывалось мнение, что «любое решение проблемы координации между регионами, которая допускает формирование сильной коалиции, приведет скорее к асимметричному результату, чем к универсалистскому «господству права», к которому стремятся  сторонники демократического федерализма».
   
Вследствие существенных различий между субъектами федерации оказывается неодинаковым и круг  решаемых  ими  задач. "Язык "равенства" между провинциями, - говорится в одном канадском издании, - фактически был источником путаницы, скрывая то, что поставлено на карту, и делая решение более трудным. Пресловутое понятие равенства является трудным для применения, и все зависит от того, на чем делается ударение. Можно было бы утверждать, что Квебеку нужны полномочия, которые не нужны другим провинциям, чтобы решать проблемы, которых нет у других провинций. Соответственно это можно было бы рассматривать как продвижение к равенству (каждой провинции в соответствии с ее задачами), а не в сторону от него. Более того, особый статус не имеет ничего общего с наличием большего влияния на центр. Это влечет за собой нечто совершенно отличное".
 

Ясно, например, что в силу общепризнанного международным сообществом права народа на самоопределение каждая нация свободна определять свое политическое устройство. По крайней мере, право всех титульных наций в пределах Российской Федерации на национальную государственность является бесспорным, что, кстати, закреплено и в действующей российской Конституции. Большая совокупность задач, связанных с национально-государственным строительством в  республиках Российской Федерации, не возникает, например, перед Рязанской или Воронежской областями, поскольку явно преобладающее там русское население как часть русской нации давно консолидировало свою национальную государственность.

      
Одна из самых принципиальных задач, которую решают республики, - это поддержание жизнеспособности соответствующей коренной нации, ее языка и культуры. Весь наш собственный и международный опыт свидетельствует о том, что выполнить эту задачу, не имея национальной государственности, практически невозможно. Никакой национально-культурной автономии это попросту не по силам. 

Разность решаемых задач, несовпадение реальных обязанностей, лежащих на органах государственной власти, объективно требуют дифференциации принадлежащих им полномочий.

Следствием фактической асимметрии в федеративной системе является и то, что субъекты федерации занимают в ней   разное   по  авторитету и влиянию   место.   Достаточно, например, указать на вес Москвы в российской федеративной системе, не сравнимый с весом ни одного другого субъекта. Татарстан также относится сегодня к числу наиболее влиятельных и авторитетных субъектов Российской Федерации.

Необходимо также отметить, что идеальная схема равноправия субъектов федерации рушится, как карточный домик, при первом же столкновении с прозой жизни. При распределении федеральных трансфертов среди субъектов федерации используется дифференцированный (асимметричный) подход к регионам с разным уровнем финансовой обеспеченности, разным уровнем  жизни и с разным отношением федеральной власти.

       
Должна ли асимметрия де факто получить правовое выражение, стать, так сказать, асимметрией де юре в двух существенных отношениях: в наличии у субъектов федерации разного правового статуса в федерации и существовании разных правовых отношений с федеральным центром у разных субъектов федерации? Международная и российская практика идут по противоречивому пути. С одной стороны, официально исповедуется, а часто конституционно закрепляется, принцип равноправия субъектов федерации, подчеркивается недопустимость предоставления одним членам федерации привилегий и полномочий, которых нет у других членов. Например, Конституция Австралийского Содружества предоставляет парламенту страны право принимать законы о налогах, но так, чтобы не было дискриминации между штатами или частями штатов. Регулируя торговлю или доходы, Содружество не должно отдавать предпочтение одному штату или части его перед другим штатом или частью его. Все штаты имеют по Конституции равное представительство в Сенате.
. При равном количестве представителей субъектов федерации во второй палате парламента, как в Сенате США, Сенате Австралии или Совете Федерации России, имеет место, как уже говорилось, дисбаланс между количеством избирателей на территории субъекта федерации и их представительством в верхней палате. И население малочисленного Род-Айленла (около 1 млн. человек) и население многочисленной Калифорнии (30 млн. человек) представлены в Сенате США каждое двумя сенаторами. Такая формальная симметрия оборачивается фактической асимметрией.

С другой стороны, существует множество проявлений законодательно признанного неравенства субъектов федерации. Это касается, во-первых, представительства в федеральных органах власти. Так, согласно Договору об объединении между ГДР и ФРГ от 31 августа 1990 года четыре самые крупные земли с населением более 7 млн. человек каждая - Баден-Вюртенберг, Бавария, Нижняя Саксония и Северный Рейн-Вестфалия - имеют по 6 мест в верхней, ныне очень влиятельной, палате парламента ФРГ - Бундесрате. Другие  земли в зависимости от численности населения имеют 4 или 3 места
 В Сенате Канады атлантические провинции - Новая Шотландия и Нью Брансуик - имеют по десять мест, в то время как превосходящие их по численности населения  Альберта и Британская Колумбия - только по шесть. Две самые крупные провинции - Онтарио и Квебек - имеют по 24 места.

     
Асимметричное представительство возможно и в других федеральных органах. Например, в той же Канаде в Верховном Суде одна треть судей - от провинции Квебек, хотя население ее составляет чуть меньше 25 процентов населения Канады. Столько же судей  посылает провинция Онтарио, население которой составляет более трети населения страны. Оставшаяся треть приходится на остальные восемь провинций по принципу ротации.
 


Проблема симметричного или асимметричного представительства серьезно затрагивает также интересы этнических общностей и принадлежащих к ним граждан федеративного государства. При этнической неоднородности общества даже унитарное государство сталкивается с проблемой обеспечения всем гражданам равных прав доступа во все сферы жизни общества, в том числе в сферу государственной службы, включая право на занятие видных постов в государственном аппарате. Большая или меньшая адекватность представительства этнических групп в государственном аппарате, включая, конечно, его высшие эшелоны, важна в первую очередь и главным образом для того, чтобы ни одна из этих групп не чувствовала себя ущемленной, что имеет немалое значение с точки зрения обеспечения политической стабильности федеративного государства.


Проблема эта является тем более актуальной для федераций, в основе которых лежит и национально-территориальный принцип организации. 

Во-вторых, юридически признанная асимметрия проявляется в ряде федераций в неодинаковом статусе и особенностях внутренней государственной организации субъектов федераций, их правах. Например, в Австралии пять штатов имеют двухпалатный законодательный орган, а в шестом штате парламент состоит из одной палаты.  

В Индийской федерации особое место занимает штат Джамму и Кашмир. Он имеет собственную Конституцию, территория штата не может быть изменена без согласия его легислатуры. Штату принадлежат достаточно широкие законодательные полномочия. В то  же время законы, принимаемые парламентом Индии, применяются в Кашмире при условии, что их одобрит законодательное собрание штата. Ни одно решение правительства Индии, затрагивающее штат в связи с заключением международных соглашений, не может быть принято без согласия правительства штата. Последний пользуется также широкой финансовой автономией, имея право полностью распоряжаться средствами, поступающими от сбора основных налогов. В отличие от других индийских штатов штат Джамму и Кашмир имеет свой государственный флаг наряду с государственным флагом Индии. Особый статус штата не может быть изменен без его согласия. Всего, по подсчетам специалистов, почти 52% статей индийской Конституции и 70 % норм, содержащихся в приложениях, либо не действуют в отношении Кашмира вообще, либо действуют с оговорками.
 

В Швейцарии депутаты Совета кантонов избираются гражданами, а в кантоне Берн - парламентом кантона. Кантоны сами и по-разному устанавливают сроки полномочий своих представителей в Совете кантонов. Проверку конституционности кантональных законов осуществляет Федеральный Суд, а в Женевском Кантоне право такой проверки принадлежит кантональному суду. Наряду с кантонами в стране есть полукантоны. Они имеют те же самые права и обязанности, за некоторым исключением: например,  вместо двух  они имеют только одного депутата в Палате кантонов.
 

В землях ФРГ конституционный надзор осуществляется конституционными или государственными судами земель, а в земле Шлезвиг-Гольштейн, где собственный конституционный суд отсутствует, надзор осуществляет непосредственно Федеральный Конституционный Суд.

В Бельгии правовые нормы, устанавливаемые законодателем Брюссельского столичного региона занимают несколько особое место в иерархии правовых норм государства.
 

Штаты в США пользуются свободой в расходовании собственных средств. В результате они сильно различаются между собой в том, как распределяют и как расходуют государственные средства. Еще большие различия существуют между штатами в том, сколько и за  счет каких источников они имеют доходы.
 

В Испании, которая, по свидетельству ряда авторов, встала на путь федерализации, делается ударение на формировании федеративных элементов, которые "уважают субнациональные этнические различия без создания слишком большого уровня асимметрии".
 Примером асимметрии в государственном строительстве в этой стране является также то, что «некоторые национальные области Испании отличают особенности гражданского права, административного и судебного процесса, своя полиция и др.».
  

В-третьих, нередко очевидной является асимметрия в официальной политике федеральных властей по отношению к субъектам федерации. Например, несмотря на конституционное провозглашение в России принципа равноправия субъектов федерации в их взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти, фактически это равноправие не соблюдается. Предоставление Калининградской области особых прав, которых нет у других субъектов Российской Федерации; наличие специфических функций у Москвы как столичного центра и дополнительное финансирование ее из федерального бюджета для целей выполнения этих функций;  дифференцированное и неравное распределение иностранной помощи и кредитов по регионам; дотационное (из федерального бюджета) существование одних субъектов федерации и не дотационное - других, - все это отнюдь не единичные примеры весьма асимметричного (селективного) подхода в политике федерального правительства. Более того, и в научной литературе высказывается мнение о том, что одной из основных целей российской региональной политики является «приоритетное развитие регионов, имеющих стратегическое и геополитическое значение».
  Что же тогда остается от равноправия и равенства?  Если неравноправие и асимметрию  избежать  в реальной жизни нельзя, то не следует ни закреплять принцип симметрии в законодательстве, ни заниматься его пропагандой.

Очевидным проявлением асимметрии в построении Российской Федерации является включение одних "равноправных" субъектов федерации в состав других, очевидно, более  "равноправных" субъектов (например, Ямало-Ненецкого и Ханты-Мансийского автономных округов в состав Тюменской области), в результате чего при распространении действия нормативных актов одного субъекта федерации на территорию другого субъекта возникает правовые коллизии.
Источником асимметрии является также сама возможность взаимного делегирования части полномочий федерации и ее субъектов по соответствующим соглашениям, которые могут заключаться федеральным центром с отдельными субъектами федерации; возможности заключения между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов РФ договоров о разграничении полномочий, договоров, содержание которых не обязательно идентично.

Необходимо, таким образом, констатировать наличие противоречия между доктриной и конституционным принципом равноправия субъектов федерации, с одной стороны, и  функционированием федеративной системы и юридически, и фактически в режиме асимметрии - с другой.  Выход из этого противоречия  - один: официально признать и узаконить асимметричность в организации и политике федерации и найти адекватные правовые формы ее выражения.

Асимметрия является важным средством отражения реально существующего многообразия и одновременно координации внутри федерации. Более того, само существование федерации является признаком наличия несовпадающих интересов, которые могут учитываться и координироваться благодаря асимметричному федеративному устройству. Напротив, упорное игнорирование фактического неравенства субъектов федерации и упрямое желание насадить сверху некое "равенство неравных" является одним из потенциальных источников напряженности в федеративных отношениях. Как отмечалось в зарубежной литературе, "в Австралии конфликт между центром и штатами возникает не из-за различий в их интересах, а из-за попыток центра обращаться со всеми участниками игры одинаково».
 
То, что попытки искусственно насадить симметрию ведут к внутрифедеративным конфликтам свидетельствует и опыт канадской провинции Квебек. Многолетняя борьба провинции за признание ее специфических этнических, лингвистических и социо-культурных проблем и соответственно расширение круга полномочий Квебека для их решения остается безрезультатной. И причина тому - позиция остальных провинций Канады, которые считают неприемлемым конституционное закрепление асимметрии и предоставление Квебеку особого статуса. "Правительства девяти других провинций утверждают, что это привело бы к нарушению недавно поддержанной ими доктрины "равенства провинций", доктрины, которая игнорирует конституционную и функциональную асимметрию, которая уже существует с тем, чтобы согласовывать характерные для Канады различия".
 
Вместе с тем многие специалисты предупреждали, что реализация идеи асимметричной федерации, какой бы непопулярной она ни была в остальной части Канады, является единственным долговременным решением в рамках федеративной Канады.
   "Признать "глубокие различия" в Канаде, - писал один из них, - значит встать на дорогу асимметричного федерализма, в то время как отрицание его явилось бы оправданием разработки моделей, которые вывели бы Квебек из состава Канадской федеративной системы".
 При этом предлагаются различные способы выхода из конституционного кризиса: новое перераспределение полномочий между федеральным центром и провинциями; открытое признание асимметрии в Канадской федерации; не признавая асимметрии официально, предоставить Квебеку право законотворчества по многим вопросам, по которым формально законодательствует федеральный центр; делегирование федеральной властью своих полномочий и др.
 
В то же время существует связь между асимметрией и стабильностью федеративного государства. Специальное исследование, посвященное проблеме политической стабильности в федеративном государстве и основанное на изучении 44 бывших и нынешних федераций, показало, что "асимметрия способствует политической стабильности".
  По-видимому, это происходит благодаря тому, что экономически и политически более сильные субъекты федерации не подвергаются «наказанию» симметрией с относительно слабыми субъектами федерации.

В Российской Федерации асимметрия, как и в других федерациях, не абсолютна. Она сочетается с симметричными признаками, которые ограничивают асимметрию. Как пишет А. Хайнеманн-Грюдер, федеративная симметрия в России «скорее дополняется, чем подрывается асимметрией».
 
Разумеется, утвердить асимметрию официально - дело не простое, поскольку всякое расширение предметов ведения и полномочий одних субъектов сразу же вызывает зависть других. Политико-правовой практике известны разные методы введения асимметрии: (а) дифференцированное по субъектам представительство в федеральных органах; (б) сокращение сферы исключительной компетенции федерального центра и расширение за счет этого сферы совместной компетенции федеральных органов власти и субъектов федерации; (в) расширение автономии  субъектов федерации для дифференцированного удовлетворения своих интересов путем более широкого правотворчества в сфере совместной компетенции федерации и ее субъектов; (г) дифференцированная передача полномочий федерального центра тем или иным членам федерации, что предусмотрено, в частности, ч. 2 ст. 78  Конституции Российской Федерации; (д) расширение практики федерального рамочного законодательства, что расширяет возможности субъектов федерации учитывать в большей мере региональные особенности; (е) закрепление за субъектами федерации полномочий самостоятельно решать вопросы внутренней организации государственной власти (государственного строительства); (ж) заключение федеральными органами власти дифференцированных соглашений с субъектами федерации о разграничении предметов ведения и полномочий, соглашений, содержание которых не обязательно должно быть одинаковым. 

Существовавшая в России до последнего времени практика заключения договоров федерального центра с субъектами федерации, в чем объективно немалая заслуга Республики Татарстан, позволяла достаточно безболезненно вводить элементы асимметрии в федеративную систему с учетом фактического неравенства субъектов федерации, т. е. пойти по пути так называемой договорно признанной асимметрии. 

        
Ратуя за введение в федеративную систему или сохранение в ней элементов асимметрии, нельзя одновременно переступать определенные границы. Как ни одна федерация не является полностью симметричной, точно также ни одна федерация не может быть и абсолютно асимметричной. В противном случае это грозило бы серьезной дестабилизацией и даже распадом федеративного государства.

Вспомним, как еще совсем недавно советская тоталитарная система открыто демонстрировала всему миру свое величайшее "изобретение" в области национально-государственного строительства - деление наций на четыре сорта с соответствующими типами национальной государственности - союзной республикой, автономной республикой, автономной областью, национальным (затем автономным) округом. При этом включение конкретной нации в ту или иную категорию редко соотносилось с ее численностью, площадью занимаемой территории, экономическим и интеллектуальным потенциалом, культурно-историческими традициями.

От того, к какому сорту относили нацию, зависели ее государственный статус и вся совокупность предоставленных ей прав, не говоря уже о том, что многие народы вообще не имели своей национальной государственности. Никто, например, не мог разумно объяснить, почему так называемая союзная республика с населением 1,5-2,5 млн. человек посылала сначала в Верховный Совет СССР, позже на Съезд народных депутатов СССР 32 депутата, а превосходившая ее в два раза по численности населения автономная республика - только 11 или почему автономные республики в отличие от союзных были лишены, например, права иметь национальные Академии наук, студии художественных фильмов, должны были испрашивать у Москвы разрешение на открытие новой газеты или памятника на своей территории, на увеличение количества часов для радио- и телепередач на родном для титульной нации языке и т. д.

Такой произвол в ранжировании наций, такая асимметрия в определении правового статуса национальной государственности и связанных с этим последствий являлись постоянным латентным источником этнической напряженности.

Для всякой федерации, которая сталкивается с еще нерешенными для нее проблемами симметрии и асимметрии, злободневным является вопрос: до каких пределов возможна или целесообразна асимметричность; когда сама асимметрия становится дестабилизирующей и дисфункциональной; где то чудесное средство, которое позволило бы установить равновесие элементов симметрии и асимметрии в федеративном устройстве и в политике федеративного государства? Трудно, а может быть, и невозможно, выработать общие правила. Очевидно, решение вопроса должно быть различным в каждом конкретном случае в зависимости от всей совокупности обстоятельств. 

Ясно, что асимметрия асимметрии рознь. Можно говорить по существу о трех видах асимметрии. Во-первых, бывает асимметрия, основанная на полном равноправии неравных. Это неустойчивая, опасная своим дестабилизирующим последствием база федерализма. Во-вторых, это асимметрия, основанная на равенстве равных и неравенстве неравных. Опирающаяся на нее модель федерации представляется наиболее рациональной, справедливой и демократической. В-третьих, в федеративном государстве возможна асимметрия, основанная не на принципах, а на произволе как со стороны центра, разделяющего субъекты федерации в соответствии со своими политическими симпатиями или антипатиями к руководству регионов, так и со стороны локальных политических элит, проводящих политику, отличную от общенациональной.

Если в федерации в целом идут процессы демократизации, а в отдельно взятом регионе локальная политическая элита благоволит авторитарному режиму, кому нужна такая асимметрия? Чем местный авторитаризм лучше общенационального?

Есть еще одна проблема, которую нельзя не принять во внимание, рассматривая проблему симметрии и асимметрии. Речь идет о противоречии между фактической асимметрией субъектов федерации и необходимостью обеспечить какой-то единый минимальный уровень и качество жизни на всей территории федеративного государства. Так, в ФРГ земли резко различаются по своей экономической мощи. Если в 1999 г. доля ВВП в расчете на душу населения составляла в Саксонии-Ангальт 27235 немецких марок, то в Гамбурге – 88092, что, естественно, обусловливало неодинаковый уровень жизни в обоих субъектах германской федерации.
 

В стремлении преодолеть резкие региональные различия ряд федеративных государств  (например, Австралия, ФРГ) официально проводит политику так называемого финансового выравнивания, когда экономически более мощные федерации вынуждены финансово поддерживать более слабых членов федерации. Это, естественно, вызывает недовольство со стороны первых и создает почву для напряженности и конфликтов в федеративных отношениях. Проблема эта остается острой и доведенная до крайности асимметричность, конечно, не способствует ее разрешению.


Исключительно остро проблема преодоления резких региональных различий по показателям социально-экономического развития и соответственно уровня и качества жизни населения стоит в Российской Федерации. Разумеется, такая асимметрия не допустима, поскольку нарушает интересы и права человека, создает почву для социальной и политической нестабильности общества.  

Учитывая сказанное, отношение к асимметричности федерации не может быть однозначным. Доведенная до крайности, она вполне может стать причиной дестабилизации федеративного государства, ведущей к разрушению его целостности. Но асимметричность имеет и свои достоинства, которые нужно учитывать не в меньшей степени, чем ее возможные недостатки. 

В свете сказанного наиболее перспективным для федеративной системы представляется сочетание элементов симметрии и асимметрии. Очевидно, в главном – в конституционно-правовом статусе субъектов федерации - необходимо стремиться к максимально возможной в данных условиях симметрии. Там, где допустимы и неизбежны разные варианты в организации и функционировании субъектов федерации, будет обязательно асимметрия. Это касается, например, особенностей организации законодательных и исполнительных органов государственной власти, наличия неодинакового объема полномочий и реальных возможностей их эффективного использования, делегирования федеральным центром полномочий тем или иным субъектам федерации, распределения федеральных финансовых ресурсов с целью оказания помощи дотационным регионам и т. д. и т. п.

Поэтому в принципе можно согласиться с тем, что при выборе федеративной формы государственного устройства невозможно отказаться ни от симметрии, ни от асимметрии. В федерации должно присутствовать и то, и другое. 
Таким образом, утверждение и сохранение жизнеспособной федерации требует нахождения оптимального соотношения элементов симметрии и асимметрии в федеративных отношениях. В конкретно-исторических условиях, в которых развивается каждое федеративное государство, это соотношение будет неизбежно своеобразным. Определить это соотношение для каждой данной федерации - в этом тоже одно из проявлений искусства политического руководства. 

Исходя из вышеизложенных теоретических положений и реальной практики функционирования различных федераций, можно  сделать вывод, что одним из принципов федерализма является сочетание симметрии и асимметрии в федеративном устройстве государства.   


В свете проблемы оптимизации соотношения симметрии и асимметрии достаточно большую сложность приобретает вопрос о принципе равноправия субъектов федерации. Поскольку в мире нет ни одной полностью симметричной федерации, нет и не может быть полного равноправия субъектов федерации, так как оно по определению несовместимо ни с какой асимметрией, всегда подразумевающей элемент определенного неравенства. Однако как демократический принцип построения федерации равноправие субъектов федерации должно быть признано в качестве одного из фундаментальных принципов федерализма, и оно должно выражаться, в первую очередь, в конституционно-правовом статусе субъектов федерации, допуская асимметрию в других аспектах организации и функционирования федеративного государства. Другое дело, что реально, несмотря на закрепление в конституционных документах, равноправие предстает как идеал, степень приближения к которому неодинакова в условиях разных федераций.


Среди важнейших принципов федерализма следует также выделить сочетание централизации и децентрализации в федеративных отношениях и управлении государством. Проблема централизации и/или децентрализации является глобальной по своему характеру и по существу является актуальной для любого общества и его политической системы. Тенденция к централизации определяется необходимостью обеспечить внутренне согласованную, целостную и стабильную систему управления, единство принципиальных основ и направлений политики. До сих пор еще ни одно государство как сложноорганизованная система не могло обойтись без централизующего, координирующего начала. Пренебрежение централизмом означало бы распад политико-правового целого на множество слабо взаимосвязанных либо вообще не связанных между собой частей.

              В то же время опасна абсолютизация централизма. Опасность тенденции  жесткой и тотальной централизации заключается в том, что абсолютизация централизма является питательной почвой для авторитаризма,  ведет к бюрократическому окостенению политико-управленческой системы, которая становится невосприимчивой, в частности, к региональным (местным) интересам и социальным инновациям, создает простор для чиновничьего произвола и коррупции. 


Наряду с централизацией такой же объективной является тенденция к децентрализации. Невозможно из одного центра решать все практические вопросы, каждодневно возникающие на местах, особенно если страна занимает огромное пространство. Повышение эффективности функционирования всех управленческих структур требует наиболее целесообразного для данного времени и для данных условий распределения функций и полномочий, а значит и ответственности между центром и отдельными регионами.


Децентрализация важна тем, что позволяет приблизить систему управления к населению, лучше учитывать социально-территориальные интересы, точнее корректировать политику с учетом меняющихся условий, развязать инициативу нижестоящих звеньев управления. Децентрализация власти и управления дает возможность установить более гибкую систему регулирования с меньшей бюрократией по сравнению с жестко централизованным управлением.


Однако увлечение децентрализацией не менее опасно, чем абсолютизация централизма. Излишний упор на тенденции к децентрализации может привести к ситуации, когда упускаются интересы целого и появляется реальная опасность сепаратизма, местничества и анархии. Как справедливо отмечалось зарубежными исследователями, «…децентрализация не является ни целью в себе, ни процессом, который должен продолжаться ad absurdum. Цель децентрализации должна состоять в том, чтобы облегчить экономическое оздоровление на региональном уровне».
 

В случае абсолютизации любой из названных тенденций возникают конфликты, порождающие дисфункциональность всей управленческой системы. Являясь одинаково объективно неизбежными, тенденции централизации и децентрализации находятся в противоречивом взаимодействии. Ни одну из них невозможно просто «устранить» без риска дестабилизации и огромного ущерба для управления. Разрешить противоречие между указанными тенденциями значит найти наиболее целесообразные для конкретного времени формы их взаимосвязи. Причем сами эти формы не могут быть раз и навсегда данными, они подвержены изменениям в зависимости от экономических, социальных, этнических, политических и иных факторов. 


Очевидно, наиболее оптимальным является такое сочетание централизации и децентрализации, когда обеспечивается единство в главном, в разрешении узловых вопросов политико-управленческой стратегии и разнообразие в конкретике, в приемах и подходах к решению управленческих задач.


Хотя проблема соотношения централизации и децентрализации является общей для всех политических систем, в федеративном государстве она приобретает особый характер из-за нецентрализованной природы самой федерации. В целом, писал Д. Элазар, «наличие нецентрализации как основы федерализма означает, что нужно использовать более тонкие инструменты для измерения централизации или децентрализации в пределах федеративных систем» .


В условиях федеративного государства, как, впрочем, и при любой другой форме государственного устройства, централизм необходим, но в определенных границах. Централизация, не сдерживаемая децентрализацией, может вызывать последствия двоякого рода. Как отмечалось в политологической литературе, «большая степень централизации может обеспечить эффективную защиту от внешней агрессии, но она же может вызвать также неодолимое искушение осуществить такую агрессию. Она может предоставить структуру, в пределах которой ассоциированные народы наслаждаются миром и процветанием, но она же может позволить также данному центру с кровожадностью поглотить народы, населяющие его периферию. Ведь так много зависит от конкретных обстоятельств, что трудно понять, как любой разумный человек мог бы придерживаться абстрактного или априори взгляда..., что центризм всегда или обычно является подходящим независимо от цены».
 


С другой стороны, федерализм нельзя отождествлять с децентрализмом. Бесспорно, федерализм немыслим без децентрализации. Последняя оказывает на федеративное устройство государства положительное воздействие, разгружая федеральный центр от многих функций, которые с большей результативностью могут выполняться субъектами федерации. В частности, при анализе американского федерализма делался вывод, что США «нуждаются в передаче власти от перегруженной центральной системы, делая в то же время федеральный механизм более эффективным в политическом и административном отношениях»
 Однако сама по себе децентрализация в федерации недостаточна для того, чтобы добиться демократии, справедливости и большей эффективности управления. Децентрализация может способствовать достижению этих желаемых целей, но она не обеспечивает их автоматически.
   Опыт децентрализации власти и управления в России в 90-е годы прошлого столетия показал, что сама по себе передача на нижестоящие этажи большего объема полномочий не всегда идет впрок. В то время региональные политические элиты и их руководители получили много полномочий, но использовали их лишь во благо себе, но не народу. 

Поэтому важно понять, что федерализм не означает только централизацию или одну децентрализацию. В реальной жизни федерализм невозможен без централизации и децентрализации одновременно. «Если американский опыт чему-то учит, - пишет Брюс МакДоуэл, - так это тому, что федеративные системы управления устанавливают естественную напряженность между противостоящими силами централизации и децентрализации».

По мнению канадского политолога Рональда Уоттса, опыт Канады свидетельствует о том, что представлять эволюцию канадского федерализма как преобладание тенденции к децентрализации, является сверхупрощением. Фактически, считает он, Канада продемонстрировала элементы одновременной селективной централизации и селективной децентрализации. «Действительно, история канадского федерализма выявила динамичную и развивающуюся напряженность между центризмом и децентрализацией».
 Степень централизации управления одновременно является показателем степени децентрализации и наоборот. 

Однако соотношение между двумя указанными тенденциями не бывает раз и навсегда данным и одинаковым для всех федеративных государств. Соответственно бывают неодинаковыми также формы и процессы, посредством которых разные федерации приспосабливаются к меняющемуся соотношению централизации и децентрализации. Если расставить федеративные государства по оси «централизация- децентрализация», то в каждый данный момент они могут находиться в разных точках такой оси. При этом указанные точки расположения со временем могут меняться. Федерация, как отмечалось в зарубежной политологической литературе, «может привести к большей централизации, чем та, которая существовала на том же самом пространстве прежде, как было в Соединенных Штатах... . И наоборот, она может вызвать большую децентрализацию, чем та, которая была на той же самой территории, как это случилось в Западногерманской Республике...» .
. 

Более того, опыт зарубежных федераций свидетельствует о том, что в разные периоды их истории в зависимости от конкретных обстоятельств выступала на первый план то централизация, то децентрализация. Например, в США во времена Нового курса (1930-е годы) и в период осуществления Программы так называемого Великого общества (1960-е годы) заметно усилилась централизация власти в руках федерального правительства. В отличие от этого «новый федерализм» в годы президентства Р. Рейгана-Дж. Буша означал значительную децентрализацию власти и усиление роли штатов .
 По свидетельству другого американского автора, 1964-1978 годы в США были периодом централизации, а годы президентства Р. Рейгана, Дж. Буша и Б. Клинтона  являются периодом смешанной централизации-децентрализации.
 

Иной опыт накоплен Швейцарией. Здесь «централизация или децентрализация является постоянным политическим вопросом, который вызывает идеологические, социальные и экономические конфликты». Швейцарский опыт разрешения вопроса о соотношении централизации и децентрализации «демонстрирует явное предпочтение широкой автономии кантонов, препятствуя таким образом любому неконтролируемому увеличению власти федерации. Конституционная норма, закрепленная в ст. 3, говорит о том, что все (будущие) полномочия будут передаваться кантонам, пока народ и кантоны Швейцарии не решат путем внесения конституционной поправки, что они должны быть переданы федерации».
 
Кроме сказанного, заслуживает быть отмеченным то, что соотношение централизации и децентрализации зависит еще от сферы общественной и государственной жизни, в которых они проявляются. В этом плане убедительными представляются примеры, приводимые Дэвидом Маккеем: «некоторые федеративные системы – например, Германия – политически централизованы, а административно децентрализованы. Другие, такие как США, институционально централизованы, а в фискальном отношении – децентрализованы».
 

Централизация, точно также как и децентрализация, детерминируются определенной совокупностью факторов, а поскольку набор последних в разных федерациях и на разных этапах развития одной и той же федерации неодинаков, то каждый раз для понимания и объяснения, какая тенденция и почему превалирует в данное время, необходимо обращаться к конкретно-историческим условиям, в которых находится та или иная федерация. Так, в долговременной перспективе экономические интересы толкают составные части федерации к интеграции и могут потребовать на какое-то время централизации в принятии важнейших экономических решений. В то же время национально-культурные факторы требуют сохранения, если нация хочет выжить, ее особости, этнической идентичности, самосохранения национальной культуры, и они тем самым действуют в пользу децентрализации.


 В нынешних условиях федерация как форма государственного устройства  является, пожалуй, наиболее адекватным средством  сочетания в разных пропорциях централизации и децентрализации в политико-управленческой сфере. Явное и безусловное преобладание  одной из них  превратило бы саму федерацию в фикцию.
  В политологической литературе была высказана мысль  о разном соотношении централизации и децентрализации в зависимости от принципа построения федеративного государства. Так, утверждается, что деление федерации на составные части, образованные по этническому признаку, вызывало необходимость  широкой децентрализации,
 которая, очевидно, затрагивала (или должна была затронуть) государственное устройство, отношения между федеральным центром и субъектами федерации, распределение предметов ведения и   полномочий. Федерации же, которые разделены на  составные части, выделенные по территориальному признаку, ограничивались выборочной (селективной) децентрализацией. Бесспорной представляется идея о том, что подлинная, а не декларируемая федерация, по какому бы признаку не выделялись ее составные части - по территориальному или национально-территориальному, по определению, является формой сочетания централизации и децентрализации. Но учитывая, что в рамках федерации тоже происходит самоопределение этнических общностей в виде создания ими собственной национальной государственности, предполагающее значительную долю самостоятельности этих государственных образований, вполне логично заключить, что в федерациях, построенных по национально-территориальному принципу, степень децентрализации должна быть, как правило, более значительной.


Однако при всем том, думается, не принцип, лежащий в основе построения федерации, является определяющим для соотношения тенденций к централизации или децентрализации. В этом плане ведущее значение приобретает сфера управления, в которой задействованы в первую очередь федеральные власти или органы государственной власти субъектов федерации. В тех сферах, которые в интересах федерации в целом должны быть отнесены к исключительной компетенции федеральных органов власти (например, оборона, внешняя политика, валютная система и др.), конечно, преобладает централизация. Управление же в сферах, в которых могут прекрасно разобраться сами субъекты федерации без излишнего вмешательства федерального центра, должно быть естественным образом децентрализовано.


Учет обеих тенденций - централизации и децентрализации - является необходимым условием рационального разграничения предметов ведения и полномочий между федерацией и ее субъектами.

Среди общих принципов федерализма часто выделяется принцип разграничения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации. Это – сама сердцевина любого федерализма. Проблема эта заслуживает специального рассмотрения, что и будет сделано в следующей главе  учебника. 
                                             Вопросы для самоконтроля:

1. Как Вы понимаете принцип единства в многообразии в практике федеративного государства?

2. В чем смысл принципа субсидиарности в федеративных отношениях?

3. Что означают симметрия и асимметрия в организации и функционировании  федеративного государства?

4. Приведите примеры симметрии и асимметрии в федерации.

5. Является ли сочетание централизации и децентрализации универсальным принципом федерализма?

                           Глава 6. Разграничение предметов ведения и полномочий

Участниками федеративных отношений являются две стороны – федеральный центр и субъекты федерации. Последние в лице своих государственных органов вступают в отношения как с федеральной властью, так и друг с другом. Эти отношения характеризуются как сотрудничеством, так и напряженностью и противоречиями, которые могут перерастать в конфликты. В основе всех федеративных отношений лежит, прежде всего, разграничение предметов ведения и полномочий. Это важнейший отличительный признак любой федерации. Именно на таком разграничении основываются разделение власти по вертикали, определенное ограничение всевластия центра с одновременным предоставлением ему значительных полномочий по осуществлению жизненно важных для общества функций, а также  относительная самостоятельность членов федерации.

Как свидетельствует опыт многих стран, в организации федеративного устройства государства, пожалуй, самым сложным вопросом как раз является практическое разграничение предметов ведения и полномочий федерации и ее субъектов. «В течение всей истории США проблемы, связанные с федерализмом, были проблемами определения посредством политических и судебных процессов, а также национального опыта границ полномочий федеральных властей, штатов и местных органов власти, предусмотренных Конституцией США».
 Ввиду неординарного характера операции по разграничению предметов ведения и полномочий в политологической литературе подчеркивается, что практическое осуществление такого разграничения является источником конфликта в федеративной системе.

Между тем разграничение предметов ведения и полномочий федерального центра и субъектов федерации имеет существенное, если не сказать решающее, значение для нормальной жизнедеятельности федеративного государства. По сути дела это вопрос о его стабильности или нестабильности. Здесь всякая неясность служит потенциальным источником напряженности и конфликтов в федеративных отношениях.

При относительной самостоятельности федеративного центра и субъектов федерации всегда существует опасность переплетения полномочий, смешения сфер компетенции, дублирования функций. 


В Канаде было проведено три исследования на тему наличия или отсутствия дублирования полномочий и функций  на общефедеральном и региональном уровнях управления при реализации государственных программ и влияния дублирования на эффективность управления. Одно инициативное исследование проводилось в 1978 году отдельными авторами, другое в 1991 г. - федеральным органом власти (секретариатом Казначейского Совета) и третье в 1992 г. - провинцией Альберта. Точки зрения относительно влияния дублирования полномочий  и функций на эффективность управления разошлись. Но во всех трех исследованиях было признано, что такое дублирование реально существует.
 И вряд ли оно безболезненно, потому что всякое дублирование создает в управленческой системе помехи в виде дезориентации, неразберихи и разбухания управленческого аппарата.


Следовательно, значение достаточно четкого разграничения предметов ведения и полномочий состоит, прежде всего, в том, что оно призвано дать ясную картину того, чем должен заниматься федеральный центр и что лежит на ответственности региональных властей. Соответственно оно должно свести к минимуму напряженность и конфликты в федеративных отношениях. Разграничение предметов ведения и соотношение полномочий в принципе должны быть такими, чтобы при широкой автономии субъектов федерации и  единстве в коренных вопросах общегосударственной политики обеспечивалось эффективное и экономичное управление социальными процессами и удовлетворялись многообразные потребности людей.


При анализе разделения власти между федеральным и региональным уровнями федеративной системы первым вопросом, на который надлежит ответить, является вопрос об объекте и субъектах деления власти по вертикали, иными словами, что конкретно и между кем распределяется. На первый взгляд ответ кажется достаточно простым: делится власть между федеральным центром и субъектами федерации. Однако, на самом деле не все так просто.

Проблема разграничения предметов ведения и полномочий имеет два главных аспекта - содержательный и нормативный. Анализ первого из них позволяет ответить на вопрос, как определить виды компетенции - исключительную, совместную и конкурентную, какие сферы жизни общества, какие конкретные проблемы экономического, политического и социально-культурного характера или какая сфера государственной деятельности отнесены в данной федерации к ведению федеральных органов власти, а какие - к ведению органов государственной власти ее субъектов. Анализ второго аспекта - нормативного - помогает ответить на вопрос, каким способом, каким документом закрепляется указанное разграничение - в Конституции, другом федеральном конституционном законе, ином федеральном законодательстве, договоре, заключаемом федеральным центром с субъектом федерации
.

                           6.1 Способы разграничения предметов ведения и полномочий 

                                       федерального центра и  субъектов федераций
В проблеме разграничения предметов ведения и полномочий к числу центральных  относится вопрос о способе разграничения. Как отмечается в одной из работ по сравнительному федерализму,  «центральной определяющей чертой федерализма является способ, которым разделяется суверенитет и делятся полномочия между двумя или более уровнями власти»
. Однако хотя разграничение, или распределение предметов ведения и полномочий между федерацией в лице федерального центра и субъектами федерации в лице их высших органов государственной власти является общей чертой всех федераций, в каждой из них оно отличается своими особенностями, в частности своим способом  разграничения.

Естественно, что разграничение предметов ведения, функций и полномочий между властями федерального и регионального уровней имеет место во всех федеративных государствах, и строится оно на единых общих принципах, вытекающих из природы федеративной системы. Однако в разных федерациях эти принципы реализуются с большими особенностями, что определяется неодинаковым историческим опытом и сложившимися традициями федеративных отношений, современными политическими, экономическими и социально-культурными условиями, в которых находятся федеративные государства, а также субъективными представлениями правящих групп о том, каким должно быть федеративное устройство руководимого ими государства. 

Принципы разграничения и особенности их реализации в разных федеративных государствах могут быть выявлены только путем сравнительного исследования законодательства и практики этих государств.

Прежде чем говорить о самих принципах разграничения нужно сделать, по меньшей мере, несколько уточнений. В политической и правовой науке, а также в политико-управленческой практике стало обычным говорить о разграничении предметов ведения и полномочий. Между тем реально разграничиваются не только предметы ведения и полномочия, но и функции. Последние вытекают из предметов ведения, но предшествуют распределению полномочий, объем которых всегда зависит от выполняемых тем или иным субъектом функций. Это хорошо видно на примере участия субъектов федерации в  решении некоторых вопросов, относящихся к предметам ведения самой федерации. Такие предметы ведения в принципе не подлежат перераспределению, в том числе и по той причине, что они закрепляются за федерацией на конституционном уровне. Но жизнь заставляет федерацию привлекать субъектов федерации к решению ряда вопросов, вытекающих из ее предметов ведения. В этом случае делегируются сначала определенные функции и только вслед за этим необходимые для выполнения этих функций полномочия. Таким образом, точнее будет говорить о разграничении или распределении предметов ведения, функций и полномочий.

Властные полномочия могут быть распределены либо путем исчерпывающего перечисления либо по остаточному принципу. При этом любой из этих способов может быть использован при определении полномочий как федеральной, так и региональной власти. Остаточный принцип распределения полномочий создает более широкие основания для судебного толкования, которое может быть использовано как в пользу, так и против того или иного уровня власти. Полномочия могут быть исключительными, т. е. принадлежащими власти только одного уровня и совместными, а также конкурентными.

Кроме функций, часто распределяются также имущественные объекты, наличие которых предполагается соответствующими предметами ведения и по поводу которых возникают и реализуются полномочия сторон федеративных отношений. К такого рода объектам относятся, например, здания и сооружения, природные ресурсы, финансы и пр.

В научной литературе обычно утверждается, что в федеративных государствах выделяются три  группы предметов ведения, функций и полномочий: принадлежащие федерации, субъектам федерации и совместные. Фактически это не совсем точно. Наряду с совместными бывают и конкурентные предметы ведения, которые, несомненно, имеют свою специфику. Она состоит, во-первых, в том, что вопросы, относящиеся к предметам совместного ведения, регулируются федеральным законом, а принимаемые по этим же вопросам законы и иные нормативные правовые акты субъектов федерации не должны противоречить указанным федеральным законам. При конкурентных предметах ведения право издавать регулирующие их нормативные акты принадлежит либо федерации либо субъектам федерации. Во-вторых, при совместном ведении субъекты федерации наделены правом соучаствовать в разработке и принятии федеральных законов, чего не бывает при конкурентной компетенции. В свете сказанного представляется ошибочным отождествление совместных и конкурентных предметов ведения и полномочий.

Наконец, еще одно уточнение. Среди функций и полномочий субъекта федерации необходимо различать собственные функции и полномочия, вытекающие из исключительных предметов ведения субъекта федерации, и приобретенные им в результате делегирования их со стороны федерального центра.

Различия между ними заключаются, по крайней мере, в том, что, во-первых, собственные функции и полномочия принадлежат самим субъектам федерации, являются постоянными и не могут быть отобраны у него на законных основаниях. Субъекты федерации пользуются и распоряжаются ими по своему усмотрению. Приобретенные функции и полномочия являются временными, делегированными на определенный срок, даже если этот срок точно не указан, и могут быть отозваны федеральным центром. Эти функции и полномочия вытекают из предметов ведения федерального центра.

Во-вторых, для выполнения собственных функций и осуществления собственных полномочий субъект федерации должен иметь свои самостоятельные источники доходов, прежде всего, за счет собственных налоговых поступлений. Они должны быть закреплены за субъектом федерации на постоянной основе налоговым законодательством. Исполнение же приобретенных функций и полномочий должно финансироваться за счет средств, передаваемых субъекту федерации целевым назначением федеральным центром вместе с делегированием соответствующих функций и полномочий.


Как реально отграничиваются предметы ведения и полномочия субъектов разных федераций? При своем образовании в 1901 г. Австралийская федерация считалась самой децентрализованной. В Конституции Австралийского Содружества были закреплены 40 полномочий федерального парламента. Ожидалось, что с формированием федеральной власти  с ограниченными полномочиями правительства штатов оставят у себя большую часть полномочий. 


Однако с течением времени произошла заметная эволюция в модели распределения предметов ведения и полномочий между федеральной властью и властями субъектов федерации – штатов. Основная тенденция этой эволюции выразилась в переходе  от первоначально децентрализованной федерации к более централизованной и соответственно ко все большей передаче полномочий штатов  в введение федерального центра. К 2001 г. Австралийское Содружество стал одной из самых централизованных федераций. 


Опыт австралийской федерации свидетельствует о расхождении конституционного и практико-политического разграничения предметов ведения и полномочий. В результате отхода от конституционно закрепленных полномочий и ответственности законодательство Содружества распространяется сейчас на такие сферы, как

       -     связь, включая маяки и телеграф;

·  свобода внутренней торговли, включая одинаковые таможенные сборы и акцизы, а также полномочие быть арбитром в промышленных спорах между штатами;

· одинаковые стандарты измерения и классификации;

· международные дела, международная торговля и защита австралийских границ;

· вопросы, связанные с аборигенами;

· социальное обеспечение.

Все другие полномочия остаются за австралийскими штатами, и число их было достаточно велико. Так, к предметам их ведения и полномочиям  относились распоряжение землей, сельское хозяйство, окружающая среда, охрана здоровья, образование и уголовное право. Однако полномочия, закрепленные за штатами, с течением времени урезывались в пользу федерального центра. Бедой штатов явилось то, что их полномочия не были зафиксированы в Конституции Содружества. Это позволило Высокому Суду (High Court) Австралии путем расширительного толкования полномочий федеральной власти изменить баланс в пользу федерального центра.

    Постепенно Содружество стало играть все более значительную роль в формировании политики и правовых режимов в новых для себя сферах, которые традиционно находились в ведении штатов. «На практике в результате сдвига финансовой и политической власти и интерпретации Конституции Содружество стало доминировать в федеральном масштабе»


Верховенство Содружества над австралийскими штатами обеспечивается, в частности, переводом международных обязательств в обязательства по внутреннему законодательству; таким толкованием Конституции Высоким Судом, которое способствовало централизации власти  в руках Содружества, а также путем использования института грантов. В результате конституционное распределение полномочий и ответственности оказалось исключительно гибким в пользу Содружества.


Одна из особенностей разграничения предметов ведения и полномочий в Австралийском Содружестве заключается в том, что штаты имеют большие расходные полномочия, но не имеют финансовых ресурсов, достаточных для их реализации. Содружество же, напротив, имея большие доходы,  лишено достаточной законодательной базы для осуществления политики.  

Таким образом, в Австралии, несмотря на немногие изменения Конституции в течение прошлого столетия, значительный пересмотр был осуществлен в области распределении предметов ведения, функций и полномочий между властями двух уровней – федерации и штатов. Содружество, как утверждается в одном зарубежном издании, «постепенно приобрело больше полномочий за счет штатов для того, чтобы ответить на изменяющуюся роль и ответственность правительства. При этом федеральная система Австралии развивалась не столько посредством намеренного внесения поправок в Конституцию, сколько как результат судебной интерпретации Конституции и ловкого политического маневрирования».
 

Выражая резкое недовольство расширением законодательных полномочий центральной власти и эрозией полномочий штатов при попустительстве Высокого Суда Австралии, а также возражая против федерального вторжения в компетенцию штатов, премьер-министры  австралийских штатов создали в октябре 2006 г. Совет австралийского федерализма с целью проведения переговоров штатов с федеральным правительством и с целью достижения гармонизации законов. Они выразили желание реформировать федерацию путем пересмотра разграничения полномочий и ответственности между властями различного уровня и ревизии  распределения финансовых полномочий между федерацией и штатами

Своеобразие разграничения предметов ведения и полномочий в бельгийской федерации определяется характером взаимоотношений двух основных этнических групп – валлонов и фламандцев. Бельгия представляет собой биполярную федерацию, а такие федерации по сравнению с другими «более уязвимы, потому что нет достаточных возможностей для создания «уменьшающих напряженность коалиций»»
. В Бельгии, например, нет серьезных общенациональных партий, которые могли бы сыграть стабилизирующую роль. Поэтому биполярные федерации требуют очень взвешенных институциональных решений, чтобы ни одна из сторон не имела правовых преимуществ перед другой.

Бельгийская федерация основана на следующих принципах: полномочия коммун и регионов перечислены в конституционном законодательстве; центр имеет остаточные полномочия; полномочия федеративного государства, коммун и регионов в принципе являются исключительными; между федеральным законодательством и законодательством коммун или регионов отсутствует иерархия; региональные и коммунальные институты в принципе определяются только федеральным законодательным органом, хотя для введения этого законодательства в действие необходимо одобрение говорящими на голландском и французском языках группами в обеих палатах федерального парламента 
. 

Взаимоотношения основных этнолингвистических групп Бельгии получили отражение как в структуре самой федерации, так и в закрепившей ее конституции. Полномочия сторон федеративных отношений, как уже говорилось, перечислены в Конституции и специальном законодательстве, основанном на конституции. Поэтому можно говорить о конституционном разграничении предметов ведения и полномочий в бельгийской федерации.

В силу деволюционного характера формирования бельгийской федерации определены в первую очередь предметы ведения и полномочия субъектов федерации. Остаточные же полномочия принадлежат федеральному центру. Институциональные реформы 1993 г. дополнили  Конституцию Бельгии статьей 35, которая предусматривает полностью противоположное распределение полномочий: те, которые принадлежат федерации, должны получить отражение в основном законе государства, субъекты же федерации должны быть наделены остаточными полномочиями. Однако указанная статья не вступила в законную силу и, по мнению некоторых специалистов, вряд ли когда-нибудь приобретет такую силу. В настоящее время она сохраняет чисто символический характер. 

Другая особенность распределения полномочий обусловлена структурой бельгийской федерации, в которой в качестве субъектов федерации выступают и коммуны (общины), и регионы. Население страны состоит из трех этнолингвистических групп  – из 6 млн. говорящих на голландском языке (фламандцев), проживающих в северной части страны и Брюсселе; 4 млн. франкоговорящих (валлонов) в южной части страны и Брюсселе; 70 тыс. говорящих на немецком языке, обитающих  на востоке страны вдоль границы с Германией.  

Несмотря на то, что по бельгийской конституции  страна состоит из названных трех этнолингвистических коммун с признанием трех официальных языков, Бельгия, тем не менее, считается биполярной федерацией, поскольку главной пружиной всей политической и экономической жизни является конфликт интересов между двумя самыми многочисленными группами – фламандцами и валлонами
. Достаточно показательным является тот факт, что в Бельгии в отличие от некоторых других федераций конфликтные отношения характерны скорее не для отношений между федеральным центром и субъектами федерации (по вертикали), а для конкурентных отношений между двумя регионами страны – Валлонией и Фландрией (по горизонтали) 
. 

Правда, фактором, пересекающим этнолингвистические различия, выступает религия. Так, католическое меньшинство среди валлонов по религиозным взглядам и убеждениям является естественным союзником католического большинства среди фламандцев, хотя политические и экономические интересы объединяют валлонов в одну группу, а фламандцев – в другую соперничающую группу.

Другая группа субъектов бельгийской федерации – это регионы Фландрия, Валлония и Брюссель как отдельный регион, расположенный во Фландрии, но большинство населения которого составляют франкофоны. При этом Фландрия как регион и фламандская община слились в один субъект федерации. 

 Предметы ведения  и полномочия, которые имеют коммуны и регионы, различаются и довольно существенно. Исключительная компетенция коммун (сообществ), закрепленная в бельгийской Конституции, включает решение вопросов, связанных непосредственно  с человеком. К ним отнесены культура, образование, здравоохранение, искусство, библиотеки, отдых и туризм,  политика в сфере языка, работа радио и телевидения, помощь индивиду, защита молодежи и т. п.. Регионы обладают полномочиями, связанными с территорией (городское планирование, планирование использования земли, обновление городов, реконструкция заброшенных промышленных территорий, защита окружающей среды, использование природных ресурсов, производство  и распределение воды, реконструкция сел и сохранение природы, жилищная, сельскохозяйственная, экономическая и энергетическая политика, развитие инфраструктуры, общественный транспорт, посредничество в трудовых отношениях, внешняя торговля и др. 

В остатке находятся предметы ведения федерального центра, к которым относятся оборона, правосудие, внутренняя безопасность, политика в области налогообложения и социальное обеспечение, политика в области цен и доходов, интеллектуальная собственность, коммерческое и трудовое право и некоторые другие предметы ведения.. Хотя список прерогатив федеральной власти  довольно широк, однако многие из них подпадают под регулирование со стороны Европейского Союза.

В целом предметы ведения федерации и субъектов федерации в Бельгии разграничены достаточно строго. Это разграничение осуществляется в целом в соответствии с действующими правовыми нормами, хотя, как отмечается в литературе, «при более детальном сравнении теории и практики можно наблюдать определенные различия между законом и практикой».  Одна из причин – недостаточная проработанность некоторых правовых норм. «Рожденные в трудных компромиссах правовые тексты, касающиеся распределения полномочий в Бельгии, имеют пробелы и неясные места, которые почти неизбежно приведут к дальнейшим спорам».
 

Несмотря на указанные проблемы, бельгийская федерация основывается на принципе юрисдикционной исключительности, который означает, что  решение каждого конкретного вопроса относится к юрисдикции только одной власти – федерального правительства, коммун или регионов; юрисдикция любой другой власти в этом случае исключается. Исключительный характер полномочий сторон федеративных отношений сокращает возможности федерального центра вмешиваться в дела регионов и коммун и наоборот. «Объем конкурентной или совместной компетенции, которые требуют совместно принятых решений фламандскими и франкоговорящими политиками, сокращен до абсолютного минимума…  Бельгийская федеративная система была сконструирована таким образом, чтобы требовалось как можно меньше межправительственного сотрудничества».
 

Однако, как считают специалисты, принцип исключительности должен применяться разумным способом, при уважении принципа пропорциональности. «Ни одна власть, федеральная ли, коммунальная или региональная, не может осуществлять свои полномочия таким образом, чтобы сделать невозможным или исключительно трудным осуществление полномочий другой властью».
 Таким образом, принцип юрисдикционной исключительности означает невмешательство сторон федеративных отношений в компетенцию друг друга.

Федеральная власть и власти коммун, регионов могут заключать специальные соглашения о сотрудничестве и предусматривать в них, в частности, совместное осуществление полномочий и выступления с совместными инициативами. Такую меру в литературе называют смягчением принципа исключительности. 

Если предмет ведения является общим для субъектов федерации и федерального центра, четко разделяются полномочия обеих сторон. Так, охрана окружающей среды остается в основном делом регионов, которые обладают почти полным пакетом исключительных прерогатив в этой сфере. В компетенцию регионов входит: защита окружающей среды, например, защита почвы, воды и воздуха, борьба против шума и т. д.;  управление отходами; внешний контроль над опасными, вредными для здоровья производствами, за исключением внутреннего контроля за охраной труда; производство и снабжение водой, включая установление технических норм по качеству питьевой воды, очистку использованной воды и канализацию; управление окружающей средой и сохранение природы, что включает, в частности, укрепление почвы, защиту и сохранение природы, зеленые пояса, парки и зеленые пространства, леса, охоту, рыболовство, рыбное фермерство, сельскохозяйственную гидравлику, не навигационные водные пути, включая их берега, дренаж, русла.

Ограниченный и строго определенный законом круг вопросов окружающей среды остается под федеральной юрисдикцией. К компетенции федеральной власти относится: формулирование норм для продукции, т. е. критериев с точки зрения защиты окружающей среды, которым должна отвечать производимая продукция (за исключением качества воды); сбор налогов на экологию; защита против ионных лучей, включая ядерные отходы; транзит отходов с гарантиями выполнения европейских и международных правил.  

Этот пример распределения полномочий в области окружающей среды между федерацией и регионами указывает на строгое разделение федеральной и региональной юрисдикции при минимальной роли федерального правительства. Политика в области окружающей среды проводится тремя региональными правительствами раздельно. Однако есть обстоятельство, которое, по мнению бельгийских ученых-политологов, создает парадоксальную ситуацию. Хотя прерогативы указывают на региональное доминирование в вопросах окружающей среды, и регионы несут главную ответственность за осуществление политики в этой сфере, федеральное правительство продолжает играть немаловажную роль. Оно держит в своих руках два существенных орудия политики, значение которых в стратегии защиты окружающей среды увеличивается. Это нормы, которым должна отвечать производимая продукция с точки зрения охраны окружающей среды, и эко-налоги. Федеральному правительству принадлежит полномочие регулировать состав, меру, вес и т. д. любой продукции и товаров, поставляемых на рынок. Региональные полномочия начинаются там, где заканчивается федеральная власть.

Несмотря на стремление творцов конституции провести строгое разграничение предметов ведения и полномочий, фактически эта идея не осуществима. Как указывается в бельгийских источниках, социальное  страхование (страхование безработицы, здоровья) – предмет федерального ведения, а профилактическое здравоохранение – компетенция коммун.  Политика в области рынка труда разделена между коммунами и регионами (коммуны координируют профессиональную подготовку, а регионы ответственны за трудоустройства безработных). Коммуны ответственны за образование, но регионы координируют школьный транспорт, в то время как федеральное правительство выплачивает учителям пенсии и устанавливает их профессиональную квалификацию. Федеральное правительство контролирует железнодорожную систему, регулирует  движение воздушного транспорта и использует Брюссельский международный аэропорт,  регионы же ответственны за другие транспортные каналы, а коммуны организуют программы доступа для людей с пониженной мобильностью.
   

Полномочия коммун и регионов имеют исключительный характер в том смысле, что федеральная власть не вправе вмешиваться ни в определение их состава, ни в их осуществление. По вопросам своего ведения субъекты федерации издают законы, которые имеют такую же силу, как и федеральные законы, за исключением актов, издаваемых властями брюссельского региона. Обладая исключительными полномочиями в сфере законодательной и исполнительной власти, регионы как субъекты бельгийской федерации одновременно не имеют своей судебной системы. Вопросы организации, деятельности и ответственности судов и трибуналов  относятся к ведению федеральной власти.

Законы, издаваемые коммунами, распространяются на граждан, относящимся к соответствующим этнолингвистическим группам. Коммуна, объединяющая лиц, говорящих на французском языке, распространяет на них и действие издаваемых ею законов, так же как и законы, издаваемые фламандской общиной, распространяются на людей говорящих на голландском языке, а законы немецкой общины – на население, говорящее по-немецки. Сложнее ситуация с регионом Брюссель. На него тоже распространяется юрисдикция фламандской и валлонской коммун. Однако она касается только институтов. Каждая из двух коммун действует в пределах своих полномочий, но независимо одна от другой. Жители Брюсселя подчиняются законам той или другой коммуны в зависимости от того, кто регулирует деятельность института, который они используют. Например, в области образования родители подчиняются законам коммуны говорящих на голландском языке, если они выбрали для своих детей фламандскую школу. Если же родители  предпочли послать своего ребенка во французскую школу, то они связаны законами франкоговорящей коммуны. Таким образом, «соприкосновение  юрисдикций двух коммун в брюссельском регионе  - один из наиболее ярких примеров персонального федерализма в бельгийской институциональной структуре».

Еще одна особенность в распределении полномочий в бельгийской федерации заключается в том, что некоторая часть компетенции не передается какому-то конкретному уровню власти. Эта компетенция известна как вспомогательная или  параллельная. Она принадлежит всем уровням власти постольку, поскольку составляет необходимое  неотъемлемое дополнение к их собственной компетенции.

В силу действия в бельгийской федерации сильной центробежной тенденции и связанной с нею деволюции власти институт разграничения предметов ведения и полномочий претерпевает определенные изменения в виде уменьшения полномочий федеральной власти в пользу субъектов федерации. Процесс деволюции приобретает в Бельгии настолько интенсивный характер, что ставит под угрозу само существование федерального центра со своими предметами ведения и полномочиями
 

Происходит это, во-первых, за счет переговоров между региональными политическими партиями, представляющими интересы противоборствующих фламандской и валлонской коммун. Так, принятый в 2001 г. закон наделил регионы полномочием вводить и собирать новые налоги, уменьшать налоги для своих граждан. Между тем со строго юридической точки зрения передача новых полномочий – дело федеральной власти, поскольку только она может изменять Конституцию и законы, устанавливающие институциональную структуру государства. На практике же голосования по конституционной или законодательной реформе просто подтверждают соглашения, достигнутые представителями политических партий севера и юга страны, представляющих интересы своих коммун и регионов. 

Во-вторых, институциональные изменения политического характера могут происходить и вне указанных выше переговоров и соглашений. Это изменения, которые касаются отдельных случаев.  Некоторые из них являются результатом соглашения, достигнутого между федеральной властью и регионом по отдельному вопросу, в то время как другие являются делом региональных законодательных органов и правительств, хотя строго говоря, и в том, и в другом случаях нарушается принцип конституционного распределения властных полномочий. В-третьих, этой же тенденции расширения полномочий коммун и регионов за счет федерального центра способствовали и суды.

Таким образом, для разграничения  предметов ведения и полномочий в  бельгийской федерации характерно то, что оно осуществляется в основном на конституционном уровне. Оно свидетельствует о  высокой степени децентрализации власти. Все полномочия, распределенные по уровням власти, являются исключительными по своему характеру. В результате, как считает Р. Уоттс, возникла значительная асимметрия  между субъектами двух видов – коммунами  и регионами.

Нынешнее состояние проблемы разграничения предметов ведения и полномочий в Канаде обусловлено, с одной стороны, историческими условиями формирования канадской федерации, уровнем экономического развития, включая сильные региональные различия, социальным и этническим составом ее населения, институциональным дизайном, с другой – конституционными поправками, судебными интерпретациями, межправительственными переговорами. Немаловажной проблемой является расхождение между реальными политическими процессами и конституционными положениями. «Писаная конституция Канадской федерации имеет ограниченную пользу в объяснении того, как действует федеративная система».

Особо следует сказать о факторе Квебека. Канада  относится к числу биэтнических федераций. Ее характерными чертами являются территориальная концентрация этнокультурной группы в пределах границ провинции (Квебек); этническая биполяризация, выражающаяся в том, что одним из полюсов поляризации является франкофонское меньшинство, которое концентрируется на одной территории. Франкофоны составляют четверть населения Канады и 85 процентов населения канадской провинции Квебек. Причем это не просто большинство населения провинции, а большинство, разделяющее глубокое чувство квебекской национальной идентичности.

 Далее, характерной чертой канадской федерации является институционализация конфликта, поскольку правительства Квебека около 50 лет и особенно после 1960 г. взяли на себя ответственность по защите франкофонского большинства в провинции Квебек.
 Если кратко подытожить суть противоречий между властями федерации и провинции, то она заключается в борьбе Квебека против доминирования федерального центра и за большую автономию и децентрализацию. В отличие от этого девять англоязычных провинций часто выступают совместно с федеральной властью, «чтобы находить  совместные общенациональные решения того, что они рассматривают как общенациональные вопросы».
 

Канада пошла по пути введения определенных институциональных элементов, обеспечивающих защиту этнического меньшинства, в том числе и таких элементов, которые усиливают асимметрию. При этом конструкция канадского федерализма непрерывно совершенствуется, вследствие чего канадский федерализм заслужил в политической науке репутацию «пантеона политических экспериментов». «Федеративный опыт Канады, - пишет Колин Вильямс, - предлагает захватывающее проникновение в способ, которым политические силы приспосабливают широкое разнообразие различных интересов и требований, периодически ставящих под вопрос  все политическое здание,  основанное на сообщественном федерализме. Можно было бы утверждать, что национальный спорт Канады – это не профессиональный хоккей на льду, а, скорее, профессиональное конституционное реконструирование».

К числу характерных особенностей канадского федерализма относится то, что, хотя, несомненно, существуют противоречия между провинциями, в том числе между англоязычными провинциями  и франкоязычной провинцией Квебек, все-таки основное противоречие, затрагивающее этнические интересы, проходит по вертикали – между федеральным правительством и правительством Квебека и в первую очередь по вопросу о распределении предметов ведения и полномочий. «В течение последних 40 лет руководители Квебека требовали (и обычно получали) полномочия в таких областях, как культура, иммиграция, рабочая сила, международные отношения и экономическое развитие». При этом, чтобы придать своим требованиям легитимность, они подчеркивали лингвистическую и культурную исключительность провинции, создавая в этом процессе особую идентичность. Сопротивляясь передаче полномочий и защищая мощь и масштабы канадского государства, федеральные элиты ссылались на канадскую идентичность, направленную на преодоление лингвистических и региональных расколов.
 

В настоящее время Канада является сильно децентрализованной федерацией с большой автономией ее субъектов – провинций. Отношения между федерацией и провинциями не столь тесные, как в некоторых других федерациях. Эти отношения, как отмечалось в литературе, не имеют конституционной или законодательной базы. Ad hoc координация, часто лишь двусторонняя, остается доминирующей формой взаимодействия
. 

Как и всякая федерация, она не лишена соперничества, конкуренции между провинциями, а также между федеральным центром, с одной стороны и субъектами федерации – с другой. В то же время наличие общенациональных интересов и целей делает необходимым сотрудничество властей разного уровня, достижения согласия, в том числе в сфере распределения предметов ведения и полномочий. 

В Конституции Канады закрепляются законодательные полномочия федерации и провинций, а также конкурентные полномочия, а оставшиеся полномочия рассматриваются как полномочия федеральной власти. Однако в последующем развитии на разделение полномочий заметное влияние оказали судебные органы и, прежде всего, Верховный Суд Канады. По мнению некоторых авторов, они перевернули централистскую конституцию с ног на голову, ослабив федеральные полномочия и усилив провинции.
  И если первоначально доминировала федеральная власть, то с течением времени ее полномочия значительно ослабли. Поэтому судить сейчас по канадской конституции о реальном распределении предметов ведения и полномочий между властями федерального и регионального уровней не имеет большого смысла.

Ситуация в этой сфере в настоящее время обстоит таким образом, что в некоторых сферах федеральные органы государственной власти и органы государственной власти провинций действуют самостоятельно, независимо друг от друга. Но в большинстве сфер федеральное правительство  и правительства провинций должны координировать свои действия, хотя бы потому, что решение многих вопросов требует выхода за рамки юрисдикции властей обоих уровней. Иначе говоря, в Канаде и на федеральном, и на провинциальном уровне решаются вопросы, относящиеся к одному и тому же предмету ведения. Например, если взять в качестве предмета ведения природные ресурсы, то в целом собственность на эти ресурсы принадлежит провинциям, но за исключением оффшорных ресурсов и добычи урана, которые находятся под юрисдикцией федерального правительства. 

Разграничение предметов ведения и полномочий в американской федерации тоже представляет весьма существенную проблему. Как было замечено одним американским автором, «в начале двадцать первого века баланс власти федерального правительства и правительств штатов остается фундаментальным вопросом федерализма».
  В разделе 8 статьи 1 Конституции США определяются  права федерального центра, причем сделано это в виде перечисления прав Конгресса США, который в данном случае выступает олицетворением всей федеральной власти. Таких полномочий называется восемнадцать. Среди них – введение и взимание налогов, сборов, пошлин и акцизов; оборона страны; регулирование торговли с иностранными государствами, между отдельными штатами и индейскими племенами; введение единообразных правил о натурализации и единообразных законов о банкротстве на всей территории Соединенных Штатов; чеканка монет, установление единиц весов и мер, создание почтовых служб и почтовых путей; учреждение судов, подчиненных по отношению к Верховному  суду; объявление войны и другие полномочия. Само перечисление в Конституции предметов ведения федеральной власти свидетельствует об исчерпывающем характере этого перечня.

Американская Конституция не содержит особого перечня предметов совместного ведения федерации и штатов, но предусматривает случаи, когда необходимы совместные действия федеральных органов власти и властей штатов (например, в XX и  XXII поправках к Конституции США). Согласно доктринальному толкованию, «делегирование национальной Конституцией специфических полномочий Конгрессу не обязательно препятствует штатам осуществлять те же самые полномочия, так как не все полномочия, делегированные Конгрессу, являются исключительными по своей природе. Эти конкурентные полномочия включают взимание налогов, заимствование денежных средств, создание судов и  строительство магистральных дорог».

Если по какому-либо из перечисленных предметов ведения есть прямой запрет штатам заниматься его регулированием, это означает, что он приобретает характер исключительного предмета ведения федерального центра. Что касается других названных в Конституции предметов ведения и полномочий федеральной власти, то в научной литературе ставится вопрос, являются ли они исключительными или конкурентными, то есть такими, по которым могут законодательствовать и штаты. Ответ на этот не совсем ясный вопрос в целом сводится к тому, что его решение оставлено на рассмотрение Верховного Суда США. 

Правда, американская федеративная практика свидетельствует о том, что в случае конкурентных полномочий неготовность или неспособность федеральной власти обеспечить правовое регулирование вопросов, на которые распространяются эти полномочия, штаты получают возможность расширить свои законодательные полномочия. Когда обе палаты Конгресса не смогли договориться о принятии единого закона о незаконной иммиграции, это стимулировало принятие штатами собственных законов. Когда федеральная власть оказалась неготовой принять закон о минимальной заработной плате (5,15 доллара в час), 18 штатов подняли минимальный уровень заработной платы выше федерального минимума, в том числе законодатели штата Калифорнии повысили этот минимум до 8 долл. в час. Примерно такая же ситуация сложилась с проблемой однополых браков. Поскольку решить этот вопрос не удалось на федеральном уровне, у штатов были развязаны руки, и до конца 2006 г. девятнадцать штатов приняли поправки к своим конституциям, запрещающие  браки между лицами, принадлежащими к одному полу.

Кроме перечисленных в Конституции США полномочий Конгресса, за федеральной властью признаются так называемые подразумеваемые права. Последние в Основном законе не называются, но, как говорят специалисты, они необходимы для реализации открыто закрепленных прав. Например, в Конституции США называется право Конгресса чеканить монету, но ни словом не упоминается о бумажных деньгах. Понятно, что введение их в обращение было квалифицировано как «подразумеваемое право» федеральной власти. В практическом плане использование понятия подразумеваемых прав объективно создает почву для весьма широких и вольных толкований и даже произвола. В случае споров по поводу того или иного подразумеваемого права решающая роль в толковании принадлежит судам. Но они, как свидетельствует история американского федерализма, в течение длительного времени чаще всего вставали на сторону федерального центра.

Конституция признает и так называемое право завладения, или присвоения  (preemption). Под этим правом подразумевается полномочие Конгресса  издавать законы, которыми федеральный центр принимает на себя полную или частичную ответственность за функцию, которую ранее выполняли правительства штатов. О масштабах распространения данного метода свидетельствует тот факт, что в течение 2001-2005 гг. Президент США одобрил 64 акта завладения (присвоения)
 

Право на завладение осуществляется федеральным центром в двух формах - форме обращенного к штатам и обязательного для них указания (требования) федерального центра совершить определенное действие или предоставить услугу в соответствии с минимальными общенациональными стандартами и в форме ограничения, запрещающего штатам совершать определенные действия и осуществлять какие-то полномочия.

Один из способов использования метода завладения (присвоения) встречается при распространении инноваций. Как известно, к числу преимуществ федеративного устройства государства его сторонники относят то, что субъекты федерации часто выступают в качестве лабораторий, где проводятся эксперименты. Позже они распространяются среди других субъектов федерации. В США имели место случаи, когда инновации, изобретенные в одном штате, затем добровольно перенимались другими штатами, но не всеми. Тогда в действие вступала федеральная власть, заставляя эти другие штаты также применить инновации в своей практике. 

Например, 19 американских штатов установили предельную норму концентрации алкоголя в крови автомобилиста. Чтобы заставить штаты, не принявшие у себя соответствующие законы, последовать данному примеру, федеральное правительство использовало такое «убеждающее» средство, как отказ таким штатам в федеральном финансировании дорог. И если первоначально данная инновация переходила от штата к штату на добровольной основе, то затем она стала добровольно/принудительно распространяться иным путем: от штатов к федеральному центру и от него снова к штатам.
 Здесь федеральный центр по существу присвоил себе полномочие штата, но не в прямой форме, а путем угрозы отказа от предоставления определенных льгот.

На практике использовались и другие способы расширения полномочий федеральной власти, включая судебные решения, нефинансируемые мандаты, политику предоставления грантов.

Что касается предметов ведения и полномочий штатов, то они носят остаточный характер. В федеральной конституции, согласно Х поправке,  оговорены два условия отнесения тех или иных полномочий к компетенции штатов: (а) полномочия не должны быть делегированы Соединенным Штатам, т. е. федеральному центру.  Это значит, что они не могут находиться в компетенции штатов, если приданные федеральной власти предметы ведения и полномочия носят исключительный характер  и соответственно (б)  они не должны быть запрещены к использованию отдельными штатами. Основной закон государства устанавливает прямые запреты, указывая, чего штаты не должны делать (см. разд. 9 и 10 ст. I, поправки XIV, XV, XIX, XXIV, XXVI). К числу таких запретов отнесено то, что ни один штат не может, например, вступать в какие-либо договоры, союзы или конфедерации; облагать без согласия Конгресса пошлинами или сборами импорт и экспорт товаров, за исключением случаев, когда это необходимо для осуществления законов штата об инспекции; устанавливать без согласия Конгресса какие-либо тоннажные сборы; содержать в мирное время войска или корабли и др. 

Кроме указания на то, что не может входить  в компетенцию штатов, Конституция США содержит положения, которые побуждают штаты к определенным действиям: например, к приведению законов штата в соответствие с федеральными законодательными актами и договорами федеральной власти. Так, статья 6, в частности, гласит: «Настоящая Конституция и законы Соединенных Штатов, изданные в ее исполнение, равно как и все договоры, которые заключены или будут заключены властью Соединенных Штатов, являются высшими законами страны, и судьи в каждом штате обязываются к их исполнению, даже если в Конституции и законах какого-либо штата встречаются противоречащие положения».

Специфический способ ограничения полномочий штатов, использованный в Конституции США, и отсутствие в ней статей о предметах совместного ведения создает довольно широкий простор для определения штатами своих предметов ведения и полномочий. Позиция штатов значительно усилены десятой поправкой к Конституции США. В этой поправке говорится: «Полномочия, не предоставленные настоящей Конституцией Соединенным Штатам и не запрещенные для отдельных штатов, сохраняются соответственно за штатами или за народом». Как заметил в свое время Джеймс Мэдисон, говоря о предлагавшейся тогда конституции, полномочия, предоставляемые федеральному правительству, немногочисленны и четко определены. «Полномочия, сохраняемые за правительствами штатов, многочисленны и неопределенны».
 Однако в целом история развития американской федерации свидетельствует о все большем сосредоточении разных полномочий в руках федерального центра, хотя и в нынешних условиях штаты США в отличие от субъектов некоторых других федераций сохраняют довольно широкий круг предметов ведения и обладают значительными полномочиями.

В то же время следует сказать, что штаты по-разному используют свои полномочия, не выстраиваясь по единому шаблону. Это подтверждает наличие у штатов свободы выбора в том, какие полномочия использовать и каким образом. Как отмечается в литературе, «в некоторых штатах взимается подоходный налог и налог с продаж, в других – нет; некоторые штаты разрешают использование марихуаны в медицинских целях, другие – нет; некоторые разрешают самоубийство с посторонней помощью, другие запрещают это; некоторые штаты разрешают браки гомосексуалистов, большинство же – нет; некоторые штаты отличаются тем, что можно было бы назвать узнаваемой религиозной идентичностью, большинство же являются светскими и неразличимыми по этому основанию; некоторые штаты опираются на сельское хозяйство, другие – на промышленность; некоторые штаты имеют то, что можно было бы назвать «либеральными» культурами, в то время как другие обычно считаются более «консервативными». Различия можно было бы умножить во много раз».

 Своеобразно регулируется распределение предметов ведения и полномочий в ФРГ. Одна из особенностей становления германского федерализма, по мнению некоторых исследователей, состояла в том, что главное внимание в ходе этого процесса уделялось не строгому разграничению полномочий, а достижению другой цели. Как пишет профессор политических наук Аугсбургского университета Райнер-Олаф Шульце, «наиважнейшая задача отцов-основателей состояла в том, чтобы предотвратить возможность злоупотребления властью. В процессе оформления германского федерализма наибольшее внимание они уделяли механизмам контроля власти, а также балансу различных ветвей власти, а не принципу вертикального разделения полномочий».
 Но вряд ли такое противопоставление корректно, поскольку вертикальное разделение предметов ведения и полномочий является одним из испытанных механизмов баланса властей и контроля за их деятельностью. Тем более, как отмечают другие немецкие авторы, объясняя необходимость реформы федеративных отношений в ФРГ, «как федеральное правительство, так и 16 земель замкнулись в постоянной борьбе за расширение своей автономной сферы компетенции, насколько это возможно в рамках федеральной системы»
.

Процессы разграничения предметов ведения и полномочий протекают легче при доминировании в федерации тенденции к децентрализации, и труднее при доминировании тенденции к централизации. Процесс централизации Германии в историческом аспекте всегда брал верх над автономизацией, то есть стремлениями земель к самостоятельности и относительной независимости. Однако эта тенденция в Германии существенно отличается от централизма, например, Франции, ибо Германия никогда, за исключением периода гитлеровского тоталитаризма, не имела единого политического центра влияния, который мог бы единовластно противостоять периферии. 

Рост влияния земель всегда сопровождался появлением новых урбанизированных центров, земельных столиц, что говорило в пользу полицентризма. В германской истории государственное строительство происходило, прежде всего, на уровне земель, что отражало и характер складывающегося федерального союза земель
. В свою очередь это не могло не наложить отпечаток на распределение полномочий в рамках федерации. 
В отличие от американской федерации в ФРГ основные вопросы распределения предметов ведения и полномочий достаточно четко отражены в Основном Законе германского государства. Это разграничение претерпело существенные изменения в результате реформы германского федерализма 2006 г.

В 2003 г. в ФРГ была создана Комиссия по реформе федерализма для рассмотрения большого числа поправок к Основному закону, касающихся федеративной системы. Комиссия состояла из 32 голосующих членов, по 16 от Бундестага и Бундесрата. Однако в 2004 г. ее сопредседатели объявили, что Комиссия не может представить согласованный пакет реформы из-за разногласий по определенным вопросам.  После прекращения работы Комиссии главным катализатором необходимых изменений выступила большая коалиция СДПГ/ ХДС. Коалиционное соглашение от 11 ноября 2005 г. содержало раздел о реформировании федеральной конституции. 14 декабря 2005 г. на встрече федерального канцлера и премьер-министров земель была достигнута договоренность, что реформы германского федерализма должны сделать ударение на следующих главных целях: 1. Усиление законодательства федерации и земель путем прояснения их законодательных полномочий и устранения рамочного законодательства;

 2. Сокращение взаимных блокад со стороны Бундестага и Бундесрата путем сокращения количества федерального законодательства, требующего согласия Бундесрата;

3. Сокращение совместного финансирования и пересмотр условий  получения федеральной помощи, подтверждая в то же время прежние обещания, данные новым землям;

4. Усиление возможностей Основного закона в плане европейской интеграции путем пересмотра переговорных ролей и ответственности наряду с регулированием на основе «национального пакта солидарности», а также принятие ответственности за соблюдение наднационального права.
 

Многочисленные поправки к Основному закону (в целом поправки затронули 25 статей Основного закона ФРГ)  были приняты Бундестагом и Бундесратом в середине лета 2006 г. и вступили в действия с 1 сентября того же года. Они концентрировались главным образом на разграничении компетенции между федерацией и землями «c первичной целью сделать их более независимыми друг от друга в их законодательной деятельности»
. На первом этапе реформирования не ставились вопросы пересмотра финансовых взаимоотношений федерации и земель, а также территориального деления государства.

В марте 2007 г. была сформирована вторая комиссия по реформированию германского федерализма, которая должна была заняться финансовыми взаимоотношениями, непосредственно влияющими на разные и многочисленные аспекты взаимоотношений федерации и земель. Комиссия собиралась представить свои предложения к концу 2008 г., но многие сведущие лица заранее выражали скептицизм по поводу успехов второго этапа реформы. На третьем этапе планируется рассмотреть вопросы территориального переустройства федерации, в частности, а, может быть, прежде всего, вопрос об укрупнении субъектов федерации за счет слияния некоторых земель.

Заметной особенностью разграничения предметов ведения и полномочий в ФРГ является то, что, несмотря на наличие всех трех ветвей власти как в Федерации, так и в землях, в Основном законе государства закреплен явный перекос в распределении законодательных и исполнительно-распорядительных функций и полномочий между федерацией и землями. В области законодательства явное преимущество  сохраняется за федеральным центром. Основной закон ФРГ, выделяя сферу исключительного законодательства Федерации,  предусматривает, что и земли обладают  законодательными полномочиями, но лишь тогда и настолько, когда и насколько они специально управомочены на это федеральным законом. При этом земли непосредственно не имеют права законодательной инициативы по федеральным законам. Статья 76 Основного закона ФРГ гласит, что «законопроекты вносятся в Бундестаг федеральным правительством, членами Бундестага либо Бундесратом». Земли могут инициировать правотворчество, но не непосредственно, а через Бундесрат. Именно через вторую палату германского парламента земли участвуют в общенациональной законодательной деятельности. 

Разграничение предметов ведения и полномочий между федерацией и ее субъектами осуществляется в Федеративной Республике Германии способом вычитания, то есть: из всего круга полномочий четко выделяются полномочия центральной (федеральной) власти; все остальные полномочия автоматически переходят в ведение земель. Этот способ можно назвать и определением предметов ведения и полномочий земель по остаточному принципу. Так, статья 30 Основного закона ФРГ гласит: «Осуществление государственных полномочий и выполнение государственных задач принадлежит землям, поскольку настоящий Основной закон не устанавливает или не допускает иного регулирования». В области законодательства аналогичное правило сформулировано в ст. 70 Основного закона: «Земли имеют право законодательства в той мере, в какой  настоящим Основным законом законодательные полномочия не предоставлены Федерации». В статье 83 Основного закона ФРГ содержится примерно такая же норма в отношении исполнения законов: «Земли самостоятельно исполняют федеральные законы, поскольку настоящим Основным законом не устанавливается или не допускается иное». Наконец, в соответствии со ст. 92 Основного закона судебная власть наряду с Федеральным конституционным судом и федеральными судами осуществляется и судами земель
.

Обращает на себя внимание то, что разграничение предметов ведения и полномочий между федеральной властью и властями земель осуществляется в ФРГ, прежде всего, и главным образом на конституционном уровне. Основной закон ФРГ содержит перечень предметов ведения, входящих в компетенцию федерального  центра, и этот перечень является исчерпывающим. В Основном законе  были перечислены одиннадцать предметов ведения. Федерация обладает исключительной законодательной компетенцией, включая, например, такие сферы, как иностранные дела, оборона, защита гражданского населения, валюта и денежное обращение, воздушное и железнодорожное сообщение, почта, телефонная связь, крупномасштабные исследования и развитие науки, строительство скоростных автострад и автомагистралей общегосударственного значения, развитие энергетики, охрана окружающей среды и некоторые другие. В результате внесенных в 2006 г. поправок в Основной закон ФРГ перечень исключительной компетенции федерации был дополнен новыми предметами ведения, такими  как: защита немецких художественных изделий (artefacts) от перемещения за границу, защита федеральной полиции от терроризма, оружие и взрывчатые вещества,  забота о раненных и затронутых войной,  производство и использование ядерной энергии в мирных целях, защита от опасностей ядерных инцидентов. Вторжение земель в исключительные предметы ведения и полномочия федерального центра запрещается.

Одним из конституционных принципов ФРГ является подчиненное значение земельных законов по отношению к законам федеральным. Так, в ст. 31 Основного закона ФРГ содержится четкое положение: «Федеральное право имеет приоритет перед правом земель».

В Основном законе определена сфера конкурентных полномочий. Конкурирующее законодательство в ФРГ строится по принципу «либо-либо»: вопросы, отнесенные к этой сфере законодательства, регулируются федеральным или земельным законом. Здесь действует исключительно принцип конкуренции, а не сотрудничества: земли непосредственно не участвуют в законодательной деятельности Федерации в области конкурирующего законодательства, но сами обладают довольно широкими полномочиями.

В 2006 г. поправками в Основной закон внесены изменения, касающиеся и конкурентных полномочий. Ранее Федерация имела право законодательствовать тогда и настолько, когда и насколько общегосударственные интересы установления равноценных условий жизни на территории Федерации или сохранения правового и экономического единства требуют федерального законодательного регулирования. Иначе говоря, последнее ограничивалось наличием двух указанных целей. Помимо достижения этих целей федеральное законодательное регулирование не являлось необходимым и могло быть заменено правовым регулированием земель. 

К предметам конкурирующего законодательства относятся, в частности, гражданское и уголовное право, хозяйственное законодательство, трудовое и земельное право, а также законодательство по делам иностранцев, жилищное хозяйство, судоходство, ликвидация отходов, надзор за чистотой воздуха и борьба с шумом. Конституционная практика показала, что по этим вопросам государство должно иметь единые правила. В литературе отмечалось, что «поскольку перечень конкурентных полномочий прогрессивно расширялся, чтобы включить более широкий круг главных сфер политики, а национальное правительство становилось все более активным по существу во всех из них, статус земель систематически сокращался до уровня административных помощников»
. В сфере предметов ведения земель остаются культура, образование, полиция, местное управление, но и в этих вопросах не исключено вмешательство федеральной власти.

В результате первого этапа реформы германского федерализма произошли изменения в конкурентных полномочиях. Они были расширены за счет включения в их состав полномочий федеральной власти в области рамочных законов. Поправками 2006 г. полномочия федеральной власти в области конкурентных предметов ведения были ограничены десятью специфическими сферами, в которых она может принимать «существенное» законодательство. В шестнадцати других сферах федеральная власть имеет полномочия уже без прилагательного «существенное» условие.

За счет включения в состав конкурентных полномочий новых полномочий, которые были предусмотрены в уже отмененной статье о рамочным законодательстве расширились и законодательные полномочия земель. Теперь сферы культуры, образования и передачи информации объявлены сферами исключительной компетенции земель. В других сферах, как охота, сохранение природы, региональное планирование, управление водными  ресурсами, прием в университеты и сдача экзаменов, земли вправе издавать законы, которые отклоняются от федерального закона, изданного в рамках конкурирующих полномочий, и издавать свои законы. Федеральная власть может отреагировать на это, издав по тому же вопросу новый закон. Сложность ситуации, которая была названа системой «пинг-понга», заключается в том, что земля в ответ может снова принять свой новый закон и так без конца. Преимущество имеет тот закон (земли или федерации) который принят последним. Это новация, которая была привнесена упомянутой реформой федеративных отношений. «Это могло бы стать уникальным экспериментом, но никто не знает, будет ли он работать»
 

Отдельно следует сказать о так называемых общих задачах. Их выделение  явилось результатом конституционных реформ в 1969 г., когда казалось необходимым выделить совместную ответственность федерации и земель в таких сферах, как образование на уровне после среднего образования, реструктурирование экономики и сельского хозяйства, защита побережья. Решение этих задач предполагало договоренности, включая фиксированную формулу о разделении стоимости проектов. Однако наличие общих задач не обеспечивало в полной мере эффективность управления в соответствующих сферах. Поэтому одна из целей реформы федерации состояла в сокращении случаев совместного принятия решений, усиливая тем самым как способность федерального правительства самостоятельно решать такие задачи, так и автономное пространство для маневрирования земель.

Интересными в классификации законодательных полномочий, содержащихся в Основном законе ФРГ, представлялись полномочия Федерации издавать рамочные предписания для законодательства земель. Такие полномочия не выделяются в конституциях других федеративных государств. Основной закон ФРГ определял перечень из семи вопросов, по которым Федерация имеет право издавать рамочные предписания для законодательства земель. Эти рамочные  законы должны были устанавливать общие принципы правового регулирования конкретных вопросов; земли же, руководствуясь названными принципами, могли  издавать свои законы, которые детализировали бы федеральные рамочные законы.  Однако на практике земли жаловались на то, что положения, которые федеральная власть устанавливала в рамочных законах, включали слишком много деталей. В результате внесения поправок в Основной закон ФРГ конституционное положение о рамочных законах устранено. Большинство упоминавшихся в бывшей статье 75 полномочий отнесено теперь к конкурирующим полномочиям.

Тем не менее, безотносительно к опыту ФРГ следует отметить, что разработка и принятие рамочных законов позволяют федеральной власти определять главные направления правотворческой деятельности по реализации определенной политики, в рамках которых  обязана действовать законодательная власть субъектов федерации, обеспечивать единство принципов правового регулирования в конкретной сфере общественных отношений. 

В то же время рамочное законодательство предоставляет субъектам федерации определенную свободу правотворчества в пределах, установленных федеральными законами. Поскольку само по себе рамочное законодательство, как правило, не может иметь прямого действия, справедливым было требование Основного закона ФРГ, обращенное к  землям: «если Федерация издает рамочные предписания, то земли обязаны в отведенный законом срок издать свои необходимые законы».

Одновременно было бы неверно не замечать расхождение между весьма плодотворной идеей рамочного законодательства и практикой ее реализации, вследствие чего федеральный центр в рамочном законодательстве все активнее принимает документы по детальной регламентации правовых норм в отдельных сферах, нередко вторгаясь и в полномочия субъектов федерации. В ФРГ в качестве примеров подобного рода указывали на рамочный закон о высшей школе, рамочный закон о правах чиновников. «В результате земли все больше рассчитывают на свои возможности участия в законодательстве через Бундесрат, а у парламентов регионов продолжают значительно сужаться их функции законодателей»
. 

Помимо исключительных предметов ведения и полномочий Федерации, конкурентного законодательства, в германской федерации предусмотрены предметы ведения субъектов федерации. Бесспорно, исключительные предметы ведения и полномочия Федерации потому и называются исключительными, что принадлежат федеральным органам власти, и вторжение в них субъектов Федерации не допускается. Но в равной степени можно сказать, что наличие исключительных предметов ведения субъектов федерации означает недопустимость вмешательства в них со стороны федерального центра. Это вытекает из присущих германской федеративной системе обязанностей федеральной власти и земельных властей сохранять верность и лояльность принципу федерализма. 

Как уже отмечалось, распределение полномочий в соответствии с Основным законом ФРГ происходит главным образом в сфере законодательства. То, что немецкие земли, несомненно, тоже выполняют законотворческую функцию, подтверждается уже тем, что они имеют представительные органы – ландтаги, одной из задач которых является разработка и принятие законов в рамках компетенции земель. «Ландтаг, - говорится, например, в ст. 65 Конституции земли Саар, - это выбранное представительство народа. Ландтаг осуществляет законодательную власть, если она не передается Конституцией непосредственно народу. Он не может отказаться от законодательной власти».

Законодательные полномочия земель распространяются на сферы высшего образования, охраны природы и ландшафтов, территориальное планирование и регулирование водного режима, школьное образование, общие вопросы культуры, функционирование полиции. Поправки 2006 г. в Основной закон ФРГ привели к тому, что федерация больше не играет роли в высшем образовании, за исключением вопросов приема и окончания учебного заведения. Кроме того, согласно новым положениям, включенным в статьи 84 и 85, федеральными законами нельзя возлагать решение каких-то задач на местные власти. Теперь это могут делать только земли. Ряд других региональных задач, ориентированных в будущее, задач, не перечисленных в Основном законе, сегодня также планируется, регулируется законами и финансируются федерацией и землями совместно. 

Федеральное законодательство является единым и одинаковым для всех земель. Но там, где земли располагают собственной законодательной компетенцией, наблюдается некоторое правовое многообразие. Например, это можно наблюдать в законодательном регулировании в области образования. Так,  для получения аттестата зрелости в Гамбурге существуют положения, отличные от положений, действующих в Баден-Вюртемберге. В то время как в Баварии школьник для получения аттестата зрелости должен проучиться 13 лет, в восточногерманских землях и в Сааре достаточно проучиться 12 лет. Тем не менее, в целом разнообразие в правовом регулировании имеет место в узких границах. Принцип равенства, обязанность прозрачности и предсказуемости права в Федеративной Республике Германии требуют во многих областях жизнедеятельности одинакового регулирования. Нетрудно заметить, что немецкие земли имеют небольшой объем законодательных полномочий; последние сосредоточены в основном в руках федерального центра. 

Таким образом, совершенно очевидно, что в Федеративной Республике Германии в сфере законодательной деятельности существует дисбаланс в пользу федерального центра. Однако сокращение полномочий земель в области законодательства частично компенсируется их участием в федеральном законодательном процессе через вторую палату германского парламента – Бундесрат. По оценкам специалистов, «к 2002 г. от пяти до шести из каждых десяти новых законов  и на практике большинство законов по главным внутренним вопросам  с конца 1950-х годов требовали одобрения Бундесрата, что давало землям возможность блокировать национальное законодательство в большинстве случаев»
. 

Одна из целей первого этапа реформы германского федерализма состояла в том, чтобы сократить количество законов, которые требуют согласия Бундесрата. Дело в том, что в случае победы на общенациональных парламентских выборах одной из ведущих политических партий, она получает большинство мест в первой палате законодательного органа – Бундестаге и может достаточно легко обеспечить там прохождение законов, необходимых для проведения определенной политики. Но если в большинстве земель победу на  парламентских выборах в ландтаги одерживает оппозиционная партия, она получает возможность во второй палате – Бундесрате, где представлены правительства земель, препятствовать прохождению законов, требующих согласия этой палаты. Доля тех законов, которые требуют согласия Бундесрата, увеличилась с первоначальных примерно 25 процентов до более, чем 60 процентов
. Благодаря новым поправкам в Основной закон ФРГ, число случаев, когда закон требует согласия Бундесрата, сократится. Ожидается, что доля таких законов составит приблизительно 35 процентов
. 

Явно ограниченные законодательные полномочия земель в какой-то мере компенсируются также широкими исполнительно-распорядительными полномочиями. В статьях  Основного закона ФРГ в исключительном ведении Федерации закрепляется относительно небольшое число вопросов. Все остальное приходится на долю земель. Административный аппарат земель несет ответственность за исполнение большинства федеральных законов и постановлений. 

Задачи административного управления земель подразделяются на три категории. Прежде всего, это задачи, которые находятся исключительно в ведении земель (например, школы, полиция, земельное планирование). И в данном случае федеральная власть не может вмешиваться в решение этих задач, давать свои указания  и т. п.

Второй уровень проблем связан с деятельностью органов управления земель, когда они исполняют федеральные законы как дело собственного ведения и под свою ответственность (право строительного планирования, промысловое право, охрана окружающей среды). В данном случае земли самостоятельно регулируют создание ведомств и административное делопроизводство, если федеральные законы с одобрения Бундесрата не устанавливают иного. 

При исполнении землями федеральных законов «как дела собственного ведения» федеральное правительство может давать лишь общие инструкции и то с согласия Бундесрата. Однако, как говорится в ч. 5 ст. 84 Основного закона ФРГ, в целях исполнения федеральных законов Федеральное правительство может быть уполномочено федеральным законом, требующим одобрения Бундесрата, давать в особых случаях конкретные указания, которые направляются в ведомства высшего звена земель, кроме случаев, которые Федеральное правительство сочтет неотложными. 

Федеральное правительство осуществляет надзор за исполнением землями федеральных законов в соответствии с действующим правом. Если недостатки, обнаруженные Федеральным правительством при исполнении землями федеральных законов, не будут устранены, то по предложению  Федерального правительства или земли Бундесрат решает, нарушила ли земля право. Правда, в Основном законе ФРГ нет указаний на то, несет ли земля какую-нибудь ответственность в случае нарушения федерального закона, а если несет, то какую ответственность. Решение Бундесрата может быть обжаловано в Федеральный конституционный суд. 

И, наконец, земли реализуют федеральные законы «по поручению Федерации» (при строительстве федеральных дорог, финансировании обучения). Когда федеральное право выступает как дело всей федерации,  административная интеграция между союзом и землями выражена намного слабее. В практике управления немецкой федерацией - это обычное явление. Земли используют свой обширный опыт в области управления, чтобы направлять в союзные учреждения конкретные предложения. В данном случае создание ведомств тоже остается в ведении земель, если федеральные законы с одобрения Бундесрата не устанавливают иного. Однако пределы вмешательства федеральной власти в исполнение землями федеральных законов значительно расширяются. Ведомства земель подчиняются указаниям соответствующих ведомств высшего звена Федерации, а федеральное правительство может требовать представления отчета и документов, а также направлять уполномоченных во все ведомства.

Несмотря на некоторые ограничения земель при исполнении ими федеральных законов либо как «дела собственного ведения» либо «по поручению Федерации», в целом в сфере административных функций земли, несомненно, являются доминирующими субъектами, в то время как федеральные административные функции являются исключениями из этого правила. Представляется важным отметить, что в ФРГ для исполнения федеральных законов не создаются федеральные ведомства; они исполняются в основном ведомствами самих земель. 


Основной закон ФРГ не допускает изменения, затрагивающие разделение Федерации на земли, принципы участия земель в законодательстве или принципы, касающиеся человеческого достоинства, а также демократических принципов и господства права. Следовательно, среди прочих положений, запрещается пересмотр законодательных полномочий немецких земель.


В целом можно сказать, что, осуществляя большие административные полномочия, немецкие земли  явно обделены полномочиями в сфере законодательства. Неслучайно, рефреном многих исследований немецких специалистов звучит требование или предложение расширить законодательные полномочия земель. Ссылаясь на высказывания ряда германских политиков, немецкая исследователь Урсула  Мёнле подытоживает: «Деволюция законодательной компетенции землям – вот, чего требуют единодушно».
 Далее она высказывает свою точку зрения, что «в противоположность  намерениям, отраженным в Основном законе, земельные парламенты были исключены из сферы осуществления существенных законодательных полномочий. В результате явно ослабла основная функция федерализма – обеспечение демократии и отзывчивости на нужды людей»
. 


Расширение законодательных полномочий Федерации происходило различными способами. Первый из них – это внесение поправок в Основной закон.  За первые 55 лет германского федерализма  в Основной Закон государства были приняты 51 поправка, главной причиной которых был сдвиг предметов ведения и полномочий в пользу федерального центра. В основном эти поправки вносили изменения в отношения между федеральным центром и землями в сторону расширения законодательных полномочий центра, в результате чего к предметам ведения Федерации были отнесены, например, такие вопросы, как защита окружающей среды, трансплантационная и репродуктивная медицина, генная технология.. Одновременно увеличивалась финансовая зависимость земель
. Федеральная власть по существу монополизировала конкурентные полномочия, превратив их в исключительные. 

Другими способами расширения полномочий федеральной власти, которые использовались в немецкой практике, были, как отмечается специалистами, решения федерального Конституционного  суда, который трактовал  использование федерацией  конкурентных законодательных полномочий в соответствии с частью 2 ст.72 как «политический вопрос», не подлежащий судебному разрешению, а также утрата землями большой части своих полномочий в области конкурентного законодательства в обмен на более значительное участие в федеральном законодательном процессе, используя возможности, имеющиеся у них  в Бундесрате. 


В свою очередь все это вызвало ряд последствий. Во-первых, законодательная власть все более сосредотачивалась в руках федерального центра, а земли в большинстве случаев становились ответственными за исполнение федеральных законов. Кроме того, процесс сужения автономии земель усугубился вторжением Европейского Союза в предметы ведения, которые традиционно относились к компетенции земель. 


Во-вторых, расширилась совместная ответственность федерального центра и земель за решение многих вопросов, что оставило сравнительно небольшие  возможности для независимых действий земель. 


В-третьих, хотя земли были несколько компенсированы за счет их участия в Бундесрате, полномочия которого расширились, все же выиграли от этого скорее правительства, чем парламенты земель. 


В-четвертых, регулирующие и финансовые полномочия федерального центра создали явный дисбаланс в пользу федеративных властей с точки зрения полномочий и возможностей принятия решений. 
  «Хотя институциональные структуры федерализма все еще остаются во многом прежними, потери, понесенные землями, привели к серьезной эрозии сущности западногерманской федеральной системы».
 

В ФРГ границы между полномочиями федерального центра и субъектов федерации совпадают с границей распределения трех ветвей власти. Так, утверждается, что в ФРГ законодательство - это в основном прерогатива центральной власти, управление - это фундаментальная задача членов федерации. А отправление правосудия - функция как федерального центра, так и субъектов федерации, в данном случае – земель.
 И действительно, около 60 процентов федерального законодательства реализуется землями, результатом являются высокая степень взаимодействия  между двумя уровнями управления – федеральным и региональным и сильное ударение на координацию через совместную разработку и принятие решений. Соответственно численность аппарата федеральной исполнительной власти относительно невелика, в то время как в землях аппарат исполнительной власти довольно внушительный.  


Объем находящихся у субъектов германской федерации предметов ведения и полномочий находится под влиянием еще одного специфического для земель фактора. Речь идет о заметном снижении роли земель в ФРГ вследствие расширения полномочий федеральных властей и передачи части предметов ведения и полномочий земель органам Европейского Союза. Кроме того, заслуживает быть отмеченным то обстоятельство, что формирование воли Земель в рамках права участия в делах Европейского Союза согласно статье 23 Основного Закона и в соответствии с конституционными принципами структуры Бундесрата перешло на уровень исполнительной власти. 


В качестве основной тенденции в распределении полномочий между германской федерацией и ее субъектами  в науке считается сокращение полномочий земель. «…Большинство сфер политики, которые, как первоначально предназначалось, подпадают под ответственность земель, были «оккупированы федеральным законодательством. Сдвиг в компетенции оправдывался содержащимся в  Германской конституции обязательством по «поддержанию единообразия условий жизни» на всей территории федераций».
 И хотя реформа германского федерализма несколько расширила круг полномочий земель, в целом результаты этой реформы встречены в немецком научном сообществе с известным скептицизмом. «Главная цель федеративной реформы состояла в том, чтобы усилить  политическую автономию как на федеральном, так и на региональном (земельном) уровнях государства для того, чтобы улучшить легитимное и эффективное управление. Однако реформа  не изменит коренным образом ни одну из наиболее критикуемых характеристик федерализма Германии».


Разграничение предметов ведения и полномочий в Швейцарской Конфедерации основывается, во-первых, на широкой автономии кантонов. Как отмечается в литературе, «коренным элементом швейцарского федерализма была и остается автономия, предоставленная кантонам для организации своих дел. Это позволяет кантонам рассматривать специфические кантональные вопросы и решать проблемы по своему усмотрению»
. Во-вторых, сильной стороной швейцарского федерализма является то, что он основан на сотрудничестве властей федерального и кантонального уровней. 

С одной стороны, согласно федеральной Конституции, кантоны участвуют в формировании воли Союза, особенно в правотворчестве. В этом плане Конституция обязывает федеральные органы государственной власти  своевременно и полностью информировать кантоны о своих намерениях, выявлять позиции кантонов, когда затрагиваются их интересы. Союз обязан оставлять кантонам как можно большую свободу организации, учитывать  кантональные особенности, а также финансовое обременение, связанное с  проведением в жизнь союзного права и оставлять кантонам достаточные источники финансирования.


С другой стороны, Конституция провозглашает приоритет союзного права перед кантональным правом. Кантоны в соответствии с Союзной конституцией и законом проводят в жизнь союзное право. 


В конституции Швейцарии предметы ведения и полномочия федерального центра и субъектов федерации не разграничиваются в какой-то отдельной статье. Согласно основному закону государства, «конфедерация выполняет функции, предписанные ей Конституцией». Это означает, что принадлежащие Федерации исключительные полномочия должны быть закреплены в Конституции. Что касается кантонов, то они имеют остаточные полномочия. В Конституции четко определяется примат федерального права над кантональным и констатируется полномочие Федерации следить за соблюдением кантонами федерального права. (см. ст. 49).


Каждое полномочие детально отражается в особой статье Конституции. Она устанавливает компетенцию  в десяти самых разных областях: например, в области отношений с заграницей; безопасности, обороны, гражданской обороны; образования, исследований и культуры; окружающей среды и пространственного планирования и т. д.  В большинстве статей  закрепляются не только полномочия федеральной власти, но и полномочия, принадлежащие кантонам. Например, к сфере предметов ведения  кантонов с соответствующими полномочиями относятся полиция, начальное образование, культура и религия. За решение некоторых вопросов, в частности касающихся энергетической политики, Конституция возлагает ответственность на власти обоих уровней.

В целом швейцарский федерализм эволюционировал в сторону значительного расширения полномочий федеральной власти. Тенденция к большей централизации власти, которая проявляется в швейцарской политической и правовой практике, сбалансирована возросшими возможностями кантонов участвовать в процессе принятия решений на федеральном уровне.  

На кантонах лежит обязанность выполнять федеральные законы. С этим связаны две особенности, характерные для швейцарской правовой практики. Учитывая существенные региональные различия, федеральная власть не может принять во внимание все особенности, присущие отдельным кантонам, и поэтому оставляет им определенную свободу усмотрения в выполнении федеральных законов и оказывает им в этом финансовую поддержку. Кроме того, поскольку основная нагрузка по выполнению федеральных законов лежит на кантонах, то нет необходимости в большом числе федеральных исполнительных структур. 
 

В Российской Федерации разграничение предметов ведения и полномочий имеет свои особенности. Между федеральным центром и субъектами федерации  разграничение проводится по всему комплексу полномочий, как законодательных, так и исполнительных. При этом Конституция Российской Федерации устанавливает, что по предметам ведения Федерации принимаются федеральные конституционные законы и  федеральные законы. Указанные предметы ведения являются исключительными и никакого участия субъектов Федерации в правотворчестве по предметам ведения Федерации здесь специально не предусмотрено. Привлекать субъекты федерации или не привлекать к обсуждению проектов таких законов передано целиком на усмотрение федеральной власти.

Распределение полномочий осуществляется разными способами. Главным из них является конституционный способ. Именно на конституционном уровне определены исключительные предметы ведения и полномочия Российской Федерации, предметы совместного ведения и по остаточному принципу предметы ведения и полномочия субъектов Федерации. 

Другим способом является распределение полномочий в порядке текущего федерального законодательства. Таким способом могут быть определены формы участия субъектов федерации в осуществлении полномочий, принадлежащих федеральным органам государственной власти. Однако по общему правилу при помощи текущего законодательства  распределяются полномочия по предметам  совместного ведения. Так, федеральным законом Российской Федерации от 31 декабря 2005 г. № 199-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий»
 внесены изменения в 36 законодательных актов. Причем коснулись они в первую очередь перераспределения полномочий по предметам совместного ведения.

По предметам совместного ведения, согласно российской Конституции, издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, а по предметам ведения субъектов Федерации – законы и иные нормативные правовые акты самих субъектов. 

Ряд положений на этот счет содержится и в Конституции Российской Федерации: «Конституция Российской Федерации и федеральные законы имеют верховенство на всей территории Российской Федерации» (ч. 2 ст. 4); «Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Законы и иные правовые акты, применяемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации» (ч. 1 ст. 15); «Законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам, принятым в соответствии с частями первой и второй настоящей статьи (законам по предметам ведения Российской Федерации и законам по предметам совместного ведения). В случае противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в Российской Федерации, действует федеральный закон» (ч. 5 ст. 76). 

По-иному строится правовое регулирование по предметам совместного ведения федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Оно предполагает и конкуренцию, и сотрудничество. В этой связи следует различать конкурентные и совместные полномочия. В первом случае использование предусмотренных законом полномочий является альтернативным: они реализуются либо федеральной властью, либо властью субъектов федераций. При этом использование конкурентных полномочий федеральным центром практически исключает владение ими субъектами федерации. При реализации предметов совместного ведения конкуренция в виде издания федерального закона или опережающего законодательства субъектов федерации первоначально не исключается. И это можно рассматривать как элемент конкуренции.

Однако при разработке федерального закона по вопросу, относящемуся к предметам совместного ведения, как показывает российская практика, к сотрудничеству привлекаются субъекты федерации.

Оба случая отражены в законодательстве Российской Федерации. Так, в законодательном порядке признано право субъектов Федерации на так называемое опережающее законодательство по вопросам, относящимся к предметам совместного ведения. Суть его заключается в том, что при отсутствии по предмету совместного ведения  федерального закона субъект Федерации может издать свой закон. Однако с появлением в последующем по тому же вопросу федерального закона субъект Федерации обязан привести свой закон в соответствие с федеральным. Положение о праве субъектов Российской Федерации на опережающее законодательство закреплено теперь и в Конституциях (Уставах) субъектов Федерации. Так, в ст. 62 Конституции Чувашской Республики закреплена норма, в соответствии с которой «до принятия федерального закона по вопросам, отнесенным к предметам совместного ведения, Чувашская Республика вправе осуществлять по таким вопросам собственное правовое регулирование. После принятия соответствующего федерального закона законы и иные нормативные правовые акты Чувашской Республики приводятся в соответствие с принятым федеральным законом».

Более того, даже при наличии федерального закона по предмету совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов последние имеют право на собственное правовое регулирование тех положений, которые не нашли отражения в указанном законе.

Однако дело не ограничивается правом на опережающее законодательство по вопросам, относящимся к предметам совместного ведения. Субъекты Российской Федерации  имеют возможность активно воздействовать на процесс разработки и принятия федеральных законов по предметам совместного ведения, поскольку обладают соответствующими полномочиями.

Регламент Государственной Думы Федерального Собрания РФ предусматривает, что законопроекты по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, установленным статьей 72 Конституции Российской Федерации, Совет Государственной Думы, как правило, не позднее, чем за 45 дней до дня их рассмотрения на заседании Государственной Думы, направляет в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации и высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации для подготовки и представления в Государственную Думу отзывов на указанные законопроекты в тридцатидневный срок. 

Отзыв органов государственной власти субъекта Российской Федерации на проект федерального закона по предметам совместного ведения считается положительным в случае, если законодательный (представительный) и высший исполнительный органы государственной власти субъекта Российской Федерации выскажутся за принятие данного проекта федерального закона. Отзыв органов государственной власти субъекта Российской Федерации на проект федерального закона по предметам совместного ведения считается отрицательным в случае, если законодательный (представительный) и высший исполнительный органы государственной власти субъекта Российской Федерации выскажутся против принятия данного проекта федерального закона. Если мнения законодательного (представительного) и высшего исполнительного органов государственной власти субъекта Российской Федерации разделились, следует считать, что мнение органов государственной власти субъекта Российской Федерации не выражено.

Если законодательные (представительные) и высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации более чем одной трети субъектов Российской Федерации выскажутся против принятия соответствующего федерального закона, по решению Государственной Думы создается согласительная комиссия.

Проекты федеральных законов по предметам совместного ведения, принятые Государственной Думой в первом чтении, направляются в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации для представления в Государственную Думу поправок к указанным законопроектам в тридцатидневный срок. До истечения этого срока рассмотрение указанных законопроектов во втором чтении не допускается.

Конечно, степень участия субъектов Федерации в законодательном процессе по предметам совместного ведения могла бы быть значительно выше, учитывая тот факт, что это именно совместное ведение, а не сфера прерогативы федерального центра. Поэтому, исходя из природы совместного ведения, было бы целесообразно законодательно закрепить, что законопроекты по предметам совместного ведения принимаются не только Федеральным Собранием, но и законодательными органами субъектов федерации. Это означало бы, что закон можно было бы считать принятым только в том случае, если он, кроме Государственной Думы и Совета Федерации, получил бы, скажем, в течение 2 или 3 месяцев одобрение законодательных органов, например, большинства субъектов Российской Федерации. В случае если в указанный срок субъекты федерации не приняли бы решение, закон автоматически поступал бы на подпись и обнародование Президентом РФ.

Таким образом, при нынешнем состоянии реализации полномочий по предметам совместного ведения субъекты Российской Федерации не только  при определенных условиях могут сами принимать законы по вопросам, относящимся к предметам совместного ведения, но и участвовать в законотворческой работе в данной сфере на федеральном уровне.

Субъекты Российской Федерации имеют полномочия по предметам совместного ведения не только в форме права на опережающее законодательство. Эти полномочия могут быть специально оговорены в текущих федеральных законах. Например, упоминавшимся Федеральным законом № 199-ФЗ к полномочиям субъектов РФ по предметам совместного ведения дополнительно отнесены 11 вопросов, в том числе такие, как предупреждение ситуаций, которые могут привести к нарушению функционирования систем жизнеобеспечения населения, и ликвидация их последствий; обеспечение государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и  бесплатного дошкольного образования и др. 

В отечественной политической и правовой науке неоднократно высказывалось мнение, что по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов наиболее рациональным способом регулирования было бы издание на федеральном уровне рамочных законов, в которых бы устанавливались общие принципы регулирования того или иного вида общественных отношений, а на уровне субъектов Федерации на основе этих рамочных законов принимались бы конкретные законы прямого действия.

В условиях российской действительности рамочные законы в наибольшей степени были бы приспособлены к тому, чтобы субъекты Федерации могли учитывать местные особенности, если в этом есть необходимость. Кроме того, рамочные законы способствовали бы повышению роли и авторитета законодательных органов государственной власти субъектов Федерации, что особенно важно с учетом того, что во многих регионах законодательные органы оказались подчиненными региональным органам исполнительной власти.

Федеральный рамочный закон мог бы иметь форму Основ законодательства в конкретной отрасли права, на базе и в рамках которых субъекты Федерации принимают свои законы. В данном случае можно позаимствовать опыт СССР, в котором на общесоюзном уровне принимались, например, Основы уголовного или Основы гражданского законодательства, а на их базе союзные республики разрабатывали свои соответственно уголовные и гражданские кодексы.

Однако до сих пор федеральные законы, принимаемые по предметам совместного ведения, являются законами непосредственного регулирования. Если обратиться к российскому федеральному законодательству, то обращает на себя внимание тот факт, что, например, Конституция Российской Федерации закрепляет право субъектов Федерации устанавливать свою систему государственных органов самостоятельно в соответствии с основами конституционного строя Российской Федерации и общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленными федеральным законом.

Такой закон принят. Однако в нем закреплены не просто «общие принципы», а детально прописан целый ряд вопросов организации и деятельности законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов Федерации, что резко сужает их возможности действительно самостоятельно устанавливать собственную систему государственных органов. Так, закон подробно регулирует такие аспекты ведения субъектов Федерации, как перечень вопросов, по которым принимаются законы и постановления законодательного (представительного) органа государственной власти (положения пунктов 2 и 3 статьи 4); определение круга субъектов права законодательной инициативы в законодательном органе субъекта Федерации (статья 6); порядок принятия законодательным органом субъекта Федерации нормативных правовых актов субъекта (ст. 8); порядок досрочного прекращения полномочий законодательного (представительного) органа государственной власти  субъекта (статья 9); досрочное прекращение полномочий высшего должностного лица субъекта (статья 19); основы взаимодействия законодательного (представительного) органа государственной власти и органов исполнительной власти субъекта Федерации (статья 23).

В пункте 2 статьи 17 этого закона говорится, что «высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации возглавляет высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации». Эта норма вторгается в регламентацию вопросов исключительного ведения субъекта – установление системы органов государственной власти субъекта и порядка их взаимодействия.

Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» по существу не отвечает своему названию закона «об основных гарантиях». Он представляет собой подробную, детальную инструкцию по проведению выборов, в частности, в органы государственной власти субъектов Федерации и фактически не оставляет им места для законодательствования в сфере избирательного права и процесса. И перечень таких законов можно продолжить.

Практика свидетельствует о том, что вторжение федеральной власти в исключительные предметы ведения субъектов Российской Федерации не такое уж редкое явление. Так, в период приведения законодательства субъектов Российской Федерации в соответствие с Конституцией РФ и федеральными законами Госсовет Республики Татарстан представил федеральным властям целый перечень федеральных законов, вторгающихся в компетенцию субъектов федерации. Как отмечалось в отечественной науке, «в федеральных актах подчас нарушаются нормы российской Конституции, ущемляется конституционный статус субъектов Федерации. Это в свою очередь отражается на законотворчестве субъектов Федерации. Власти отдельных субъектов Федерации, не соглашаясь с федеральной моделью, закрепляют собственное видение правового регулирования системы разделения власти между центром и составными частями»
 

Одна из особенностей разграничения предметов ведения и полномочий в Российской Федерации заключается также в том, что к числу способов такого разграничения относятся договоры между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Федерации, хотя в последние годы с началом процесса рецентрализации власти практика заключения таких договоров оказалась ограниченной. Вместе с тем следует подчеркнуть, что эта практика вполне правомерна, поскольку заключение таких договоров предусмотрено в первую очередь Конституцией Российской Федерации, в части 3 статьи 11 которой зафиксировано, что «разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации осуществляется настоящей Конституцией, Федеративным и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий».

Значение договоров, заключаемых между федеральным центром и субъектами федерации о разграничении и взаимном делегировании полномочий, заключается в том, что при помощи этих договоров можно, во-первых, конкретно уточнить действительные предметы ведения и полномочия субъектов федерации, сформулированные в Конституции Российской Федерации по остаточному принципу; во-вторых, учесть региональные различия при решении тех или иных общенациональных или региональных проблем. Вряд ли, например, субъекты федерации, где нет разведанных запасов нефти, в той же сильной степени, как нефтедобывающие регионы, обеспокоены решением таких проблем, как добыча нефти, плата за природные ресурсы, защита окружающей среды в регионе, отчислениями в пользу региона части прибыли, полученной за счет экспорта нефти и т. п. Очевидно, подобные вопросы могли бы быть частично решены и при помощи договоров о разграничении и взаимном делегировании полномочий.

Выступления против договорной практики со стороны значительного числа ученых и политиков были вызваны, помимо неправильной оценки ее позитивного потенциала, очевидными ошибками, которыми эта практика пестрела ранее. Многие договоры противоречили Конституции Российской Федерации и содержали, например, положения, закреплявшие  перераспределение уже установленных Конституцией предметов ведения и полномочий. Юридическая сила договоров завышалась, иногда они ставились выше Конституции. В заключении договоров не участвовала законодательная власть, что в значительной мере снижало их юридический вес и моральный престиж. 
Все указанные недостатки прежней договорной практики к настоящему времени устранены в новом федеральном законодательстве, и это открывает путь к заключению договоров на принципиально новой правовой основе. Первой ласточкой в начатой с чистого листа новой договорной практике явился договор между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти Республики Татарстан, утвержденный законом, принятым Государственной Думой и утвержденный Президентом Российской Федерации. 
Как и во многих других федерациях полномочия субъектов Российской Федерации сформулированы по остаточному принципу. В российской Конституции, как и в конституциях некоторых иных федеративных государств, предметы  ведения и полномочия субъектов федерации  не перечисляются, а содержится общее положение о том, что субъекты федерации осуществляют власть вне пределов исключительных предметов ведения  федерального центра, а также его полномочий по предметам совместного ведения. Такая формулировка содержится в ст. 73, где говорится, что «вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой власти». Правда, и в том, и в другом случаях после внушительного списка предметов исключительного ведения федерального центра и совместной или конкурирующей компетенции, остается гадать, что же относится к предметам исключительного ведения субъектов федерации.


Оптимальным вариантом представляется перечисление в  федеральной Конституции предметов ведения федерального центра с указанием, что все иные вопросы относятся к предметам ведения и полномочиям субъектов федерации. 


Таковы главные особенности разграничения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации.

                           6.2 Общие принципы разграничения предметов ведения 

                                      и полномочий в федеративных государствах


Опыт российской и зарубежных федераций свидетельствует о том, что не существует единой данной на все времена и обязательной для всех модели распределения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектам федерации. На этот процесс накладывают сильный отпечаток многие исторические, политические, социально-экономические и культурные факторы. Одним из них является, например, способ образования федерации. Когда она создается путем интеграции в единое государство существовавших ранее отдельно государств и государственных образований, федеральному центру передавались некоторые исключительные права, осуществлять которые каждый субъект федерации в отдельности не мог, но реализация которых была необходима для жизнеспособности федерации. Большая же часть полномочий оставалась у объединившихся субъектов. Напротив, в федерациях, образовавшихся в результате деволюции, т. е. превращения некогда унитарного государства в федерацию и передачи вниз вновь созданным субъектам федерации определенных предметов ведения и полномочий, их большая часть, как правило, оставалась у федерального центра.


В распределении предметов ведения и полномочий немаловажную роль играет также степень однородности общества. Как справедливо заметил Р. Уоттс, в целом чем выше степень однородности в обществе, тем больше полномочий, которые передаются федеральному правительству, и чем выше степень разнородности, тем больше полномочий, передаваемых составным частям федерации. «Однако даже в этом последнем случае часто считалось желательным, чтобы федеральное правительство имело достаточных полномочий для  противостояния тенденции к балканизации».


Однако при всем многообразии воздействующих факторов разграничение предметов ведения, функций и полномочий имеет общине для федераций черты. По способу, которым распределяются предметы ведения и полномочия в федеративном государстве, можно выделить принцип сочетания содержательного и нормативного разграничения. Содержательное разграничение  позволяет определить виды компетенции – исключительную, совместную, конкурентную и остаточную, а также сферы общественной жизни и конкретные проблемы экономического, политического и социально-культурного характера, отнесенные в данной федерации либо к ведению федеральных органов государственной власти, либо к ведению органов государственной власти субъектов  федерации, либо к конкурентному ведению, либо  (как, по-видимому, наименее желательный вариант) к совместному ведению и тех, и других.

Распределение предметов ведения и полномочий по общему правилу происходит путем перечисления в Конституции полномочий федерального центра. Полномочия же субъектов федерации определяются по остаточному принципу. Исключение составляет бельгийская федерация, где, как отмечалось ранее, по остаточному принципу определены полномочия федеральной власти. 


Как правило, в конституциях федеративных государств признаются и так называемые конкурирующие полномочия. Они основаны по существу на принципе «или – или». Относящиеся к конкурентной компетенции вопросы могут регулироваться либо федеральным законом, либо законом субъекта федерации. Субъекты федерации могут осуществлять конкурентные полномочия при условии, что их не использует в данное время федеральный центр. Но по вопросу конкурентной компетенции возможно наличие и федерального закона и закона субъекта федерации. В этом случае  действует в первую очередь федеральный закон, а закон субъекта федерации должен быть отменен или приведен в соответствие с ним. 


В отличие от совместного ведения при конкурентной компетенции в ее классическом варианте никакого участия субъектов федерации в разработке и принятии федерального закона не предусматривается. Одним из условий реализации конкурирующих полномочий является приоритет федерального законодательства перед законами субъектов федерации И в целом в федерациях, за исключением Бельгии, обеспечивается верховенство федеральных законов.


Совестное ведение, которое предусмотрено Конституцией Российской Федерации, включает в себя элементы конкуренции (когда по одному и тому же предмету ведения могут издаваться федеральные законы либо в случае их отсутствия законы субъектов федерации) и элементы сотрудничества (когда на определенных стадиях процесса принятия федеральных законов принимаю участие и субъекты федерации) 


Принципиальным является вопрос о том, насколько по каждому предмету ведения, переданному в ведение федерального центра или субъектов федерации, равномерно распределены законодательные и исполнительные полномочия. Совпадение последних на одной стороне повышают ее автономию. Напротив, их раздвоение – например, передача законодательных полномочий федеральному центру, а отнесение исполнения законов к полномочиям субъектов федерации – требует более интенсивного сотрудничества центра и субъектов.


Во многих федерациях реализация федеральных законов возлагается на субъекты федерации. В этом случае активную роль играют их органы государственной власти. В то же время число федеральных органов власти незначительно и, главное, они не создают территориальные структуры федеральных министерств и ведомств, как в Российской Федерации. И это исключает дублирование функций властей федерального и регионального уровней на местах и, что тоже немаловажно, значительно упрощает структуру органов управления  и сокращает численность бюрократического аппарата.


Кроме распределения через выделение исключительных предметов ведения и полномочий федерации, исключительных предметов ведения и полномочий субъектов федерации, совместных и конкурентных предметов ведения и полномочий, к   содержательному аспекту разграничения предметов ведения, функций и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации относится также определение сфер жизни и конкретных проблем экономического, политического и социально-культурного характера, решение которых возлагается на тот или иной уровень власти в федеративном государстве.


Решение наиболее важных для общества вопросов обычно относится к ведению федерации в целом. Это, прежде всего, вопросы национальной безопасности, обороны страны и внешней политики; разработка и реализация макроэкономических программ; регулирование денежного обращения в стране, а также валютное и таможенное регулирование; гражданство и иммиграция; введение общегосударственных стандартов качества продукции, стандартов образования, здравоохранения, охраны окружающей среды; развитие транспорта и коммуникаций им некоторые другие.


К ведению субъектов федерации, следуя принципу субсидиарности, необходимо относить те вопросы, которые они могут эффективно решать без вмешательства федерального центра.


Однако исчерпывающий характер перечня предметов ведения на конституционном уровне вовсе не исключает возможность распределения конкретных полномочий по решению вопросов, вытекающих из предметов исключительного ведения федерации. Участие субъектов федерации в осуществлении функций и полномочий по предметам ведения федерации возможно двояко: через институциональные структуры и процессы (например, через участие в формировании и работе второй палаты парламента) и через непосредственное участие в выполнении функций, возложенных на субъекты федерации федеральными законами.


В соответствии с законом субъекты федерации могут привлекаться к выполнению отдельных функций по предметам ведения федерации и соответственно наделяться определенными полномочиями. Так, российское законодательство предусматривает, что органы государственной власти субъекта Российской Федерации вправе участвовать в осуществлении полномочий Российской Федерации по предметам ведения Российской Федерации, если это участие предусмотрено федеральными законами. Указанные федеральные законы могут содержать положения, предусматривающие: порядок согласования участия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в осуществлении указанных полномочий; возможность и пределы правового регулирования органами государственной власти Российской Федерации указанных полномочий. Показательным в этом отношении является Федеральный закон от 31 декабря 2005 г. N 199-ФЗ  "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий" (с изменениями от 15 февраля 2006 г.)
, в соответствии с которым по ряду направлений расширены полномочия субъектов Федерации в регулировании вопросов, относящихся к предметам  ведения Российской Федерации.


Практика участия субъектов федерации в выполнении функций по предметам ведения федерации известна и другим федеративным государствам. Так, согласно статье 45 Федеральной Конституции Швейцарской Конфедерации, «кантоны участвуют в случаях, предусмотренных Федеральной конституцией, в процессе принятия решений на федеральном уровне, в особенности, в разработке законодательства». Кантоны принимают участие в принятии решений и в такой сфере, которая традиционно считается предметом исключительного  ведения федеральной власти, как внешняя политика. В соответствии со статьей 55 Швейцарской Конституции «кантоны привлекаются к участию в подготовке решений, касающихся внешней политики; при этом они используют свои полномочия и учитывают основные интересы». «Мнение кантонов приобретает особую значимость, если используются их полномочия. В этих случаях кантоны привлекаются соответствующим образом к участию в международных переговорах».


Помимо практического значения для государственного управления, которое имеет  участие субъектов федерации в осуществлении функций и полномочий по предметам ведения федерации, такое участие делает уязвимыми определения федерализма, делающие упор исключительно или преимущественно на разделении полномочий между федеральной властью и органами власти субъектов федерации, а также на автономии и самоуправлении субъектов федерации.


Нормативное разграничение позволяет ответить на вопрос, каким способом, каким юридическим документом закрепляется указанное разграничение – в Конституции, текущем федеральном законодательстве или договоре, заключаемом федеральным центром с субъектом федерации. При этом уровень нормативного регулирования, как правило, зависит от характера содержания предмета ведения, функции, полномочий и имущественных объектов.


Общим для разных федераций принципом разграничения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации является то, что такое разграничение осуществляется первоначально на конституционном уровне. И это наиболее рациональный путь. Уже сам по себе конституционный уровень разграничения демонстрирует значимость данного признака федерализма. Но дело не только в этом.


Из разделения предметов ведения на уровне Основного закона государства следуют, по крайней мере, два вывода. Во-первых,  указанные предметы ведения не могут быть перераспределены иначе, как путем пересмотра Конституции, причем такой пересмотр требует ясно выраженного обоюдного согласия как федерального центра, так и субъектов федерации. Во-вторых, в проблеме разграничения предметов ведения и полномочий существенное значение приобретает вопрос о недопустимости не только пересмотра соответствующих конституционных положений без ясно выраженного согласия обеих сторон – федерального центра и субъектов федерации (причем результатом такого согласия должно быть принятие соответствующих поправок в Конституцию), но и произвольного перераспределения конституционно распределенных предметов ведения другими нормативными правовыми актами или договорами и соглашениями. 

Именно таким образом недвусмысленно решается этот вопрос в законодательстве Российской Федерации. В федеральном законе «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов федерации» в его нынешнем виде прямо указывается на то, что  Федеральными законами, договорами о разграничении полномочий, соглашениями о передаче осуществления части полномочий между федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, конституциями (уставами), законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации не могут передаваться, исключаться или иным образом перераспределяться установленные Конституцией Российской Федерации предметы ведения Российской Федерации, предметы совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также предметы ведения субъектов Российской Федерации
. 

Из конституционного закрепления предметов ведения вытекает положение, которое можно сформулировать в виде принципа запрета внеконституционного перераспределения предметов ведения. Этот принцип характеризует больше ситуацию с распределением предметов ведения и полномочий в Российской Федерации, что нужно отнести к плюсам российского федерализма. Однако этого принципа не придерживаются в федерациях, в которых допускается расхождение между конституционными положениями и реальной политико-правовой практикой.

Однако несмотря на то, что  предметы ведения и полномочия федеральной власти закрепляются именно на конституционном уровне и исчерпывающим способом, в принципе не позволяющим произвольно расширять или сужать указанные предметы ведения и полномочия, с развитием федеративных отношений наблюдается, тем не менее, общая для большинства федераций тенденция централизации власти и расширения властных полномочий федерального центра (за исключением Бельгии и Канады) вплоть до появления несоответствия между конституцией и политико-правовой практикой.


Расширение федеральных полномочий осуществлялось либо за счет поправок в конституцию, либо толкований Конституционного (Верховного) суда (исключение составляет Швейцария), либо каким-либо иным способом (например, путем придания федеральной власти подразумеваемых прав, права на завладение, как  в США, или путем перевода международных обязательств федерации в обязательства по внутреннему законодательству, как в Австралии).


Другой способ нормативного разграничения предметов ведения и полномочий – это федеральные законы. Они используются при урегулировании вопросов, относящихся к предметам ведения федерации, что вполне естественно. Кроме этого федеральные законы принимаются по предметам конкурентного и совместного ведения. Специфика федеральных законов, принимаемых по предметам совместного ведения, заключается в том, что в разработке и принятии этих законов принимают участие субъекты. И это логично, поскольку речь идет о предметах именно совместного ведения.


В федерациях, где это предусмотрено законом, используется и такой способ распределения функций и полномочий, как договоры и соглашения между федеральными органами государственной власти и органами власти субъектов федерации. Такие договоры и соглашения тоже можно считать нормативными актами, поскольку они подлежат утверждению соответствующими федеральными и региональными законами. 


Возможно, спорной покажется судебная форма разграничения предметов ведения и полномочий. На практике при возникновении споров между федеральными и региональными органами государственной власти по поводу компетенции конституционные (верховные) суды, казалось бы, должны действовать строго с учетом не только духа, но и буквы закона. Однако в реальной жизни судам нередко приходится в процессе применения права давать толкование, выходящее за рамки буквального смысла закона, прибегать к расширительному толкованию отдельных конституционных положений, касающихся принадлежности предметов ведения и полномочий тому или иному уровню власти.


Таким образом, практика федеративных государств свидетельствует о том, что суды путем  толкования  конституционных положений способствовали существенному перераспределению функций и полномочий и, как правило, в пользу федерального центра. Это дает основание для вывода о возможности выделения в качестве самостоятельной судебной формы распределения указанных функций и полномочий. 


С учетом огромной информации о жизни общества, которая концентрируется в высших органах государственной власти федерации, а также тот кадровый и научный потенциал, который может использовать федеральная власть, она просто обязана быть центром социальных инноваций, хотя, разумеется, это совсем не исключает творчества в данном направлении и со стороны регионов и необходимости опять-таки усилиями, прежде всего, федерального центра распространять передовой региональный опыт.


Необходимость укрепления федеральной власти вызывается рядом причин. К ним относится в первую очередь то, что без федеральной власти невозможно само существование федерации. Федеральный центр задает в различных сферах жизни общества общенациональные стандарты, которые призваны создать равные условия жизни для всех граждан федеративного государства, обеспечить реализацию прав и свобод человека и гражданина, а также единообразные правила для предпринимательской деятельности, исключающие чисто региональные препятствия. Защита окружающей среды, создание системы глобальной безопасности, решение других проблем мирового значения требует усиления роли национальных федеративных государств в лице, прежде всего, их высших федеральных органов власти.


В то же время на долю субъектов федерации обычно выпадают те предметы ведения и вытекающие из них проблемы, решать которые легче, эффективнее и быстрее на региональном уровне. Кроме того, исходя из смысла субсидиарности как дополнительности, данный принцип предполагает оказание помощи субъекту федерации со стороны федерального центра. Пожалуй, нигде эта сторона принципа субсидиарности не проявляется так ярко, как в сфере финансовых взаимоотношений. Например, в ФРГ необходимость оказания землям финансовой поддержки со стороны федерации закреплена на конституционном уровне. Статья 91 (пп. а и в) Основного закона предусматривает софинансирование выполнения совместных задач. В статье 104 говорится о федеральных грантах, направленных на финансирование  особо важных инвестиционных проектов земель и коммун. В статье 107 закрепляется участие федерального правительства в сбалансировании бюджетов земель. Основной закон ФРГ особо оговаривает горизонтальное выравнивание бюджетной обеспеченности земель. Хотя, разумеется, земли и сами должны стремиться повысить свою финансовую обеспеченность.  

Таким образом, принцип субсидиарности при достаточно полной и последовательной реализации способен выполнять многофункциональную роль. Благодаря ему, система управления может стать более эффективной и одновременно более экономичной, поскольку соблюдение субсидиарности призвано разгрузить федеральный центр, освободить его  от задач, решить  которые с большим успехом и с меньшими  затратами способен сам субъект федерации. В этом случае достигается еще одно преимущество: решения принимаются на таком уровне власти, который приближен к населению, и оно может с большим основанием требовать от власти выполнения возложенных на нее обязанностей. Наконец, практическая реализация данного принципа позволяет поставить заслон увеличению числа федеральных органов власти и размножению федеральной бюрократии.

В практике федеративных государств большое место занимают споры, вызванные вторжением субъектов федерации в предметы ведения и полномочия федеральной власти, с одной стороны, и посягательствами федерального центра на предметы ведения и полномочия субъектов федерации, с другой. И то, и другое противоречит как федеральным, так и региональным законам. Поэтому с точки зрения последовательного разграничения предметов ведения и полномочий важно соблюдение принципа запрета вмешательства одной из сторон федеративных отношений в предметы ведения и полномочия другой стороны. 

Один из принципов распределения властных полномочий в федеративном государстве касается сотрудничества федеральной власти и властей субъектов федерации в правовом регулировании предметов совместного ведения. Суть проблемы заключается в том, что если какие-то вопросы отнесены к предметам совместного ведения, то это означает, что обе стороны федеративных отношений – федеральный центр и субъекты федерации – имеют равные полномочия по их регулированию. Поскольку по предметам совместного ведения издаются федеральные законы, субъекты федерации имеют законное право участвовать в их разработке и принятии.

Кроме того, федеральные законы по предметам совместного ведения  могут приниматься в виде отдельных рамочных законов, в которых устанавливаются общие положения и принципы регулирования соответствующих общественных отношений, в то время как детали такого регулирования предоставляются на усмотрение субъектов федерации. Рамочный характер таких федеральных законов может подразумеваться, как в  законодательстве Российской Федерации. Но они могут и выделяться как особый вид законов. 

Следовательно,  в данном случае можно говорить о принципе равного распределения полномочий между сторонами федеративных отношений по правовому регулированию предметов совместного ведения. 
Для эффективного осуществления предметов ведения, распределенных между федеральным центром и субъектами федерации, весь объем соответствующих функций и полномочий должен быть обеспечен в финансовом отношении. Иначе говоря, распределение финансовых ресурсов между двумя уровнями власти  должно соответствовать тому разграничению предметов ведения, функций и полномочий, которое закреплено в Конституции, федеральных законах, договорах и соглашениях между федеральным центром и субъектами федерации. Поэтому и процесс принятия решения по расходованию бюджетных средств должен начинаться не с распределения доходов между федеральным и региональным уровнями управления, а с определения задач и ответственности, возложенных на каждый уровень и соответственно необходимых в связи с этим расходов. Здесь должен действовать принцип соответствия между распределением предметов ведения и полномочий, с одной стороны, и объемом финансового обеспечения их – с другой.

Таким образом, можно сделать вывод о существовании общих принципов разграничения предметов ведения, функций и полномочий между федеральной властью и субъектами федерации, которых придерживаются  разные федеративные государства. Общей чертой является и то, что во всех федерациях разделение предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации сочетается одновременно с их объединением и совместным сотрудническом в достижении общих целей, стоящих перед федеративным государством.
                                  Вопросы для самоконтроля:

1. Какое значение имеет обоснованное распределение предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти и органами власти субъектов федерации?
2. Опишите особенности разграничения предметов ведения и полномочий в разных федерациях.
3. Что означает содержательное разграничение предметов ведения и полномочий?

4. Что означает нормативное разграничение предметов ведения и полномочий и каковы пего способы?

5. Назовите обще принципы разграничения предметов веления и полномочий в федеративных государствах. 
                 Глава  7. Сотрудничество органов власти федерации и ее субъектов
Разграничение предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации составляет важную, принципиальную, но лишь одну сторону подлинно федеративных отношений. Другая ее сторона - сотрудничество и взаимопомощь федерального центра и членов федерации для достижения как общенациональных, так и региональных целей. От уровня взаимодействия и сотрудничества федеральных органов государственной власти и органов власти субъектов федерации зависит жизнеспособность любой федерации. И такое сотрудничество занимает большое место в практике федеративных государств.

По мнению одного из американских исследователей федерализма,  в федеративных отношениях в США «проявляются элементы конфликта, принуждения и сотрудничества, причем сотрудничество является более обычным явлением, чем два других элемента».
 По свидетельству немецкого автора, федеральные и земельные правительства едва ли принимают решения в отношении проводимой политики в одиночку. «Они все более работают вместе на совместной основе, независимо от того, какой уровень правительства имеет (в конституционном смысле) соответствующую законодательную или административную власть или какой уровень ответственности за финансы. Все действующие лица более или менее вовлечены в процесс принятия всех решений без возложения кем-либо из них на себя исключительной ответственности».
 Учитывая, что практически ни одна сколько-нибудь крупная задача, стоящая перед  федеральным правительством, не может быть решена без тесного взаимодействия федерального центра и субъектов федерации, нельзя не согласиться с мнением, что «в федеративной системе сотрудничество между правительствами неизбежно»


Необходимость и неизбежность сотрудничества как важнейшей стороны федеративных отношений определяется характером задач, которые решаются на общефедеральном и региональном уровнях, и вытекающей отсюда взаимозависимостью. Субъекты федерации нуждаются в эффективной работе федерального центра по решению задач, затрагивающих  их общие интересы. В данном случае речь идет в первую очередь о выполнении общенациональных по своей природе задач, решение которых в одиночку не по силам ни одному члену федерации и/или требует соблюдения общенациональных стандартов. Среди этих задач выделяются оборона страны; внешняя политика; установление правовых основ социально-экономической и политической жизни; денежное, валютное и таможенное регулирование и ряд других задач. Кроме того, многие субъекты федерации сильно нуждаются в финансовой помощи со стороны федерального центра, который занимается, в частности, перераспределением полученных в федеральный бюджет средств. В зарубежной литературе назывались и такие направления содействия федерального центра субъектам федерации, как предоставление информации, оказание органам власти регионов профессиональной и технической помощи, а также помощи в подготовке кадров.
 

В то же время имеет место большая обратная зависимость - федерального центра от субъектов федерации. Является совершенно очевидным то, что никакая политика и никакие решения (законы, указы, постановления и т. п.) федерального центра не могут быть реализованы без прямого участия субъектов федерации. Сбор налогов с последующим отчислением налоговых поступлений в федеральный бюджет осуществляется на территории  субъектов федерации, предвыборные кампании и выборы в важнейшие федеральные органы власти проводятся также на территории субъектов федерации. Они принимают непосредственное участие и в решении многих задач на федеральном уровне, прежде всего через вторую палату парламента федеративного государства.


Помимо взаимодействия федерального центра и составных частей федерации, в системе федеративных отношений большое место занимает взаимодействие между самими субъектами федерации. Оно распространяется по существу на все стороны жизни регионов – от экономической до культурной и принимает разнообразные организационные формы..

                       7.1 Взаимодействие федерального центра и субъектов федерации

В условиях федеративного государства взаимодействие центральной власти и составных частей федерации принимает различное содержание: совместное принятие решения федеральными и региональными органами государственной власти; участие субъектов федерации в разработке и осуществлении федеральной политики; взаимное делегирование полномочий федеральным центром и субъектами федерации. Различные виды взаимодействия, как правило, получают институциональное выражение.

Весьма значимой формой, непосредственно ориентирующей на сотрудничество, являются установленные конституционным законодательством предметы совместного ведения, как, например, в Российской Федерации. По самому смыслу этой формы взаимодействия те вопросы, которые отнесены к совместному ведению, не могут решаться в одностороннем порядке ни федеральными органами государственной власти, ни органами власти субъектов федерации, если иное специально не оговорено обеими сторонами. При нормальном состоянии федеративных отношений разработка и принятие решений даже по вопросам, относящимся к исключительному ведению федерального центра или субъекта федерации, могли бы осуществляться путем взаимодействия обеих сторон, хотя бы в форме предварительного информирования, консультаций, рекомендаций.

Распространенной формой сотрудничества федерального центра и субъектов федерации является совместное выполнение экономических и социальных программ. Причем это могут быть как федеральные, так и региональные программы. В первом случае они, естественно, разрабатываются и принимаются на федеральном уровне, финансируются либо полностью либо частично за счет федерального бюджета, но основная ответственность за полномасштабную реализацию их несут, как правило, субъекты федерации. Что касается региональных программ, то разработка и осуществление их - это в основном функция субъектов федерации; участие в них федеральной власти, как правило, ограничивается частичным финансированием.

Сотрудничество федерального центра и субъектов федерации выражается, далее, в том, что первый устанавливает определенные социальные стандарты (нормы), в то время как ответственность за их соблюдение и совершенствование возлагается на членов федерации.  Соблюдение этих стандартов, с одной стороны, помогает обеспечить по всей стране определенный минимальный  уровень «качества жизни», с другой - не закрывает дорогу для творческой инициативы субъектов федерации, если она направлена на повышение этого уровня. Конечно, при этом возможны дискуссии относительно допустимой степени детализации федеральной властью общенациональных стандартов и относительно того, кто и как может или должен их контролировать. Но это рабочие вопросы, не ставящие под сомнение правильность самого принципа, и они должны решаться путем согласования и компромиссов.

К 1990 году власти американских штатов взяли на себя выполнение нескольких федеральных программ. Передача власти штатам, как отмечается в американской литературе, «представляла значительное изменение в их миссии и роли». Хотя ответственность за установление стандартов по-прежнему в основном несут федеральные органы власти, их роль в применении этих стандартов во многих случаях сместилась - от непосредственного принуждения к соблюдению указанных стандартов к контролю и технической помощи штатам.
 
Политика определения федеральной властью США стандартов, обязательных для всех штатов, проводится и в разных областях. Немалые разногласия в стране вызвала, например, федеральная политика разработки стандартов в сфере образования. С одной стороны, утверждалось, что включение образования в предметы исключительного ведения штатов оказывает отрицательное влияние на образование. При высокой мобильности населения и значительной миграции его между штатами высокое качество образования в конкретном штате создает его жителям ощутимые преимущества в случае их переезда в какой-нибудь другой штат, где общий уровень образования ниже, и наоборот. Правда, недостаточно высокий уровень образования штат может компенсировать своей привлекательностью в иных отношениях.
 

С другой стороны, высказывались сомнения в правомерности вмешательства федеральной власти в эту область, которая традиционно находилась в сфере полномочий штатов. Выражалась также озабоченность тем, что решения, касающиеся образования, будут приниматься далеко за пределами классов и школ. Недовольство вызывало и то, что федеральное правительство прибегает к методу обязательных решений (мандатов) без соответствующего финансирования. 

В свою очередь федеральное правительство приложило большие усилия по разъяснению того, что введение обязательных образовательных стандартов вовсе не означает установление контроля за учебными программами. Стандарты, по мнению защитников федеральной политики, устанавливают только основы (ядро) образования при сохранении гибкости в их реализации на уровне штатов и местностей. В частности, за ними сохраняется выбор последовательности изучаемых предметов и литературы по каждой дисциплине, право на включение в предметы дополнительного материала, отражающего историю штата и местные особенности.
 

Во всех федеративных государствах устанавливаются именно на общенациональном уровне стандарты в области охраны окружающей среды. Веский довод в пользу такой политики заключается в том, что производственная активность на территории одного субъекта федерации (штата, провинции, земли, республики, области и т. п. ) может вызвать неблагоприятные экологические последствия для жителей других членов федерации. Кроме того, путем введения единообразных стандартов федеральное правительство может предупредить передислокацию предприятий фирмы, вызывающих загрязнение окружающей среды, из одного штата в другой, где природоохранное законодательство является менее строгим.
  В то же время в отличие от унитарных государств в федерациях ее члены сохраняют значительную автономию в проведении природоохранных мероприятий и регулировании природопользования.

Есть много других примеров установления федеральной властью единых общенациональных стандартов. Законодательное закрепление обязательного на территории всей федерации минимума заработной платы или минимального размера пенсий - один из них. Некоторые стандарты являются жесткими и не оставляют ничего на усмотрение субъектов федерации; большинство же стандартов бывают обычно гибкими и допускают, а иногда и стимулируют, инициативу со стороны членов федерации, которые в таких случаях правомочны вносить существенные дополнения в регулирование многих вопросов, связанных с реализацией указанных стандартов. Здесь как раз имеет место случай единства в многообразии.

Характер и способы дополнительных мер со стороны субъектов федерации бывают разные. В 1965 году Конгресс США инициировал, как считают некоторые специалисты, революцию в отношениях между федеральным центром и штатами, введя в действие Закон о качестве воды. Закон возложил на министра внутренних дел (а теперь Руководителя Агентства по защите окружающей среды) обязанность установить национальные стандарты качества воды и делегировать  основное право регулирования в этой области штатам при условии, что они представят планы мероприятий, которыми обеспечивалось бы соблюдение национальных стандартов либо устанавливались бы более  высокие стандарты. Некоторые законы, например, Закон о государственной политике в области газа 1978 года, разрешали штатам осуществлять  контроль, если он был более строгим, чем предусматривалось федеральной властью. Закон о профессиональной безопасности и здоровье 1970 года тоже устанавливал общенациональные стандарты с целью защиты работников и отдавал первенство в регулировании этих вопросов штатам. Но особенность Закона состояла в том, что он уполномочивал штаты осуществлять контроль и в тех случаях, когда не было применимых федеральных стандартов.
 

Международный опыт федераций выработал различные организационные формы взаимодействия федерального центра и субъектов федерации. В Канаде это конференции и встречи с участием премьер-министра страны и премьеров провинций; двусторонние встречи премьер-министра Канады с премьерами провинций; многосторонние и двусторонние встречи министров и заместителей министров. На межпровинциальном уровне механизм межправительственных отношений включает конференции глав правительств провинций.
  

В Швейцарии наиболее важными механизмами координации деятельности федерального правительства и кантонов являются экспертные комиссии и процедура консультаций. Посредством этих механизмов кантоны привлекаются к участию в законодательном процессе. Они выступают в качестве таких же корпоративных участников, как политические партии, заинтересованные группы, федеральные бюрократы высшего звена и независимые эксперты. Однако степень их участия существенно различается в зависимости от сферы политики. Она может быть довольно низкой, как в комиссиях по иностранным делам или по сельскому хозяйству, где представители кантонов занимают 5 % мест, и достаточно высокой, как в комиссиях по городскому планированию и по строительству водозащитных и лавинозащитных сооружений, где представители кантонов занимают 40 % мест.
  

Зависимость федерального правительства от добровольного согласия кантонов с федеральными программами и нормами усиливает позиции кантонов как корпоративных участников в осуществлении федеральной политики. В зависимости от сферы политики отдельные (наиболее заинтересованные и лучше подготовленные) кантоны обычно занимают лидирующее положение в защите кантональных интересов в экспертных комиссиях  часто в союзе с заинтересованными группами. Это помогает кантонам блокировать нежелательные решения. 

Одной из распространенных форм взаимодействия федерального центра и субъектов федерации является предложение кантонам участвовать в федеральных программах.  Большое число программ, которые предлагает федеральное правительство, основывается на условных федеральных грантах, при помощи которых федеральное правительство предлагает субсидии тем кантонам, которые готовы осуществлять федеральные программы. 

Сотрудничество федерации и ее субъектов находится на высокой ступени развития в ФРГ. Их отношения характеризуются взаимной зависимостью. Одно из объяснений этому заключается в том, что Основной закон государства делит полномочия земель и федерального правительства таким образом, что ни одна из сторон не может действовать совершенно автономно. В то время как федеральная власть ответственна за основную массу законодательства, в компетенцию земель входит исполнение федерального законодательства.  Ни одна крупная общенациональная задача не может быть решена без консенсуса Федерации и земель. 

Проблема возникает тогда, когда оппозиционная партия получает большинство в Бундесрате. Такая ситуация не является исключительной. Из пятидесяти одного года, истекших с момента принятия конституции, более двадцати лет Федеральное правительство не имело большинства во второй палате парламента ФРГ. При такой расстановке сил оппозиция в состоянии накладывать вето на важные законы (и, в частности, на большую часть налогового законодательства). Таким образом, в стране имеет место противоречие между межпартийной конкуренцией, с одной стороны, и потребностью в сотрудничестве в федеральной системе – с другой. Такое противоречие может в конечном счете привести к институциональному тупику.
 . 

Одной из особенностей германского федерализма считается возникновение буквально тысяч комитетов сотрудничества как по вертикали – между федерацией и землями, так и по горизонтали – между землями. Эти системы совместного принятия решений являются, как уже отмечалось, результатом того, что конституция предусматривает функциональное разделение задач, требуя, таким образом, с самого начала тесного сотрудничества и достижения консенсуса. «Унитаризация, достигнутая через совместное принятие решений, отвечала также ожиданиям общественности, которая в отсутствие этнических и лингвистических расколов хотела, чтобы федерализм не столько защищал разнообразие, сколько создавал единые стандарты жизни независимо от места проживания».
 


Своеобразная ситуация во взаимоотношениях федерального центра и субъектов федерации сложилась в Бельгии. С переходом от унитарного государства к федеративному в центр проведения политики вместо политических партий и их представителей выдвинулись правительства общин и регионов. Каждый из шести субъектов федерации – трех общин и трех регионов – обладает большой совокупностью исключительных полномочий, осуществление которых находится вне сферы федерального контроля. Эта логика исключительных прерогатив, по мнению бельгийских авторов, предотвратила иерархические отношения между федеральным правительством и правительствами субъектов федерации и во многом свела к минимуму напряженность в межправительственных отношениях. Соответственно связи при осуществлении политики устанавливаются путем убеждения и добровольного сотрудничества 


Сотрудничество федеральной власти и субъектов федерации, а также субъектов федерации между собой осуществляется главным образом в вопросах, касающихся средств массовой коммуникации, инфраструктуры, транспорта, экономики и окружающей среды. Сотрудничество участников федеративных отношений принимает в Бельгии различные процедурные формы. Бельгийские авторы делят множество форм сотрудничества на процедуры совместного решения и процедуры участия.  Процедуры совместного решения включают, по меньшей мере, два правительства, каждое из которых принимает отдельное, но дополняющее решение, касающееся одного и того же вопроса политики. Процедуры участия подразумевают только одно формальное правительственное решение, в реализации которого другое правительство участвует через одностороннее или общее действие.


В условиях федерализма в Бельгии создана довольно разветвленная сеть институтов сотрудничества федерального центра и субъектов федерации, а также субъектов федерации между собой. Одним из наиболее известных институтов межправительственного сотрудничества является Межправительственный Согласительный Комитет, созданный как форум на высшем уровне для принятия решений правительствами. В его состав входят федеральный премьер-министр и министры-президенты субъектов федерации, а также члены правительств обоих уровней.   Особенность состава Комитета состоит в том, что он создается на паритетной основе: половина членов представляют федеральный уровень, другую половину составляют представители правительств субъектов федерации. На паритетных началах представлены также члены Комитета, говорящие по-французски и по-голландски. Председательствует в Комитете федеральный премьер-министр. Заседания Комитета проводятся приблизительно раз в месяц, в среднем 8 раз в году.


Комитет собирается на свои заседания либо по собственной инициативе, либо по просьбе федерального премьер-министра или министра-президента субъекта федерации. Наибольшую инициативу в работе Комитета проявляет федеральная власть, о чем свидетельствует количество вопросов, включаемых в повестку заседаний по ее предложениям. Это не означает, однако, что федеральное правительство доминирует на заседаниях Комитета. Все решения принимаются на основе консенсуса, что предоставляет каждому правительству право фактического вето. Решения комитета не имеют обязывающего характера. Они представляют просто политическую ценность. Правительства соглашаются следовать решению, но они не могут быть наказаны, если они не выполняют принятые решения.


Большое место в деятельности Межправительственного Согласительного Комитета занимает адекватное применение процедур сотрудничества и участия, а также регулирование конфликтов интересов, которые возникают между правительствами. Конфликты интересов появляются тогда, когда действие правительства, совершенное в пределах юрисдикции этого правительства, серьезно нарушает интересы других правительств. Если правительство или ассамблея чувствует, что их интересам серьезно угрожают действия другого правительства или ассамблеи, конфликт интересов может быть передан на рассмотрение Межправительственного Согласительного Комитета. Для разрешения такого конфликта нет иной доступной правовой процедуры, кроме как решение на основе консенсуса. В этот межправительственный конфликт не может вмешаться федеральное правительство. Поэтому неурегулированные конфликты интересов – осязаемая реальность в Бельгийском федерализме. Семьдесят процентов всех конфликтов интересов, внесенных на рассмотрение Комитета, не заканчиваются достижением консенсуса.


Наряду с Межправительственным Согласительным Комитетом в качестве института сотрудничества в Бельгии используются и так называемые Межминистерские Конференции. Их общее число достигает шестнадцати. Каждая из них создается для специализированного обсуждения проблем, относящихся к конкретной сфере политики. Конференции состоят из представителей федерального правительства и правительств субъектов федерации, которые (представители) компетентны в конкретной области политики или в обсуждаемом вопросе.  На заседаниях разрешается присутствовать другим министрам и экспертам для оказания помощи членам Конференции.


Специализированный характер Конференций делает их главным институтом действительного и эффективного сотрудничества властей двух уровней в федерации. Конференции занимаются осуществлением соглашений о сотрудничестве   и применяют процедуры сотрудничества. Как и Межправительственный Согласительный Комитет, Межминистерские Конференции не обладают принудительной силой, их решения не являются юридически обязательными.  Все решения принимаются на основе консенсуса. В этом случае они имеют эффективную политическую ценность
 


Кроме Межправительственного Согласительного Комитета и Межминистерских Конференций в Бельгии существуют и другие институты, предназначенные для сотрудничества. Правительства вовлечены в процедуры совместного решения и участия, они могут и должны заключать соглашения о сотрудничестве. Шестнадцати Межминистерским Конференциям помогает большое число специализированных комиссий экспертов. Сенат и региональные и коммунальные парламенты могут  иметь специфические комиссии для организации сотрудничества между властями на парламентском уровне.

Однако, несмотря на многочисленные институциональные возможности, межправительственное сотрудничество является минимальным. Спорадическое сотрудничество между представителями федерального правительства и правительств Коммун и Регионов  имеет место там, где нельзя избежать частичного совпадения компетенции. Например, федеральный министр по пенсиям предложил увеличить возраст, по достижении которого учителя могут уходить на пенсию. Сделать это один он не может, так как решение об увеличении пенсионного возраста учителей затрагивает образовательную и бюджетную политику Коммун. Поскольку министры, представляющие Коммуны, не полностью одобрили план федерального министра, начались межправительственные переговоры с целью добиться результата, который был бы приемлем для всех заинтересованных сторон.
 


В федеративной системе Австралии доминирующим игроком является правительство Содружества, в основном благодаря тому, что оно заняло (или захватило) основные сферы налогообложения – в частности, налог с продаж, налог на корпорации и подоходный налог. Правительства штатов очень зависят в своих доходах от предоставляемых федеральной властью общих грантов и грантов со специальной целью. Очевидно, именно поэтому, как пишет М. Пейнтер, «некоторые   межправительственные механизмы отражают грубую власть Содружества, например, ежегодные конференции финансовых премьеров, на которых федеральное правительство представляет штатам фискальный пакет по принципу «возьмите его или откажитесь».
 

В практике австралийской федерации были испытаны три модели взаимоотношений федеральной власти и властей штатов. Первая отражает односторонние действия Содружества, то есть федеральной власти. В данном случае, используя финансовую зависимость штатов, федеральный центр имел возможность диктовать целый ряд предписаний, с которыми вынуждены соглашаться правительства штатов. И здесь команда из центра является обычной формой координации действий субъектов федеративных отношений. Эта форма координации не является абсолютной, поскольку на пути всевластия федерального центра стоят прерогативы штатов и иногда защита конституции Высоким Судом.

Другая модель – это предпочитаемый штатами метод координации, получивший название «свободной (беспрепятственной) координации». Это согласованное сотрудничество штатов на собственных условиях  через процессы принятия решений без ущерба для их автономии. Нормы и стиль такого способа сотрудничества отражают некоторые межправительственные механизмы. Например, большинство межправительственных министерских советов традиционно работали как консультативные органы. При этом подчеркивался консенсусный стиль работы. Многое делалось за пределами официальных комитетов, на основе джентельменского соглашения.

С учетом пределов односторонних полномочий федерации и ограничений на масштабы и интенсивность совместных действий в системе «свободной координации» в Австралии был выработан способ координации, стимулирующей более тесное сотрудничество. Суть этой третьей модели заключается в признании необходимости большей степени единообразия политики в масштабах страны.
  

Проблема сотрудничества в федеративном государстве рассматривалась в научной литературе и с учетом типов федерализма. Отмечалось, например, что федерализм дуального типа  с отдельной юрисдикцией и конкурентным законодательством продемонстрировал огромную слабость и, прежде всего, относительно тех аспектов политики, которые нуждаются в глобальной ориентации и простираются за пределы территориальных границ. При федерализме дуального типа единственный инструмент, при помощи которого федеральное правительство может преодолеть сопротивление государств-членов федерации, – это финансовые стимулы. 


В Канаде федеральное правительство имеет большую свободу действий, чтобы повлиять на осуществление политики на более низких этажах власти и, прежде всего, потому, что «исполнительный федерализм» создает  пространство для регулярного взаимодействия между территориальными акторами и позволяет в определенной степени вести дискуссии и вырабатывать компромиссы. Различие с кооперативным федерализмом заключается здесь в недостатке у федерального правительства полномочий, которые можно было бы использовать в процессе переговоров, за исключением угрозы отказать в ресурсах.


Кооперативная модель федерализма в принципе превосходит две предыдущие, поскольку свойственные ей системы совместного принятия решений сближают центральное правительство и правительства  субъектов федерации. В пределах процедур совместного принятия решений предпринимаются попытки найти общую точку зрения по проблемам и решениям, которые могут быть исполнены правительствами нижестоящего уровня.


Однако и кооперативным моделям федерализма свойственны хорошо известные проблемы. Во-первых, это медлительность в принятии решений. Во-вторых, одобрение политики, которое основывается только на самом низком общем знаменателе среди всех участников. В-третьих, системы совместного принятия решений не содействуют  конкуренции или инновациям (хотя и то, и другое может иметь место). Это системы, основанные на консенсусе и солидарности, которые признают общую ответственность  всех территориальных акторов, уважая в то же время региональную идентичность. В-четвертых, главный недостаток системы кооперативного федерализма заключается в функциональном разделении полномочий: совместное принятие решений происходит на центральном уровне, выполнение же их на уровне нижестоящих правительств – вообще другой вопрос. Наконец, консенсус в этих системах является почти исключительно консенсусом между исполнительными органами власти.
 Взаимоотношения федерального центра и субъектов федерации в России не сразу приобрели нужную определенность. Как отмечалось выше, период децентрализации власти и управления сменился периодом достаточно жесткой централизации. Маятник качнулся из одной крайности в другую и не может пока, как это часто бывает в России,  остановиться на золотой середине. «Более того, чрезвычайно централизованная природа советского предшественника, несомненно, сделала трудной выработку жизнеспособного компромисса. В последнее десятилетие были видны как попытки завоевания регионами далеко идущей автономии, так и вновь утверждение федеральной власти».
 


Субъекты федерации в отличие от административно-территориальных образований в унитарном государстве активно участвуют в законодательном процессе. Это участие принимает две формы. Во-первых, субъекты федерации имеют самые широкие законодательные полномочия по предметам своего ведения, и они сами вправе регулировать свой законодательный процесс. В условиях федерализма представляется совершенно недопустимым вторжение федерального центра в правотворчество по вопросам, относящимся к предметам исключительного ведения субъектов федерации. Не случайно, Конституция Российской Федерации содержит положение о том, что в случае противоречия между федеральным законом и нормативным правовым актом субъекта Федерации, изданным по предметам ведения субъектов Федерации, действует нормативный правовой акт субъекта Российской Федерации.   

Во-вторых, субъекты федерации принимают участие в законотворчестве и на федеральном уровне, когда речь идет о разработке и принятии законов по вопросам, относящимся к предметам совместного ведения, а также по другим предусмотренным законом вопросам. Так, согласно ст. 136 Конституции Российской Федерации, поправки к главам 3-8 Конституции вступают в силу после их одобрения органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации. 

В Швейцарии для решения вопросов о конституционных поправках, вынесенных на референдум, недостаточно только собрать большинство голосов участников референдума; нужно еще, чтобы более половины кантонов тоже проголосовали «за». Например, федеральное правительство представило на утверждение референдумом конституционную поправку, в соответствии с которой оно стремилось получить определенные полномочия в решении вопросов энергетики, а именно: получить право собирать налоги на электроэнергию (energy tax). Предложенная поправка не прошла на референдуме, на котором более половины участников проголосовали в пользу конституционной поправки, но в более чем половине кантонов предложение о поправке собрало менее 50 % голосов. 

В Бельгийском сенате заседают представители коммун, но там не представлены регионы. Поэтому только коммуны участвуют в принятии решений на федеральном уровне путем обсуждения и голосования  поправок к федеральной Конституции. Для одобрения поправок требуется большинство голосов так называемых «сенаторов коммун», назначаемых  парламентами трех коммун из своего состава. Всего в Сенате работают 21 сенатор.   

На практике 
распространенной институциональной формой взаимодействия федеральной власти и региональной властей обычно является представительство субъектов федерации в федеральных органах власти: например, представительство на основе квотного принципа в исполнительных органах власти или представительство во второй палате парламента. Верхняя палата  общенационального парламента – Совет Федерации в России, Сенат в США, Бундесрат в ФРГ и др. -  это не просто орган регионального представительства. Она призвана не  противопоставлять, а учитывать и согласовывать общефедеральные и региональные интересы. 
Работая во второй палате, представители субъектов федерации участвуют в решении общефедеральных вопросов, в том числе и тех, которые относятся к исключительному ведению федерации, в принятии федеральных законов, в выборах и назначениях федеральных должностных лиц. На уровне законодательной власти известны и другие организационные формы сотрудничества - встречи председателей парламентов федерации и ее субъектов, а также консультации по законопроектам, которые предполагается внести в федеральный парламент.

О том, какое значение имеет участие субъектов федерации в работе второй палаты федерального парламента свидетельствует опыт немецких земель. Здесь для прохождения   значительной части законодательства (и всех важных законов) федеральное правительство нуждается в согласии  второй палаты, составленной из представителей правительств земель. В ФРГ Основным законом государства предусматривается высокая степень соучастия земель в федеральном законодательстве. 

 
Особенностью второй палаты парламента ФРГ – Бундесрата, которую используют представители немецких земель, является обладание им правом вето двух видов: отлагательным и абсолютным. По законам, по которым допускается использование верхней палатой отлагательного вето, нижняя палата парламента – Бундестаг – может преодолеть возражения Бундесрата, устроив повторное голосование. Если закон набирает абсолютное большинство голосов депутатов Бундестага, он вступает в силу независимо от вето второй палаты.

Иначе обстоит дело с правом на абсолютное вето. Первоначально творцы конституции намеревались зарезервировать право на абсолютное вето в отношении ограниченной части исключительных законов, которые могли бы нарушить права земель. Однако, вследствие очень широкого толкования Конституционным Судом то, что имелось в виду, как  исключение было распространено на все законодательство, которое регулировало процесс исполнения закона землями. 

Однако не везде вторые палаты парламентов отражают региональные интересы, являются формой представительства субъектов федерации и их участия в управлении на федеральном уровне. Например, считается, что в Австралии штаты не имеют достаточной конституционно закрепленной институциональной базы для их представительства. «Сенат является чем угодно, но только не советом штатов». 
 В этих случай больший вес приобретают другие формы взаимодействия и сотрудничества.

Среди них такая организационная форма сотрудничества, как регулярные  встречи глав правительств федерации и ее субъектов, на которых обсуждаются и согласовываются мнения  как по крупным, стратегическим проблемам развития страны, так и по острым вопросам текущей социально-экономической и политической жизни общества. 

В Федеративной Республике Германии практикуется и такая организационная форма сотрудничества, как встречи сотрудников федеральных министерств с соответствующими коллегами из земельных организаций. Эти встречи имеют многоцелевое назначение, но большинство из них проводится в процессе подготовки федеральной властью проектов законов и других нормативных актов. Смысл подобных встреч не только в том, чтобы выслушать мнение и учесть интересы земель, но и в том, что большой процент федерального законодательства требует согласия Бундесрата, а здесь голос земель имеет решающее значение. Кроме согласований по проектам законов, указанные встречи важны в процессе распределения федеральных фондов, а также решения других вопросов, представляющих взаимный интерес.

Там же в ФРГ в целях сотрудничества широко используется и организационная структура в виде постоянных миссий (представительств) земель при федеральном правительстве в Бонне. Большинство земель возвели в новом правительственном районе в центре Берлина огромные здания для своих представительств, и они не только называются в разговорной речи «посольствами» земель – многие и расположены в районе посольств, соперничая   с посольствами таких стран, как Италия или Япония по расположению и размерам .

Состав этих миссий в отличие от дипломатического называется «федеральным корпусом». Миссию возглавляет полномочный представитель земли, который проводит в столице по меньшей мере одну треть своего рабочего времени. Сотрудники же миссии постоянно проживают в столице ФРГ и 1-2 раза в неделю совершают поездки в столицу земель. Эти представительства называют ядром рабочих отношений между федерацией и землями, звеном, связывающим земельные и федеральные институты власти.
 

Одна из задач земельных миссий состоит в том, чтобы информировать свои правительства обо всех важнейших событиях, происходящих в Бундестаге, федеральных министерствах и в парламентских фракциях политических партий. Представители миссий имеют право присутствовать на всех пленарных заседаниях Бундестага и заседаниях всех его комитетов. Им предоставлено также право в любое время быть выслушанными в комитетах Бундестага. У миссий есть законно признанная задача действовать в качестве официальных «лоббистов» в интересах своей земли при рассмотрении всех финансовых (особенно бюджетных) вопросов и разработке экономической политики Бонна. Миссии выступают, далее, в качестве организации по связям с общественностью, организуя выставки, лекции, пресс-конференции, концерты, приемы и другие встречи. Они часто устраивают так называемые «парламентские вечера», которые предоставляют региональным или другим заинтересованным группам и даже индивидуальным фирмам возможность обсудить свои цели и проблемы с депутатами Бундестага и/или представителями федерального правительства. Наконец, земельные миссии служат местом встречи групп членов Бундестага в пределах каждой из парламентских фракций, которые (члены) представляют в парламенте соответствующую землю, и помогают этим группам в выполнении ими своих функций .
.

В Российской Федерации  было положено начало практике совещаний Президента РФ и глав входящих в федерацию республик, а также совещаний Президента РФ с главами исполнительной власти - губернаторами краев и областей. Однако такие совещания проводились не регулярно, от случая к случаю да и повестка таких совещаний формировалась довольно спонтанно, так сказать, по конкретному поводу. С реформой Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации был создан Государственный Совет при Президенте РФ. Работа Госсовета и его Президиума отличается планомерностью и широким охватом главных общенациональных проблем. Решения Госсовета имеют рекомендательный характер. Позже был сформирован Совет законодателей, в состав которого входят руководители палат Федерального Собрания и председатели законодательных органов субъектов федерации. 

Субъекты Российской Федерации имеют также или могут иметь свои представительства при правительстве РФ. Судя по представительству Республики Татарстан, они выполняют или способны выполнить большой объем крайне необходимой работы. Однако их статус и функции в правовом отношении должным образом не отрегулированы. Очевидно, необходимо как минимум иметь Федеральный Закон и Типовое положение о представительстве субъекта федерации, разработанное  на их основе и утвержденное законодательным или исполнительным органом субъекта федерации Положение о представительстве данного члена федерации при Правительстве Российской Федерации.

В Российской Федерации используются и другие институциональные формы сотрудничества федеральной власти и субъектов Федерации и влияния субъектов федерации на федеральный уровень власти, на федеральное законодательство: право законодательной инициативы, право направления запроса в федеральный Конституционный Суд. 

Часто взаимодействие федеральной и региональной властей происходит на неформальной основе в виде заключения политических сделок. Но и они чаще всего заключаются в рамках определенных организационных структур.

Характер отношений, складывающихся между федеральным центром и субъектами федерации, накладывает сильный отпечаток на все состояние федеративной системы, на степень ее равновесия и стабильности. Федеративное государство может быть не менее стабильным, чем самое стабильное унитарное государство при условии, что федерация не является искусственной или формальной и не скована оковами тоталитаризма и авторитаризма, а принципы демократической федеративной системы реализуются на практике. 

Особо следует сказать о часто высказываемой в политологической литературе идее о том, что один из принципов сотрудничества в федеративных отношениях выражается в определении федеральным центром стратегических целей и разработке принципиальных основ политики и в использовании субъектами федерации различных средств для реализации этой политики и заданных федеральной властью целей. «Федеральное правительство, - пишут американские авторы, - должно руководить, определяя национальные цели и предоставляя штатам и местностям (localities) максимум возможной гибкости в выборе средств для достижения этих целей»
 

Как представляется, такой взгляд сильно упрощает реальные федеративные отношения, а предлагаемое жесткое разделение функций вряд ли оправдано. Федеральные органы власти и органы власти субъектов федерации - это составные части единого государственного целого. Не только в интересах сохранения политической стабильности, но и для эффективного функционирования федерации не следует отделять субъекты федерации от разработки стратегической политики федеративного государства, так же как нельзя отделять федеральные органы власти от поисков наиболее оптимальных средств осуществления этой политики, равно как и от непосредственного участия в ее проведении.

                        7.2. Организационные формы взаимодействия субъектов
                                    федерации

Наряду с отношениями между федеральным центром и субъектами федерации исключительно важным аспектом федеративных отношений являются связи и взаимодействие между самими членами федеративного союза. В ряде государств сотрудничество субъектов федерации регулируется конституционными нормами, а некоторые американские исследователи даже считают, что в США сотрудничество штатов является их конституционной  обязанностью. Так, Дж. Циммерман утверждает, что Конституция США «возлагает на штаты обязанность сотрудничать с национальным правительством по специфическим вопросам и друг с другом независимо от различий в численности населения, площади территории, ресурсов и других характеристик».
  Хотя прямое указание на обязанность штатов сотрудничать друг с другом в американской конституции обнаружить нельзя, тем не менее косвенным доказательством в пользу этого является статья IV, в разделе первом которой говорится, что «в каждом штате должны пользоваться уважением и полным доверием публичные  акты, официальные документы и судебные решения любого другого штата». 

Степень регулирования в конституционных актах федеративных государств межрегиональных отношений сильно отличается. В Конституции Российской Федерации нет каких-то специальных статей о взаимоотношениях субъектов федерации. Однако она содержит некоторые положения, относящиеся к данной проблеме. Это в первую очередь закрепленная в п. 1 ст. 8 норма, гарантирующая единство экономического пространства, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств, поддержку конкуренции, свободу экономической деятельности, и норма, зафиксированная в п. 1 ст. 74 Конституции и запрещающая установление таможенных границ, пошлин, сборов и каких-либо иных препятствий для свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств. Тем самым до сведения субъектов федерации доводится, чего они не могут делать в своих экономических взаимоотношениях. Кроме того, в Российской Конституции есть еще две статьи, относящиеся к регулированию отношений между субъектами федерации. Это ст. 66 п. 4, где предусмотрена возможность специального регулирования отношений автономных округов, входящих в состав края или области, с органами государственной власти соответствующего края или области, а также ст. 67 п.3, допускающая изменение границ между субъектами Российской Федерации с их взаимного согласия.

Конституция США, как считает тот же Дж. Циммерман, содержит два типа положений, относящиеся к взаимодействию штатов. Это положения, регулирующие отношения между штатами как юридическими субъектами в целом, включая процедуру улаживания споров и механизм разработки и осуществления совместных программ, и положения, регулирующие отношения между штатами по поводу их граждан, включая вопросы применения законов штата к лицам, проживающим в другом штате, возвращения скрывающихся от правосудия, а также требование, чтобы каждый штат обращался с гражданами других штатов так же, как он обращается со своими гражданами. Автор считает, что Конституция США регулирует отношения между штатами по следующим направлениям: (1) разрешение споров между штатами через федеральную судебную систему; (2) осуществление штатами совместных действий; (3) решение вопроса о привилегиях и иммунитете граждан одного штата на территории другого; (4)  уважение и доверие одного штата к публичным актам, официальным документам и судебным решениям другого штата; (5) выдача преступников; (6) свободный торговый обмен между штатами.
 Как нетрудно заметить, круг отношений между штатами, подпадающих под непосредственно конституционное регулирование, довольно широкий.

Взаимодействие субъектов федерации обычно характеризуется, с одной стороны, сотрудничеством, с другой – конкуренцией. Вопрос о возможности совмещения обеих сторон стал дискуссионным. Высказывалось, в частности, мнение, что высокая степень сотрудничества и совместного принятия решений является препятствием на пути региональной конкуренции и развития, что «горизонтальные и вертикальные системы совместного принятия решений были идентифицированы как главное препятствие на пути гибкого и чуткого осуществления политики».
 Сторонников конкуренции между субъектами федерации ничуть не смущает то обстоятельство, что большая региональная разница в уровне жизни и уровне налогов может вызвать миграцию населения в субъекты с относительно  низкими налогами и в субъекты, где уровень жизни выше. Такая миграция называется «голосование ногами». По их мнению, раз люди мигрируют, например, из субъектов федерации, где налоги выше, а дороги хуже, в субъекты, где первые ниже, а вторые лучше, правительства субъектов федерации будут вынуждены соответственно приспосабливать свою политику. С этой точки зрения только конкурентный федерализм порождает динамичное региональное экономическое развитие. 

Иная точка зрения делает упор на том, что Европейской культуре более соответствует правило, в соответствии с которым граждане имеют право на одинаковые жизненные стандарты независимо от места, где они проживают.
. А это предполагает сотрудничество субъектов федерации, помощь слабым в финансово-экономическом отношении субъектам со стороны более мощных, создание институтов совместного обсуждения и принятия решений. 

В частности, в Германии фискальная система направлена против поощрения внутренней миграции. После объединения Германии были предприняты огромные усилия для того, чтобы воспрепятствовать миграции из восточных земель в западные. По-видимому, исторический опыт указывал на то, что неравенство условий жизни, когда некоторые регионы отстают от процветающих регионов, может питать политический радикализм и поставить под угрозу политическую стабильность. «Массивные финансовые трансферты Восточной Германии в прошлое десятилетие были во многом мотивированы такой озабоченностью» .
 

Спор о преимуществах конкуренции или сотрудничества есть по существу отражение наличия двух типов федерализма – дуального, конкурентного и кооперативного, другими словами, федерализма сотрудничества. При конкурентном федерализме власти субъектов федерации сохраняют дистанцию по отношении друг к другу и оказывают отдельный круг услуг, поскольку они конкурируют за общественную поддержку, и сотрудничают, когда это выгодно им. Одна из причин дистанцирования субъектов федерации друг от друга и достаточно прохладного отношения к сотрудничеству состоит в опасении некоторых из них потерять автономию в результате доминирования отдельных субъектов федерации с более значительными функциональными способностями – деньгами, административными ресурсами, знаниями и так далее. «Часто безопаснее держать дистанцию и отрицать вообще существование проблемы сотрудничества. Например, потребовалось более ста лет усилий, прежде чем железнодорожная система со стандартной колеей связала столицы всех материковых штатов Австралии (подвиг был окончательно завершен в 1995 году)».
 

Напротив, при федерализме сотрудничества власти субъектов федерации вовлечены во множество объединяющих институтов, при помощи которых осуществляются совместные действия. Но многие федеративные системы нельзя строго отнести ни к одной модели. В разной пропорции они могут содержать элементы обеих моделей.  

Противоречие между сотрудничеством и конкуренцией не может быть разрешено путем преодоления или отказа от одной из его сторон. В условиях рыночных отношений с принципом всеобщей конкуренции невозможно изъять из их системы отношения между субъектами федерации. Каждый из них стремится добиться максимально высоких экономических показателей, в том числе и за счет поддержки собственных производителей и вытеснения ими своих конкурентов – производителей из других субъектов федерации – с  разных сегментов внутреннего рынка. 

В то же время общество и государство заинтересованы по многим причинам в создании примерно одинаковых условий жизни на всей территории страны. Это не только обязанность социального государства, несомненно, имеющая под собой политическую подоплеку. Разная степень экономического развития и соответственно разный уровень жизни способны вызвать социальную напряженность и конфликты, отток населения и запустение соответствующей территории, а также целый ряд других неблагоприятных последствий. Следовательно, проблема заключается в том, как сочетать конкуренцию и сотрудничество, как найти приемлемые формы их соединения. В разных федерациях эта проблема решается по-разному.

Если в ФРГ основной упор в федеративных отношениях делается на вертикальном и горизонтальном финансовом, а, следовательно, также на экономическом и социальном выравнивании земель, то в США в отношениях между штатами господствует принцип конкуренции. Промежуточное положениями между двумя крайними ситуациями занимает Швейцария. Здесь не проводится, как в Германии, официальный курс на создание в кантонах единообразных жизненных стандартов. «Как и в США, в Швейцарии признанной нормой является то, что налоги, общественные услуги, социальная помощь, системы образования и здравоохранения различаются от одного кантона… к другому».
  

В Швейцарии кантоны все в большей степени поддерживают горизонтальные отношения друг с другом, для чего используются неформальные горизонтальные структуры сотрудничества. Наиболее важной организационной формой взаимодействия кантонов являются конференции кантональных министров, на которые регулярно приглашаются и представители федеральных органов власти. Однако горизонтальное сотрудничество кантонов было сравнительно слабым, что можно объяснить недостатком общих интересов из-за сильных региональных различий.
 

 
Своеобразный институт сотрудничества штатов действует в Австралии. В 1992 г. там был создан Совет Австралийских Правительств, который до 1996 г. заседал по два раза в год, а затем стал заседать чаще. Главными вопросами повестки заседаний были экономическое реструктурирование – устранение торговых барьеров между штатами, стабилизационная реформа и другие «проконкурентные» меры и модернизация инфраструктуры.
 
Предметом сотрудничества субъектов федерации являются самые разные вопросы. Среди них могут быть содействие экономической интеграции и товарному обмену между предприятиями регионов, научно-техническая кооперация, совместная подготовка и внесение в федеральный парламент законопроектов, координация действий в борьбе с организованной преступностью. В США сотрудничество между штатами охватывает такие вопросы, как ликвидация лесных пожаров, предупреждение загрязнения окружающей среды, борьба с организованной преступностью, преследование по следам преступников полицией штата за пределами его границ и т. п.
 

В ФРГ существует так называемый «институт самокоординации». Суть его заключается в следующем. Каждая земля имеет исключительные предметы ведения и полномочия. Входящие в эту сферу вопросы могут потребовать единообразного регулирования в различных землях. Федеральный центр сделать это не может, поскольку такие вопросы относятся к области исключительной компетенции земель. Выход из положения состоит в договоренности земель об единообразном  регулировании указанных вопросов. 
Основной закон ФРГ (ст.35) предусматривает, что все власти федерации и земель оказывают взаимную правовую и служебную помощь. В частности, в случае стихийного бедствия или при особо тяжелом несчастном случае земли могут просить о направлении к ней полицейских сил другой земли.

Сотрудничество субъектов федерации принимает различные организационные формы. Самой обычной из них является заключение официальных договоров и соглашений. Так, Республика Татарстан имеет договоры с целым рядом республик и других российских регионов, в которых получают отражение вопросы, представляющие взаимный интерес. 

Широкая практика заключения договоров между штатами давно известна США. Однако здесь эта практика имеет определенные юридические ограничения. Суть дела в том, что в одном и том же разделе 10 статьи I Конституции США утверждается, с одной стороны, что «ни один штат не может вступать в какие-либо договоры, союзы или конфедерации», с другой, что штат может «входить в соглашения или заключать договоры с другим штатом или с иностранным государством», но с согласия Конгресса США. Практика пошла по пути признания законности, в частности, договоров между штатами, но поставила вопрос, всегда ли в этих случаях требуется согласие Конгресса. Рассматривая в 1893 г. дело Virginia v. Tennessee, Верховный Суд США постановил, что согласие Конгресса не требуется при заключении неполитических договоров и что согласие Конгресса подразумевается, когда он опирается на договор в целях получения дохода и в судебных целях .
  В 1962 г. Апелляционный Суд США постановил, что договоры между штатами политического характера без одобрения Конгресса недействительны, но без его согласия штаты могут заключать неполитические договоры. При этом полномочие Конгресса давать или не давать согласие оказывалось абсолютным, поскольку именно Конгресс решает, является ли договор политическим и как и когда такое согласие будет им дано.
 
Однако такое разграничение заключаемых штатами договоров нельзя было признать точным. Последующая судебная практика уточнила критерии, позволяющие ответить на вопрос, требуется ли при заключении данного договора  согласие Конгресса США. Последнее необходимо для договоров, влияющих на политическое равноправие внутри федеративной системы или затрагивающих полномочие, делегированное федеральному правительству. Согласие Конгресса требуется и по договорам, которые касаются вопросов пограничных поселений в штатах, юрисдикции над водными ресурсами, а также по договорам, которые дискриминируют не участвующие в них штаты. Не нуждаются в указанном согласии договоры, которые устанавливают каналы связей между штатами, направлены на достижение единообразия законов или касаются сфер, обычно относящихся к компетенции штатов, таких как образование, благосостояние детей, уголовное право или психическое здоровье.
 
О количестве и характере договоров между штатами дают представление данные, приводимые Патрицией Флорестано. С 1783 до 1920 гг. между ними было заключено 36 договоров; в 1920-1941 гг. - около 25; в 1941-1969 гг. - свыше 100, в 1970-1979 гг. - 19; в 1980-1992 гг. - 22 договора. При этом в 1980-х годах 45 процентов всех заключенных договоров касались охраны окружающей среды, 18 - вопросов транспорта.
  Нормальной практикой считается заключение договоров и административных соглашений между землями ФРГ и договоров (конкордатов) между кантонами Швейцарии.

Кроме договоров и соглашений, существуют другие организационные формы сотрудничества субъектов федераций, среди них - региональные и национальные ассоциации должностных лиц различного ранга. В США есть две такого рода организации, существующие уже длительное время: очень влиятельная национальная Ассамблея Губернаторов штатов, образованная в 1908 году, и Совет правительств штатов, созданный в 1935 году. Существуют и некоторые другие организации должностных лиц (в том числе специализированные), решающие общие для штатов вопросы и оказывающие давление на общенациональное правительство.

В ФРГ на регулярной основе, примерно раз в год, проходят встречи Министров-Президентов - глав земельных правительств. Фактически такие встречи проводятся чаще, по крайней мере, один раз перед встречей глав исполнительной власти земель с федеральным канцлером. Также регулярно встречаются министры-коллеги, руководители соответствующих отраслевых министерств (например, министры образования или министры жилищного хозяйства). Кроме того, имеют место многочисленные формальные и неформальные контакты между сотрудниками родственных по профилю земельных министерств. Цель таких встреч - подготовка совещаний на федеральном уровне или координация собственных действий и законодательства.
 По сведениям некоторых источников, каждую неделю (обычно по пятницам) руководители аппарата всех шестнадцати земельных правительств общаются друг с другом путем телефонной конференции.
.

По меньшей мере один раз в год проводят встречи премьер-министры, или первые министры канадских провинций. На таких встречах их участники разрабатывают стратегию отношений с федеральным правительством и стремятся добиться консенсуса провинций по вопросам, которые они предлагают обсудить с Премьер-министром Канады.

Одновременно с сотрудничеством в отношениях между субъектами федерации имеет место острое соперничество, конкурентная борьба, в основе которых лежит несовпадение экономических интересов регионов. Если на время отбросить престижные соображения, конкуренция членов федерации определяется в первую очередь и главным образом финансово-экономическими факторами. К ним относится стремление получить больше средств из федерального бюджета или оставить у себя более значительную часть собранных на территории субъекта федерации налогов; расположить на своей территории федеральные учреждения, например, вузы федерального значения, научно-исследовательские лаборатории, региональные и межрегиональные отделы федеральных органов власти и т. п. Субъекты федерации конкурируют за привлечение на свою территорию отечественных и иностранных   инвестиций, фирм различного профиля. При этом регионы готовы идти на предоставление грантов, налоговых льгот, лицензий и т. д.

Принципиальными и довольно глубокими бывают противоречия между более богатыми и более бедными членами федерации. Одни стремятся мобилизовать собственные ресурсы для развития своей экономики, производственной и социальной инфраструктуры, науки, образования и культуры, для повышения жизненного уровня населения, словом, для того, чтобы жить все зажиточнее, и обвиняют дотационные субъекты федерации в иждивенчестве. Другие, находясь в финансовой зависимости от центра, опираются на него и оказывают поддержку федеральной власти в ее усилиях по горизонтальному выравниванию уровня жизни во всех регионах федерации за счет перераспределения доходов.

Конкуренция субъектов федерации проявляется по-разному, и в ней ее участники прибегают к самым различным методам. Например, австралийские штаты и канадские провинции используют многочисленные средства для оказания предпочтения зарегистрированным на их территории компаниям, т. е. так называемым компаниям-резидентам. Последние пользуются определенными преимуществами при организации штатом (провинцией) тендеров. Австралийские и канадские субъекты федераций могут издавать законы о компаниях, в которых предусматриваются более благоприятные условия для своих «домашних» фирм, включая законы о вступлении во владение имуществом. Компаниям-резидентам могут быть предоставлены налоговые льготы в виде уменьшения их размера, налоговых каникул, а иногда и в виде полного освобождения от некоторых из налогов. Штат (провинция) может также предоставить «своим» фирмам льготные кредиты, например, под низкие проценты. Все это делается с целью удержать у себя уже зарегистрированные и действующие на территории субъекта федерации фирмы и привлечь новых резидентов и новые фирмы из других штатов.

В США штаты имеют право устанавливать налог с продаж и вводить акцизы. Разница в размере налога и акциза используется в конкурентных целях. Она может побудить к переводу розничной торговли в штаты с более низкими налоговыми ставками, приводя, в частности, к сокращению объемов торговли и налоговых поступлений в штатах с высокими налоговыми ставками. Так, отсутствие налога с продаж в штате Нью-Гэмпшир делает его притягательным для продавцов из других штатов Новой Англии, где такой налог существует. Высокие акцизы на алкогольную и табачную продукцию в одном штате поощряет его жителей ездить за соответствующими покупками в другие штаты, не говоря уже о разливе и незаконном провозе алкогольных напитков через границы штата участниками организованной преступности. Если в Нью-Гэмпшире нет налога с продажи, например, дистиллированного спирта, то в штате Массачусетс этот налог составляет 4.05 доллара за галлон, а во Флориде - 6.50 доллара. Подобные же различия существуют в размерах акцизов на табачные изделия. Если, например, в штате Вермонт они составляют 20 центов на пачку, то в Массачусетсе - 50 центов.
 
Соперничая друг с другом, штаты опасаются взимать слишком большой подоходный налог, поскольку это может вызвать отток состоятельных людей, прежде всего бизнесменов, к определенному свертыванию предпринимательской деятельности. Нужно учитывать еще такую черту национального характера американцев, как мобильность. Ежегодно в США 17 процентов людей меняют местожительство, правда, только 3 процента переселяются за пределы штата, в котором они проживали до этого.

Среди политологов существует мнение, что конкуренция между субъектами федерации не всегда на пользу стране. В частности, в попытках привлечь инвестиции и квалифицированную рабочую силу конкуренты ослабляют определенные стандарты, тем самым понижая порог требований к участникам рыночных отношений. И когда подобным же образом поступают другие регионы, падает уровень общего благосостояния. Доля справедливости в таком упреке, безусловно, имеется, хотя он совсем не оправдывает вывод о необходимости на этом основании сократить полномочия штатов в регулировании экономических процессов и в налогообложении.

Однако есть действительно несущий в себе отрицательный заряд и потому недопустимый в едином государстве метод защиты рыночных интересов - создание местных барьеров на пути свободного движения товаров, людей и идей. Чтобы не допустить конкуренции со стороны фирм, зарегистрированных в других регионах, некоторые субъекты федерации ужесточают на своих границах политический,  санитарный, медико-биологический и другие виды контроля, создают для «чужих» производителей  неблагоприятные условия, снижающие их конкурентоспособность.

В США штаты, кроме ужесточения мер контроля, используют свои лицензионные, налоговые полномочия собственника для создания торговых барьеров на пути конкурентов. Различные законы штатов требуют, например, от тех, кто занимается разъездной торговлей, приобретения лицензии или возлагают на иностранные корпорации дискриминационные налоги и плату за лицензию. Выступая в качестве собственника, штаты закупают в огромных количествах различные товары и нанимают миллионы работников. При этом предпочтение отдается своим закупщикам, своим товарам, своим гражданам.

Примерно такая же проблема имеет место в отношениях австралийских штатов. Хотя Конституция  Австралийского Содружества гарантирует свободную торговлю и свободу передвижения между штатами, занятие многими профессиями и ремеслами регулировалось штатами и последовавшее разнообразие в этом вопросе помешало свободному передвижению между ними. Особенности систем образования в штатах были таковы, что не поощряли передвижение студентов даже на университетском уровне.
  

Не обошла подобная практика и Российскую Федерацию, в которой некоторые субъекты также прибегали к конструированию искусственных барьеров на пути свободного движения людей, товаров и денежных потоков. Президенту Российской Федерации приходилось неоднократно приостанавливать действие постановлений глав субъектов федерации, которыми либо ограничивался вывоз определенных товаров за пределы региона либо, наоборот, ограничивался ввоз некоторых товаров на территорию региона из других субъектов федерации. Например, в 2000 г. в восьми Указах Президента РФ речь шла о приостановлении постановлений глав субъектов Федерации, которые содержали предписания, противоречившие принципу единого экономического пространства.

В целом такая практика противоречит принципам рыночной экономики, убивает то, что составляет ее живую душу - свободную конкуренцию. Кроме того, она сильно затрудняет  решение одной из самых важных задач любого государства - обеспечение более или менее одинакового уровня жизни во всех регионах страны. Ограничения свободного экономического обмена наносят ущерб, прежде всего, интересам потребителей, для которых возможности собственного выбора на рынке товаров и услуг сужаются в результате  искажений  принципов конкурентного соперничества производителей и поставщиков. Выражают недовольство такой ситуацией и предприниматели, поскольку для них необходимость соблюдать  устанавливаемые регионами всевозможные ограничения и дополнительные сборы означают увеличение издержек производства и реализации товаров и услуг, ослабление вследствие этого конкурентоспособности, подрыв единых для страны и данной отрасли и уже привычных стандартов и процедур. 

В политологической литературе указывалась еще на одну антидемократическое и антирыночное последствие регионального обособления - монополизацию рынка товаров и услуг. Так, в США  «несколько штатов настолько доминируют на рынке, что задают тон для всех других штатов. Например, на долю Калифорнии приходится 14,7 процентов американского рынка лекарств. Всего же на вместе взятые штаты Калифорния, Нью-Йорк, и Иллинойс приходится 27,2 процента этого рынка. Отсюда регулирование, введенное этими штатами, может эффективно влиять на рынок и де-факто составить замену законов других штатов».
 
Однако самым главным негативным результатом искажения принципа свободы движения людей, товаров и идей, создания на этом пути региональных барьеров является грубое нарушение прав человека. Нет необходимости доказывать, что в данном случае ограничивается свобода перемены личностью места жительства и работы, свобода ее экономической деятельности, права человека как потребителя товаров и услуг. В некоторых федерациях в рамках межрегиональных отношений возникала также проблема применения единых требований для получения врачами, юристами, представителями других профессий лицензий на частную практику, а также проблема нострификации дипломов о высшем образовании, что является непременным условием мобильности указанных и других категорий специалистов.  Все вместе сказанное ведет к экономическим и социальным конфликтам, для разрешения которых  необходимо вмешательство федеральной власти и пересмотр своей позиции самими субъектами федерации.

Федерации предпринимают энергичные усилия для  разрешения данной проблемы. Способы реакции на нее, как показывает практика, могут быть разнообразными. В свое время в Австралии и Канаде вопрос об устранении таможенных пошлин при пересечении границ штата или провинции был решен путем, во-первых, отмены таких пошлин законодательным путем; во-вторых,  передачей полномочий вводить пошлины федеральному центру с тем, чтобы обеспечить одинаковые для всех размеры пошлины на товары, ввозимые в страну в любом ее пункте; в-третьих, что особенно важно, внесение конституционной поправки, гарантирующей  свободу торговли и передвижения на всей территории федерации.
 

В США та же проблема решалась по трем направлениям. Во-первых, Конгресс использовал право присвоения функций, ранее принадлежавших штатам, и соответственно издания общефедеральных законов, которые заменяли законы штатов. Так, в 1982 г. Конгресс полностью заменил установленные штатами ограничения на размеры и вес грузовиков, курсирующих на дорогах, соединяющих штаты. 

Во-вторых, свой вклад в решение рассматриваемой проблемы внесли судебные органы страны. Например, в 1939 г. Верховный Суд США высказал мнение о нарушении законом штата Флорида статьи американской Конституции о торговле между штатами (раздел 8 статьи I), поскольку закон штата требовал проверки на соответствие установленным штатом стандартам минимального качества только   ввозимого  цемента. 

В-третьих, немаловажную роль сыграло удовлетворяющее взаимные интересы законодательство штатов. В частности, штаты взаимно принимают налоговые законы, защищающие доходы граждан от двойного или тройного налогообложения. Другой пример - взаимное законодательное признание лицензий на работу в качестве водителей грузовиков и других моторизованных средств.

В Швейцарии кантоны призваны обеспечивать одинаковый объем прав гражданам других кантонов. «Кантоны не вправе издавать постановления, вводящие ограничения прав граждан других кантонов. В то же время ни один кантон не обязан предоставлять гражданам других кантонов преимущества, которыми они пользовались в этих кантонах».
 
Запрещение дискриминации граждан в зависимости от их местожительства (штата, земли, кантона, провинции, области, республики) является общепризнанной демократической нормой во всех федерациях. Ярким примером является конституционная норма, закрепленная в п. 1 ст. 33 Основного Закона ФРГ: «Каждый немец имеет в каждой земле одинаковые гражданские права и обязанности». Однако, недискриминационность вовсе не означает, что в том или ином субъекте федерации не могут устанавливаться определенные льготы для проживающих на его территории граждан, не связанные с нарушением принципа свободного передвижения людей, товаров и идей. Каждый субъект федерации с учетом собственных ресурсов может принимать региональные социальные программы, направленные на повышение жизненного уровня своего населения, усиления социальных стандартов качества жизни и т.  п.

Хотя Конституция США исходит из того, что «граждане каждого штата имеют право на все привилегии и льготы граждан других штатов» (раздел 8 ст. IV), американская судебная практика признала допустимость исключений. В частности, эта статья не применяется к тем услугам и ресурсам, которые находятся в собственности штатов. Из этого следует, что штат может потребовать от нерезидента более высокую плату за лицензию на рыболовство и охоту и более высокую плату за обучение в колледжах и университетах штата. Исключаются из сферы действия указанной статьи политические привилегии. Это означает, что штат может потребовать от нового резидента проживания в штате определенного времени, чтобы получить право голоса или право для занятия государственной должности. Далее, штат нельзя заставить предоставить лицу привилегию, данную ему (лицу) другим штатом, например, право заниматься юридической практикой. Более того, предоставляемые штатом своим гражданам привилегии и иммунитеты не распространяются на иностранные корпорации, зарегистрированные в другом штате или другом государстве. Как пишет Дж. Циммерман, штаты обычно дискриминируют такие корпорации при налогообложении и выдаче лицензии, если при этом не нарушается федеральное законодательство (статья о федеральном регулировании торговли между штатами, а также нормы, зафиксированные в 14-й поправке к американской Конституции) или договорные обязательства США.

Сходная правовая ситуация существует и в Российской Федерации. С одной стороны, Конституция РФ провозглашает, что «каждый гражданин Российской Федерации обладает на ее территории всеми правами и свободами и несет равные обязанности, предусмотренные Конституцией Российской Федерации» (ст. 6), что «каждый, кто законно находится на территории Российской Федерации, имеет право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства» (ст. 27). С другой стороны, в законодательстве любого российского региона могут устанавливаться дополнительные льготы и дополнительные гарантии прав для граждан, проживающих на территории данного региона: более высокий минимальный размер заработной платы, доплаты к зарплате отдельных категорий трудящихся, доплаты к пенсиям и пособим, обеспечение жильем первоочередников, более высокие, чем в среднем по стране стандарты по охране окружающей среды и т. д.  Все это имеет рациональное обоснование и справедливо не рассматривается как нарушение прав других граждан.

Кроме противоречий по поводу реализации принципа свободы движения людей, товаров и идей, между субъектами федераций возможны и другие споры. Оптимальный способ их разрешения - взаимные договоренности, а в случае их невозможности - обращение в суд. В США споры между штатами обычно возникают по поводу границ, водоснабжения и загрязнения воды, выплаты долгов. Так, по одним подсчетам, в период между 1 октября 1961 г. и 25 апреля 1993 г. Верховный Суд США рассмотрел 22 дела по пограничным спорам, 16 дел по спорам о праве на воду, 2 дела об уменьшении подачи воды, 3 дела о собственности на выморочное имущество, 3 дела о налогах штата, 8 дел по спорам относительно предпринятого штатами регулирования и 4 дела по разным другим вопросам, а всего 58 дел.
 

Таким образом,  отношения между субъектами федерации, как правило, характеризуются одновременно сотрудничеством и конкурентной борьбой. Вряд ли сотрудничество и конкуренция всегда имеют одинаковый удельный вес в федеративных отношениях. Очевидно, в зависимости от конкретно-исторических обстоятельств преобладает то одна, то другая сторона. В стабильном, экономически развитом и демократическом обществе существует больше факторов, определяющих предпочтительность сотрудничества и компромиссных решений во всех сферах общественных отношений, в том числе федеративных отношениях.
                              7.3. Конституционные гарантии прав федерального центра 

                                     и субъектов  федерации


В любой федерации предусматривается система определенных юридических гарантий прав участников федеративных отношений – федеральной власти и субъектов федерации. Такие гарантии выполняют роль стабилизатора федеративного устройства и стимулируют участников федеративных отношений действовать строго в пределах правового поля. Для удобства рассмотрения всю группу гарантий целесообразно разделить на три группы, выделив общие гарантии прав федерации и ее субъектов, гарантии прав федерации и гарантии прав субъектов федерации.

В первой группе к числу важнейших гарантий относится запрет на пересмотр разграничения предметов ведения и полномочий, предусмотренного в Конституции федеративного государства. Пересмотр же самой Конституции возможен лишь при взаимном согласии федеральной власти и субъектов федерации.


Исключительно важной гарантией является и само конституционное разграничение предметов ведения и полномочий. Оно указывает на пределы юрисдикции каждого уровня власти, за которые они не должны выходить. Однако на практике нередки случаи, когда федеральные органы государственной власти выходят за границы своей компетенции и вторгаются в предметы ведения субъектов федерации. «Как свидетельствует конституционная практика большинства зарубежных федераций, - говорится в отечественном издании по вопросам федерализма, - основная масса споров о компетенции в этой сфере возникает из-за такого использования федерацией своих полномочий, которое ведет к вмешательству в компетенцию ее субъектов, неправомерному сужению ее и к расширению компетенции федерации (в России наблюдается обратная картина: здесь главная причина споров о компетенции – неправомерное присвоение субъектами Федерации полномочий Федерации)».

Соглашаясь с первой частью наблюдения, нельзя согласиться в полной мере со второй частью. В России, так же как и в других федерациях, имеет место вторжение федеральной власти в предметы ведения и полномочия субъектов Федерации. В качестве примера можно сослаться на Федеральный Закон «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». В нем речь идет не только о названных общих принципах, но и о том, что законодательным органом субъекта федерации, оказывается, «принимается регламент указанного органа и решаются вопросы внутреннего распорядка его деятельности».
 Какое отношение такая детализация имеет к общим принципам организации государственной власти? Или, если согласно российской Конституции систему своих органов государственной власти субъекты Российской Федерации устанавливают самостоятельно, то зачем им указывать, должно ли высшее должностное лицо субъекта федерации непосредственно возглавлять высший исполнительный орган власти этого субъекта? Неужели решение этого вопроса нельзя доверить самому субъекту Федерации? 
Конечно, безусловным правилом в федеративном государстве должно быть соответствие Конституций (Уставов) и других нормативных правовых актов субъектов федерации федеральной Конституции и федеральным законам, но только при том непременном условии, что сами федеральные законы соответствуют Основному закону федеративного государства. В противном случае возникает правовая коллизия, которая должна разрешаться в судебном порядке на основе законных процедур. 
Сказанное отнюдь не означает отрицания большого числа случаев в прошлом, когда многие Конституции, Уставы, а также законы субъектов Российской Федерации не только противоречили федеральной Конституции и федеральному законодательству, но и прямо посягали на исключительные предметы ведения и полномочия федерального центра. Особенно грешили этим некоторые договоры о разграничении предметов ведения и полномочий, заключенные между Российской Федерацией и ее субъектами.


Конституционный Суд может стать одной из гарантий прав как самой федерации, так и ее субъектов только в том случае, если он сам будет строго стоять  на почве закона и не проявлять политических симпатий ни к одной из сторон. К сожалению, практика свидетельствует об изменчивости правовых позиций Конституционных Судов, о влиянии на их деятельность и решения господствующих политических настроений. Конституционному Суду Российской Федерации не всегда удается устоять на чисто правовых позициях и не соскользнуть на путь политических решений. Суд, и это очень заметно, чаще всего встает на сторону федерального центра и редко защищает права субъектов федерации.


Переменчивую позицию по вопросам отношений между федеральным центром и субъектами федерации занимал Верховный Суд США. В течение полувека до 1937 г. этот суд активно надзирал за отношениями между федерацией и штатами и постоянно вставал на сторону штатов. Затем ситуация резко изменилась. Решение Верховного Суда по делу N.L.R.B. v. Jones and Laughlin Steel Corporation  возвестило новую эру, в течение которой Суд по существу перестал отменять принимаемое Конгрессом США законодательство, посягавшее на интересы штатов. В 50-х и 60-х годах двадцатого столетия суды начали принимать решения, которые сами представляли собой посягательство на интересы штатов. В течение, по крайней мере, шестидесяти лет федеральная судебная система редко рассматривалась как механизм, представляющий интересы штатов. В середине 90-х годов маятник качнулся в сторону штатов и защиты их интересов, ограничения федеральной власти в лице Конгресса США. Степень, с которой федеральная судебная система будет продолжать оставаться восприимчивой к ходатайствам штатов, «зависит от того понимания федерализма, которого придерживается большинство судей, входящих в состав Верховного Суда в данное время. Изменения в характере и составе членов Суда произвели ряд значительных сдвигов в связанной с федерализмом юриспруденции  только в последние двадцать лет».
 

В любой федерации права федеральной власти и осуществление их подкрепляются определенными гарантиями. Среди них можно выделить формальные и неформальные, институциональные и не институциональные гарантии, но их набор и соотношения между ними неодинаковы в разных федерациях. В Швейцарии, например, принудительные меры, которые могут быть применены Федеральным собранием в целях защиты и реализации прав федеральных властей, включают «оказание федеральными властями финансового давления на кантоны (отказ от выплаты кантону его доли в союзных доходах, компенсаций и субсидий); исполнение органами федерации союзных законов и постановлений без участия кантональных властей и за счет средств кантона, если кантон не выполняет союзных законов и постановлений; отмену кантональных актов, если они  противоречат союзному праву; передачу функций управления в кантоне в руки федерального комиссара; принуждение вооруженной силой».

В случае нарушения норм, регулирующих федеративные отношения, а также в некоторых других случаях в федеративных государствах предусматривается использование такого механизма, как институт федерального вмешательства. В американской политической науке была выдвинута плодотворная идея о критериях, определяющих необходимость вмешательства федеративного центра  в решение конкретных управленческих задач. Такое вмешательство и соответственно установление юрисдикции федерального центра становится обязательным, когда (а) природа проблемы требует решения, выходящего за пределы компетенции отдельного штата; (б) возникает необходимость в единых для всей страны стандартах; (в) невмешательство центра вызвало бы «деструктивную конкуренцию» между штатами; (г) распределение строго в соответствии с границами штатов является существенным для разрешения локальных проблем.

Так, в целях борьбы с преступностью, этим общенациональным американским бедствием, федеральная власть США приняла в 1993 году закон о предупреждении насилия, совершаемого с применением оружия («Брэди Акт»). Законом расширялся контингент лиц, которым запрещается продажа оружия,  изменялась процедура продажи-покупки оружия (вводилось требование заполнения специальной анкеты с фотографией, устанавливался 5-дневный срок ожидания, а также проверка покупателя по общенациональной информационной сети). Естественно, что все это выходило за пределы компетенции и возможностей отдельного штата, требовало вмешательства федерального центра и сотрудничества штатов.

Примером института федерального вмешательства, который может быть использован в Российской Федерации, является совокупность правовых норм, регулирующих процесс отстранения Президентом РФ от должности руководителей субъектов Федерации и процесс роспуска законодательного органа государственной власти субъекта Федерации.

Однако в принципе наиболее распространенными институциональными гарантиями прав федерации являются обращения в Конституционный (Верховный) Суд о признании ничтожными принятых субъектами федерации актов, выходящих за пределы их компетенции и посягающих на права федерации; привлечение к ответственности должностных лиц государственных органов субъектов федерации в случае невыполнения ими решений Конституционного Суда. К не институциональным, как правило, относятся различные меры неформального давления на власти субъектов федерации - экономические, финансовые, политические.

Для стабильности и жизнеспособности федерации чрезвычайно важно иметь также систему гарантий прав субъектов федерации. Такая система призвана воспрепятствовать превращению федеративного государства в унитарное. Гарантии прав субъектов федерации известны отечественной и зарубежной практике. Речь должна идти в первую очередь о защите статуса и территориальной целостности субъектов федерации. Так, согласно Конституции Российской Федерации (ст. ст. 66, 67) ни статус, ни территория субъектов федерации не могут быть изменены без их согласия. По Конституции США нормы, закрепленные в разделе 3 статьи IY  по существу тоже запрещают передел территорий штатов. Американский Конгресс гарантирует также каждому штату охрану от нападения извне, а по просьбе государственных органов штата - и «от внутренних насилий». Это положение было записано в США в силу тех конкретно-исторических условий, в которых принимался этот документ. Однако, даже если такого положения нет в Конституции федеративного государства, оно само собою подразумевается, ибо любой субъект федерации есть составная часть единого союзного государства и защищен всей его мощью.

Другая важная для федеративного устройства государства, а соответственно и для прав субъектов федерации гарантия - это обеспечение республиканской формы правления. В Конституции США об этом прямо говорится в разделе 4 статьи IY. В Конституции Российской Федерации такая гарантия непосредственно не сформулирована, но по смыслу преамбулы и целого ряда статей (например, ст. ст. 1, 2, 3, 4, 10, 11, 13) Российская Конституция содержит гарантии не только республиканской формы правления, но и демократического режима на всей территории Российской Федерации. Правда, в реальной действительности федеральные органы власти и сами допускают отступления от демократических норм и часто не контролируют их реализацию в регионах, позволяя местной политической элите придерживаться авторитарной практики.

Огромное значение для субъектов федерации имеет гарантия соблюдения и невмешательства в их исключительные предметы ведения и полномочия. Такая гарантия может быть отражена в законодательстве, судебных решениях, договорах, правовых обычаях. Как правило, ведущее место в закреплении и реализации названной гарантии принадлежит Конституции федеративного государства. Всякие посягательства на юридически признанные предметы ведения и полномочия являются противоправными и влекут соответствующие последствия в виде, прежде всего, ничтожности акта федерального центра или другого субъекта федерации, нарушающего права данного члена федерации..

Серьезной гарантией прав субъектов федерации является, далее, наличие верхней палаты федерального парламента, которая, как правило, стоит строго на страже региональных интересов. И суть дела, конечно, не в том, чтобы обеспечить равное представительство субъектов федерации во второй палате парламента, как это имеет место во многих федеративных государствах, а именно в том, чтобы при решении общенациональных задач не игнорировались, более того, в полной мере учитывались интересы населения регионов. 
Широкие полномочия второй палаты парламента, ее реальный авторитет, способность официально и не официально лоббировать региональные интересы на самом высоком уровне, зависимость практической реализации принятых парламентом законов от членов верхней палаты, как в российской Федерации или ФРГ, - все это делает названную палату действительным гарантом прав и интересов субъектов федерации. Более того, наличие мощной и влиятельной второй палаты парламента федеративного государства означает конституционно гарантированное право субъектов федерации участвовать в разработке и осуществлении общенациональной государственной политики.

К числу гарантий прав субъектов федерации относится и то, что без их участия и веского голоса нельзя внести изменения и дополнения в Конституцию федеративного государства. В Российской Федерации право субъектов федерации участвовать в пересмотре и внесении поправок в Конституцию дифференцировано в зависимости от того, о каких частях Конституции идет речь. Прежде всего, законодательные (представительные) органы субъектов федерации, а также группа численностью не менее одной пятой членов Совета Федерации имеют право вносить предложения о пересмотре тех или иных положений Конституции РФ.

Далее, одно из условий дальнейшего рассмотрения предложения о пересмотре положений глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации - поддержка его тремя пятыми голосов от общего числа членов Совета Федерации.

Наконец, поправки к главам 3-8 Конституции вступают в силу лишь после их одобрения органами законодательной власти не менее чем двух третей субъектов Российской Федерации. Можно предположить с достаточной обоснованностью, что вряд ли в нормальных условиях субъекты федерации согласятся на такие изменения Конституции, которые ущемляли бы их права. Однако очевидной слабостью российского федерализма является возможность пересмотра и принятия новой Конституции без учета мнения субъектов федерации.

По Конституции США (статья V) одним из условий внесения Конгрессом предложения о поправках к Конституции является согласие на это двух третей Сената, а по требованию законодательных собраний двух третей штатов для внесения поправок созывается Конвент. Внесенные поправки приобретают обязательную силу лишь при условии ратификации их законодательными собраниями трех четвертей штатов или же конвентами в трех четвертях штатов, смотря по тому, какой из этих двух способов ратификации предложит Конгресс. 
Согласно Конституционному Акту 1982 года (статья 38), в числе условий изменения Конституции Канады требуется согласие, выраженное резолюциями законодательных собраний по меньшей мере двух третей провинций, население которых согласно последней всеобщей переписи составляет в совокупности по меньшей мере пятьдесят процентов населения всех провинций.

Наконец, на страже законодательно признанных прав субъектов федераций должен стоять Конституционный или Верховный Суд. Поскольку одной их функций такого суда является защита Конституции и конституционного строя, то он обязан охранять от посягательств и права членов федерации. Например, в США «многие законы Конгресса и акты федеральной исполнительной власти были признаны неконституционными на том основании, что они вторгались в пределы ведения штатов».
 

Наряду с общими гарантиями конституционное законодательство некоторых федеративных государств предусматривает и дополнительные (специфические) гарантии прав субъектов федерации. Так, в ФРГ существует правило предварительной консультации с землями при заключении соглашений, непосредственно затрагивающих их интересы. В соответствии с американской доктриной гражданин или гражданка не могут подать в суд на свой штат без разрешения законодательного собрания штата, хотя в соответствии с судебным прецедентом гражданин одного штата может подать в суд на другой штат.
 
В Швейцарии предусмотрен особый механизм защиты интересов и полномочий кантонов. «В случае межправительственных фискальных отношений  для любого изменения в политике, которое существенно затрагивает кантональную автономию, требуется одобрение со стороны кантонов». В тех сферах политики, «где имеется наибольший потенциал для подрыва  кантонального суверенитета, и в особенности  в сферах налогообложения и международных отношений, существует конституционное требование не только одобрения национальным законодательством, но и народного одобрения кантоном. Именно через этот двойной механизм большинства кантональная автономия защищается наилучшим образом».

В демократическом обществе в развитии федеративных отношений весьма заметная роль принадлежит судебной системе, и в первую очередь Конституционному или Верховному Суду. Именно Конституционный (Верховный) Суд выступает главным арбитром в спорах между федеральным центром и субъектами федерации, и в этом качестве особенно сильно проявляется его значение как третьей ветви власти.

В указанных спорах чаще всего фигурируют вопросы разграничения предметов ведения и полномочий. Как показывает практика, в тех случаях, когда связанные с разграничением вопросы достаточно четко регулируются в конституционном законодательстве (например, исключительные предметы ведения и полномочия федеральной власти), споров, как правило, не бывает. Напротив, недостаточно четкая и полная отрегулированность вопросов разграничения в конституциях федеративных государств (принцип «остаточной компетенции» субъектов федерации) расплывчатость формулировок («подразумеваемые права» федеральной власти в США) порождают разночтение и споры, которые и становятся предметом рассмотрения в конституционных судах. 

В самом деле. Обратимся к одному из принципов американского федерализма, предусматривающему возможность присвоения федеральной властью функции и связанных с нею полномочий и ответственности, которые ранее принадлежали штатам (preemption). Здесь остается неясным, прежде всего, то, в каких случаях Конгресс США имеет право производить такое присвоение осуществлявшихся штатом функций. В 1970 году. Конгресс понизил избирательный возраст для участия во всех выборах до 18 лет. Однако, в следующем году,  рассматривая дело Oregon v. Mitchell, суд постановил, что у Конгресса нет полномочия понижать избирательный возраст для участия в выборах органов власти штатов и местных органов власти, хотя признание Верховным Судом незаконности акта Конгресса происходит, по признанию американских авторов, редко.

Во-вторых, во многих случаях остается неясным и то, действительно ли Конгресс намеревался присвоить функцию, поскольку, как отмечается в американских источниках,  во многих актах Конгресса на это нет прямого указания, и только суды определяют, имело ли место фактически указанное присвоение. Однозначный критерий для этого отсутствует, и чтобы выяснить действительные намерения  Конгресса, американский Верховный Суд вынужден изучать происходившие в Конгрессе до принятия законодательного акта дискуссии, протоколы слушаний и заседаний комитетов Конгресса.
 

Одним из предметов судебного спора в федеративном государстве может оказаться выполнение сторонами федеративных отношений своих вытекающих из закона обязанностей. Такие случаи известны, например, судебной практике США. Так, в 1993-94 гг. широкое внимание американских  штатов привлек вопрос о незаконной иммиграции. Некоторые штаты были буквально поражены ею и потребовали в связи с этим от федерального правительства финансовой помощи. По самым грубым подсчетам общее число незаконных иммигрантов составило тогда 3,2 миллиона человек. Стоимость предоставления им услуг со стороны штатов оценивалась в 1993 г. в 1,8 млрд. долларов в Калифорнии, 970 млн. долл. - в Нью-Йорке, 740 млн. долл. -  во Флориде. 

С точки зрения штатов охрана государственных границ является конституционной обязанностью федерального правительства. И хотя последнее ответило на тревогу штатов увеличением пограничных патрулей, особенно в Калифорнии и Техасе, это не удовлетворило власти штатов. 11 апреля 1994 г. губернатор Флориды подал в суд иск, обвинив федеральное правительство в том, что оно не обеспечивает защиту государственных границ и тем самым поощряет незаконную иммиграцию во Флориду. Этому примеру последовали другие штаты. Калифорния предъявила федеральному правительству иск на сумму 2 млрд. долларов в качестве компенсации за заключение и содержание в тюрьмах почти 17 000 незаконных иммигрантов.

В австралийской и канадской практике в качестве главного предмета спора между федеральным центром и субъектами федерации в содержательном плане  чаще всего выступает собственность на ресурсы, особенно залежи полезных ископаемых, когда штаты и провинции способны представить юридически обоснованные требования собственности и/или контроля. Другой вопрос, часто вызывающий споры, - установление субъектами федерации международных связей.
.

В зарубежных исследованиях по проблемам федерализма неоднократно отмечалось опасение субъектов федераций относительно пристрастности Конституционных судов, их предвзятости в пользу федеральной власти. В частности, достаточно определенно упоминался «профедеральный» опыт Конституционного Суда ФРГ.

В США Верховный Суд в течение всего времени своей деятельности колебался от одной крайности - значительного по масштабам судебного вмешательства с целью защиты интересов штатов от посягательств со стороны федерального центра - к другой крайности - нежеланию тщательно исследовать увеличение у федерального центра полномочий, которые в течение многих лет считались исключительными полномочиями штатов.
 Так, из 22-х наиболее важных дел, затрагивающих ключевые вопросы федерализма и рассмотренных в период с 1980 по 1991 годы, Верховный Суд США оказывал предпочтение национальному правительству в 14 делах.
 

В отличие от этого в Канаде суды интерпретировали Конституцию, которая на первый взгляд защищает централизацию, таким образом, чтобы «расширить полномочия провинций и ограничить федеральную власть». В целом же «Канадский Верховный Суд остается намного более активным арбитром в федеративной системе, чем американский суд».
 
Одна из возможных причин в ряде случаев пристрастного в пользу федерального центра разрешения споров Конституционным (Верховным) Судом заключается в том, что состав этого суда формируется федеральной властью, хотя нельзя, наверное, сказать, что субъекты федерации лишены всякого, даже косвенного, влияния на этот процесс. Так, кандидатуры членов Конституционного Суда Российской Федерации подбирает и представляет Президент РФ, но утверждает их Совет Федерации, состоящий из представителей регионов. Последний не может предлагать свои кандидатуры судей, но может влиять на состав Суда, утверждая или отвергая кандидатуры, предложенные Президентом.

Сказанное о случаях процентристской настроенности судов отнюдь нельзя воспринимать как довод против того, что Конституционный Суд стоит и на страже интересов субъектов федерации. Практике зарубежных федеративных государств известны многие случаи, когда суд, например, ограждал предметы ведения и полномочия членов федерации от посягательств со стороны федерального центра. Так, в ФРГ землям в целом ряде случаев удавалось воспрепятствовать передаче власти федеральному центру путем обращения в Конституционный Суд страны. Сам Суд неоднократно повторял о необходимости истолкования перечня федеральных полномочий строго в соответствии с Основным Законом государства, хотя и не всегда следовал этому при рассмотрении конкретных дел .

В США суды, защищая права штатов от посягательств со стороны федеральных властей, неоднократно ссылались в своих решениях на X поправку к Конституции страны, согласно которой полномочия, не предоставленные Конституцией Соединенным Штатам и не запрещенные для  отдельных штатов, «сохраняются соответственно за штатами или за народом». В частности, со ссылкой на указанную поправку Верховный Суд США в постановлении по делу New York v. United States объявил недействительными те части федерального закона, которые возлагали на законодательные собрания штатов обязанность принять определенное законодательство. Некоторые суды (в штатах Монтана, Аризона)  также ссылались на X поправку к Конституции США, указывая на не конституционность Закона о предотвращении насилия с использованием огнестрельного оружия. Так, суд вштате Монтана в принятом в мае 1994 г. решении указал, что данный закон требует от должностных лиц штатов управлять осуществлением федеральной программы, что нарушает установленное десятой поправкой ограничение на власть федерального правительства над штатами.
.

Таким образом, при всех возможных  колебаниях конституционные суды являются законно признанными органами власти, которые используют особую  процедуру разрешения споров и конфликтов в рамках конституционного поля. В силу этого они выступают чрезвычайно важным институциональным средством обеспечения стабильности  федеративных отношений
                                                   Вопросы для самоконтроля:

1. Какое значение имеет сотрудничество между федеральными органами государственной власти и органами власти субъектов федерации?
2. Каковы основные формы сотрудничества властей двух уровней – федерального и регионального?

3. Раскройте содержание и формы сотрудничества между субъектами федерации?

4. Каковы конституционные и иные гарантии федеративного характера государства?
5. Каковы юридические гарантии прав федерации в федеративных отношениях?

6. Каковф юридические гарантии прав субъектов федерации? 
                        Глава  8. Межбюджетные отношения в условиях федерализма
Точное  разграничение предметов ведения и полномочий имеет смысл только в том случае, если стороны обеспечены достаточными финансовыми ресурсами для реализации указанных полномочий. Международная практика федерализма убедительно свидетельствует о том, что подлинно федеративное устройство немыслимо без  четкого разграничения финансовых ресурсов между федеральной властью и субъектами федерации. Его необходимость обусловлена  различием функций, выполняемых властями разного уровня - федерального, регионального и местного. Кроме того, свойственная природе федеративного государства относительная самостоятельность субъектов федерации требует подкрепления ее высокой самостоятельностью в доходных и расходных полномочиях.


Однако перманентный недостаток финансовых ресурсов, который испытывает по существу каждая федерация, а также несправедливое распределение их могут вызвать и вызывают напряженность в отношениях между федеральным центром и субъектами федерации и в отношениях между самими субъектами, одни из которых выступают донорами, а другие реципиентами бюджетных средств. Нередко субъекты-доноры выражают недовольство перераспределением финансовых ресурсов в пользу  субъектов с недостаточным экономическим потенциалом и слабой налоговой базой, обвиняя при этом субъекты-реципиенты в иждивенчестве. 


Не будет преувеличением сказать, что налоговая и бюджетная сфера являются наиболее конфликтогенными областями в федеративных отношениях. Неслучайно, проблема финансов была названа  одним зарубежным автором  фундаментальной проблемой федерализма.
  По замечанию одного немецкого автора, в ФРГ способ совместного принятия решений федеральным правительством и правительствами земель «действует хорошо и гладко до тех пор, пока оба уровня правительства проводят схожую политику, до тех пор, пока доходы растут и главный вопрос заключается в том, как их потратить, а не как сэкономить деньги налогоплательщиков. Однако когда денег становится недостаточно, правительство каждого уровня старается разрешить свои проблемы за счет другого. Федеральное правительство часто пытается переложить бремя расходов на земли. Со своей стороны, земли требуют компенсации, когда их просят принимать решения, в которых заинтересовано федеральное правительство».
  

Для России проблема устойчивого и справедливого распределения финансовых ресурсов между федеральным центром и субъектами Федерации является более чем актуальной. «Межбюджетные отношения, - заявил Президент Российской Федерации на состоявшемся 7 июня 2006 г. заседании президиума Государственного  совета РФ, - это фундамент, сама основа слаженной и консолидированной работы всей власти». Собственно это подчеркивали и зарубежные исследователи еще в начале 1990-х годов, указывая на то, что «в России и других странах с переходной экономикой,  конструкция фискального федерализма является решающей, так как она может повлиять на большинство ключевых целей реформы, включая макроэкономическую стабилизацию, создание эффективной системы безопасности, развитие частного сектора и государственное строительство».
 По мнению известного немецкого политолога Клауса фон Бойме, «фискальные отношения центра и периферии демонстрируют некоторые серьезные недостатки российского федерализма: субъекты федерации финансово обделены». «Все ученые в области российского федерализма согласны в том, что финансовая база регионов должна быть усилена».

                          8.1 Централизация и децентрализация финансовых ресурсов

Главная проблема в области распределения финансовых ресурсов в федеративном государстве заключается в том, что, как правило, основанные на законе бюджетные расходы субъектов федерации не покрываются находящимися в их распоряжении бюджетными средствами. Помимо общего дефицита финансовых ресурсов, чаще всего такой дисбаланс некоторые специалисты усматривают в излишней централизации бюджетных средств в руках федерального центра. 


Дилемма централизация/децентрализация имеет более общий характер и составляет одну из коренных проблем управления в любом государстве, включая федеративное. В этой связи отметим высказанное в отечественной правовой науке мнение, что «основой методологического подхода Конституционного Суда РФ» к разрешению вопросов публичной власти «явился принцип баланса централизации и децентрализации, требующий установления для каждой сферы подлежащих государственному регулированию общественных отношений разумной меры публично-властного воздействия и саморегулирования».
 Как неоднократно и верно отмечалось  в литературе, в условиях федерации любое одностороннее разрешение этой дилеммы (в пользу централизации или децентрализации) чревато опасными последствиями для безопасности и целостности государства, оптимального социально-экономического развития общества.
 

Как уже отмечалось, одна из кардинальных проблем, встающих перед любой федерацией, является проблема сочетания централизации и децентрализации. Как найти золотую середину и добиться их оптимального сочетания? Представляются очевидными два вывода. Первый – нет единого для всех стран рецепта и даже для одной страны на разных этапах ее развития. Каждый раз требуется учитывать большую совокупность конкретно-исторических условий. В общем можно сказать, что  наиболее оптимальным является такое сочетание централизации и децентрализации, когда обеспечивается единство в главном, в разрешении узловых вопросов политико-управленческой стратегии и разнообразие в конкретике, в приемах и подходах к решению управленческих задач. России пока не удалось установить  такой баланс двух тенденций.


Второй вывод сводится к тому, что соотношение централизации и децентрализации является неодинаковым не только от федерации к федерации, но и в отношении разных сфер жизни общества. Это касается, в частности, централизации и децентрализации в финансово-экономической сфере, ситуация в которой складывается неодинаково в разных федерациях Многое зависит от макроэкономической ситуации в стране, распределения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации, исторически сложившихся традиций во взаимоотношениях центра и регионов. 


В ряде зарубежных федераций наблюдается достаточно сильная централизация бюджетных средств, которая, как считают некоторые авторы,  выражается, прежде всего, в том, что доля федерального центра в консолидированном государственном бюджете намного превышает долю субъектов федерации; в том числе за счет увеличения сумм, перечисляемых субъектами федерации в федеральный бюджет. В некоторых других федерациях наблюдается иная картина: доля субъектов федерации в общенациональных доходах федеративного государства равна или превышает долю федерального центра, о чем свидетельствуют данные, приведенные в таблице № 2                                                                                                                                                                                                                    

                                                                                                                                     Таблица № 2
                            Доля субъектов федераций в общенациональных доходах

                                      федеративного государства ( в процентах)

	Австралия
	США 
	Бельгия  
	Россия
	ФРГ
	Канада
	Швейцария

	      31
	       33
	      33
	      41,1
	      50
	      54
	        60


Источник: Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. Аналитический вестник, 2006, № 23 (311), С.7; Fiscal Balance and Fiscal Relations between Governments in Canada. Intergovernmental Affairs, Privy Council Office, May 2002, P.5.

Если судить только по приведенным данным, то они достаточно убедительно  свидетельствуют о разных уровнях централизации/децентрализации государственных доходов. Как нетрудно заметить наибольшей концентрацией налоговых доходов отличаются Австралия, Бельгия и США. Как отмечается в литературе, посвященной проблемам сотрудничества в Австралийской  федерации, «во второй половине 1990-х годов фискальные полномочия Содружества продолжали расширяться частично как результат новых толкований Высшим Судом, устранявшим полностью доступ штатов к акцизам, налогу с продаж и другим подобным налогам и частично как следствие решения Содружества 1999 г. ввести налог на новые товары и услуги и передать доходы штатам. В свою очередь штаты согласились на отмену некоторых налогов и сборов и на прекращение существующей системы общих доходных грантов. Это изменение вновь утвердило и усилило фискальное господство  Содружества. Штаты сделали себя сами зависимыми от налога, который может взимать только Содружество, соглашаясь в то же время и на освобождение от налогообложения дополнительных сфер, определенно находящихся в пределах их полномочий».
.

Большой централизацией налоговых доходов отличается Бельгия. Здесь регионы имеют необычно низкий уровень автономии в области налоговых сборов, в то время как общины не имеют такой автономии вообще. Последнее обстоятельство объясняется тем, что общины формируются на персональной, а не территориальной основе. При отсутствии собственных источников финансирования бельгийские общины находятся в полной финансовой зависимости  от федерального центра. Соответствующие доли только двух налогов – налога на добавленную стоимость и подоходный налог на физических лиц покрывают 95 процентов расходов общин 

Что касается США, то действительно уровень централизации финансовых ресурсов здесь достаточно высок. Как отмечается, например, в монографии, посвященной исследованию Конституции США, «рост общенациональной власти  и особенно принятие шестнадцатой поправки к Конституции США (1913 г.), уполномочившей Конгресс взимать подоходный налог, открыло возможность для более энергичного использования полномочий по налогообложению и расходам».
 

В США централизация  выражается в относительно небольшом удельном весе штатов в консолидированном федеральном бюджете (всего 33 %), в то время как в ФРГ доля земель составляет 50 %. Здесь централизация финансовых ресурсов выражается в том, что налоги устанавливаются почти исключительно федеральным законодательством. В литературе высказывалось мнение, что ФРГ «имеет унитарную налоговую систему: все налоговое законодательство состоит из федеральных законов, и оно единообразно для всех земель. Местные органы власти имеют право решать только по поводу местных коэффициентов для налога на торговлю и местного налога на собственность».
  Не удивительно, что земли имеют мало фискальной автономии, хотя это ни в коем случае не подразумевает, что они не имеют серьезных фискальных доходов. 

Конечно, земли практически потеряли свои автономные полномочия по налогообложению, и большинство налогов являются исключительным предметом федерального законодательства. Однако, доходы от большинства значимых налогов – подоходного налога, корпоративного налога, и налога на добавленную стоимость – разделяются между федеральным и земельными правительствами в соответствии с нормами, заложенными либо в конституции, либо в законах, которые нельзя изменить без согласия Бундесрата, то есть правительств земель. 

Теперь, когда накоплен значительный опыт, конечно, нельзя отрицать, что немецкая фискальная система имеет значительные недостатки. Специалисты в области  фискального федерализма утверждают, что такая система массивного разделения доходов, где земли не имеют более автономии в сборе своих собственных доходов, создает порочные стимулы и питает экономическую неэффективность. Таким образом, германский федерализм имеет смешанный опыт. Он был очень успешным в создании условий для стабильной демократии, в частности, индивидуального равенства условий жизни на всей  территории Федеративной Республики. Но он не очень эффективен с экономической точки зрения, и он не стимулирует рост.

Иная ситуация в налогово-бюджетной сфере имеет место в Швейцарии. Здесь кантоны обладают почти полным налоговым суверенитетом. Так, «Конституция (швейцарская – М. Ф.) обусловливает, что кантональные органы  должны иметь значительную дискреционную власть и что они имеют право на фискальную компенсацию».
 

Определенные ограничения в налоговой сфере  деятельности кантонов имеются, но они представляются не очень значительными и сковывающими кантоны. Эти ограничения касаются нескольких вопросов: а) запрещается межкантональное двойное налогообложение; б) «запретительные» налоги на торговлю и производство; в) «несправедливое» облегчение налогового бремени; г) кантоны и федеральное правительство не могут облагать налогом институты друг друга. В отличие от российского налогового законодательства, которое может быть изменено в любое время федеральным законом, будь на это желание федеральной исполнительной власти, в Швейцарии любое изменение в федеральном налогообложении, включая налоговые ставки, должно быть одобрено путем внесения поправки в конституцию.
 

Показателем степени децентрализации федерации является распределение налоговых доходов. Распределение ресурсов в Швейцарии указывает на сравнительно низкую степень централизации: менее 30 % всех доходов собирается центральным правительством, которое осуществляет лишь немногим более 30 % всех расходов. Сильная децентрализация делает вмешательство центральной власти в дела кантонов весьма затруднительным. «Тот факт, что Швейцария имеет сравнительно большое число составных частей, которые к тому же очень отличаются с точки зрения численности населения и экономической структуры, содействует этой тенденции».
.

В России в данное время в сфере межбюджетных отношений, несомненно, преобладает централизация. Это выражается в том, что большая часть налоговых сборов распределяется в пользу федерального центра; перечень собственных налогов субъектов федерации устанавливается не законами субъекта федерации, а федеральным законодательством; даже ставки собственных налогов субъекты федерации не вправе устанавливать сами, это делает за них федеральный центр; в установленных законом расходах доля собственных бюджетных средств субъектов Федерации значительно меньше доли федеральных трансфертов. 


В том, что касается доли бюджетов субъектов Федерации в консолидированном бюджете Российской Федерации, то она примерно такая же, как и в некоторых других экономически развитых федерациях (см. таблицу № 3).

                                                                                                                           Таблица № 3
                    Доля  консолидированных бюджетов субъектов РФ в доходах

      консолидированного бюджета РФ (без учета финансовой помощи, в %) 

	Год
	    1998
	     1999
	    2000
	    2001
	    2002
	     2007

	Доля
	      54
	        49
	      46
	     41
	     40
	     33,8


Источники: Христенко В. Развитие бюджетного федерализма в России: итоги 1990-х годов и задачи на перспектив Вопросы экономики, 2002, № 2, С.9;  Миронова Т. А. Проблемы межбюджетных отношений в Российской Федерации в контексте проекта федерального закона «О федеральном бюджете на 2007 год  // Аналитическое управление аппарата Совета Федерации. Аналитический вестник № 23 (311). Тенденции развития межбюджетных отношений в Российской Федерации. – М.: 2006. – С. 7. 

Однако обращает на себя внимание, что даже доля в 33,8 % не является чем-то необычным. Если сравнивать эту долю с теми, которые приведены в таблице № 1, то нетрудно придти к выводу, что есть демократические федерации (Австралия, Бельгия, США) с примерно такой же или большей концентрацией доходов в руках федерального центра. Очевидно, в таких случаях причина нехватки финансовых ресурсов у субъектов федераций кроется не только в централизации доходов, но и перегрузке субъектов федераций расходными полномочиями.

Пожалуй, более явным показателем концентрации финансовых ресурсов в руках федеральной власти служит явно незначительная доля региональных налогов и сборов в доходах субъектов Федерации.

Проводимая в последнее время налоговая реформа привела к усилению централизации в распределении бюджетных средств по уровням бюджетной системы. Эта тенденция характерна для Российской Федерации на протяжении всех  лет нынешнего столетия. Так, если в 1999 г. доля федерального бюджета в доходах консолидированного бюджета страны составляла 44%, то в 2007 г. она должна была составить 66,2%. Если даже учесть, что часть доходов будет перераспределена в региональные бюджеты в рамках межбюджетных трансфертов, то и в этом случае централизованная часть доходов  должна была составить 58,9%.
  Как констатировала Счетная палата РФ, налоговые реформы, начатые в 2003 году, привели к тому, что  даже самые благополучные республики и области лишились значительной части своих доходов и попали в финансовую зависимость от федерального центра.

При этом основные потери несут субъекты-доноры. Согласно Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2008 год и на плановый период 2009 и 2010 годов» среди субъектов Российской Федерации дотационными являлись 70 субъектов. В течение 2008-2010 гг. они получали из федерального бюджета дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности. Общая сумма этих дотаций составляла в 2008 г. около 329 миллиардов рублей, в 2009 г. – почти 351 млрд. (из них примерно 53 млрд. отнесены к не распределенному резерву) и в 2010 г. – без малого 374 млрд. (при нераспределенном резерве почти в 75 млрд. рублей).

Республика Татарстан является субъектом-донором, поэтому, естественно, никаких дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности в 2008-2010 гг. для нее не было предусмотрено. Однако вместе с другими субъектами Российской Федерации она будет получать целевые субвенции, субсидии и трансферты. Например, в федеральном бюджете на 2008 г. предусмотрено, что Республика Татарстан получает субвенцию на реализацию полномочий в области организации, регулирования и охраны водных биологических ресурсов; межбюджетный трансферт на обеспечение равной доступности услуг общественного транспорта на ее территории для отдельных категорий граждан, оказание мер социальной поддержки которым  относится к ведению Российской Федерации и ее субъектов; субсидию на строительство и модернизацию автомобильных дорог общего пользования, в том числе дорог в поселениях. Поскольку в межбюджетных отношениях субвенции – это бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы Российской Федерации на безвозмездной и безвозвратной основах на осуществление определенных целевых расходов, интересно рассчитать соотношение сумм, перечисляемых субъектом-донором в бюджет Федерации, и сумм, получаемых субъектом Российской Федерации в виде субвенций. Так, Федеральным бюджетом на 2008 г. предусмотрено, что Республика Татарстан должна была получить в виде субвенций немногим более 2,5 млрд. руб., при том, что республика перечислила в 2006 г. в федеральный бюджет 96,8 миллиарда рублей.

Показателен в этом отношении и опыт Республики Башкортостан, собственные финансовые ресурсы которой  на протяжении ряда лет непрерывно сокращаются  (см. таблицу № 4). 

                                                                                                                                         Таблица № 4
                             Доля доходов Республики Башкортостан, перечисляемых 

                                                 в федеральный бюджет (в %) 
	              2000 г.
	              2001 г.
	             2002 г.
	             2007 г.

	               31
	                49,4
	               56,4
	               68


                 Источник: Российская газета,29 февраля 2007 г.

Показателями централизации финансовых ресурсов в федеративном государстве являются также закрепление перечня собственных доходов субъекта федерации не его законами, а федеральным законодательством; уменьшение в бюджете субъекта федерации доли собственных средств и, напротив, увеличение доли федеральных средств; установление ставок собственных налогов субъекта федерации не самим субъектом, а федеральным центром. 

В этом плане централизация в Российской Федерации доведена до предела. Как утверждается в юридической литературе со ссылкой на ст. ст. 72 и 76 Конституции РФ и правовые позиции Конституционного Суда РФ, «органы  законодательной (представительной) власти субъектов РФ не обладают полномочиями изменять состав налоговой системы и устанавливать дополнительные к существующим новые налоги и сборы, что исключает их участие в процессе разграничения налоговых доходов между бюджетами разных уровней бюджетной системы. Наделение федерального уровня власти исполнительной компетенцией по образованию и изменению структур налоговой и бюджетной системы говорит о том, что в России инициатором и проводником принципов построения налогово-бюджетного федерализма путем разграничения налоговых доходов между бюджетами разных уровней бюджетной системы выступает только федеральный уровень законодательной власти»
.

Как бы ни обосновывалась эта практически сложившаяся ситуация, она не соответствует Конституции Российской Федерации. Согласно п. «з» ст. 71 и ч. 3 ст. 75 Основного закона российского государства, федеральным законом устанавливаются не все налоги, собираемые на территории Российской Федерации, а лишь федеральные налоги и сборы; система налогов, взимаемых в федеральный бюджет. Установление же общих принципов налогообложения и сборов (но не установление региональных и местных налогов) находится  в соответствии с п. «и» ч. 1 ст. 72 в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. 

То, что по предметам совместного ведения издаются федеральные законы, отнюдь не свидетельствует о том, что федеральная власть может действовать в этих случаях, как ей заблагорассудится, в том числе превращать предметы совместного ведения  в предметы исключительного ведения Российской Федерации.. Перечисленные в ст. 72 Конституции РФ вопросы потому и называются предметами совместного ведения, что решаться они должны сообща федеральными и региональными органами государственной власти. Представляется исключительно важным учитывать, что федеральные законы, изданные по предметам ведения Российской Федерации, и федеральные законы, изданные по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов имеют неодинаковую правовую природу. Ведь процедура принятия последних существенно отличается от процедуры принятия федеральных законов по предметам исключительного ведения Российской Федерации. Так, в соответствии с федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» проекты федеральных законов по предметам совместного ведения согласовываются с законодательными (представительными) и высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации в определенном законом порядке.

Низкий удельный вес собственных доходов субъектов федерации и высокая доля федеральных трансфертов в консолидированных бюджетах субъектов федераций отчетливо виден на примере Бельгии. В фискальной сфере бельгийские регионы имеют некоторую автономную возможность сбора налогов, но эти налоги дают только около 10-15 % процентов того, что они расходуют.
 И это свидетельствует о довольно высокой степени централизации налоговой системы.

Напротив, высокую степень фискальной автономии имеют, например, канадские провинции благодаря прямому доступу к широкому ряду мер, обеспечивающих поступления. Провинции Канады  сами собирают налоги на доходы как физических лиц, так и корпораций, могут устанавливать некоторые налоги при розничной и оптовой торговле. В целом канадские провинции собирают сами до 80 процентов своих доходов и только одну пятую часть их приходится на межправительственные трансферты. По другим же данным трансферты  со стороны федерального правительства составляют в среднем только 13 процентов провинциальных доходов по сравнению с  30 процентами в США и 41 процентом в Австралии
. Но и в пределах единого федеративного государства степень фискальной автономии субъектов федерации сильно отличается. 

Проблема соотношения централизации и децентрализации в бюджетно-финансовой сфере федеративного государства и возможности их оптимального сочетания вызвала непрекращающиеся дискуссии о пользе или негативных последствиях централизации и децентрализации финансовых ресурсов в любом государстве вообще, в федеративном государстве, в частности и в особенности. 

В соотношении централизации и децентрализации финансовых ресурсов основным показателем является централизация или децентрализация налоговых доходов, во-первых, потому, что они представляют собой главный источник бюджетных доходов, во-вторых, потому что от этого зависят характер распределения финансовых средств по уровням бюджетной системы, расходные полномочия властей разного уровня. 

При полностью централизованных налогах все решения относительно налоговой базы и нормы налогообложения принимаются всецело центральной властью, которая и управляет этими налогами. Все налоговые поступления исключительно выгодны центральной власти, которая может использовать их для финансирования выполнения конституционно распределенных задач. Напротив, налоги являются полностью децентрализованными, если установление налогов, определение налоговой базы, нормы налогообложения, управление налогами находятся всецело в руках регионов, а все налоговые доходы достаются регионам  или муниципалитетам. Полностью централизованные или децентрализованные налоги получили название односторонних налогов
. 

Другой аспект соотношения централизации или децентрализации финансовых ресурсов в федеративном государстве касается расходных полномочий. Их централизация означает либо сосредоточение этих полномочий в руках федерального центра, либо дозирование им расходных полномочий, признаваемых за субъектами федерации, и контроль центра за осуществлением указанных полномочий. Но именно централизация расходных полномочий, как правило, и не происходит. Обычно федеральный центр стремится переложить значительную часть обязательств на плечи субъектов федерации, зачастую не передавая при этом необходимые финансовые средства.

В научной литературе сложились две основные точки зрения по поводу централизации и децентрализации финансовых ресурсов в федеративном государстве. Сторонники одной из них полагают, что эффективность в распределении ресурсов лучше всего достигается в том случае, если право (а вместе с ним и ответственность)  расходовать финансовые средства принадлежат тому уровню власти и управления, который наиболее полно представляет тех, кто выигрывает от этих расходов. По мнению сторонников данной точки зрения, федеральный центр должен нести расходы на общенациональные цели, достижение которых отвечает интересам общества в целом, в остальном в соответствии с принципом субсидиарности ответственность за расходы должны нести субъекты федерации и местные органы власти.


Другой точки зрения придерживаются сторонники централизации. Они считают, что особенно в больших по размерам странах, которые отличаются существенным  региональным неравенством в распределении расходов и доходов, способность субъектов федерации обеспечить своим жителям определенные блага будет сильно различаться, что ведет к нежелательной внутренней миграции, а также в некоторых случаях к непрерывному социальному и политическому давлению. Более низкие стандарты предоставления определенных благ могут повлиять неблагоприятно на человеческий капитал (и тем самым на перспективы долговременного роста экономики). И в этом смысле децентрализация доходов и расходов увеличивает социальные издержки.

Вопрос о ценности централизации или, напротив, децентрализации финансовых ресурсов не поддается однозначному решению. Неумеренная децентрализация может создать для федеральной власти  трудности в осуществлении курса на макроэкономическую стабилизацию посредством продуманной бюджетной политики. В этой связи представляется особенно важным, чтобы децентрализация проводилась осторожно и взвешенно в странах, сталкивающихся с острым фискальным или макроэкономическим дисбалансом. В таких странах принципиальное значение приобретает жесткое бюджетное ограничение, которому подвергаются субъекты федерации, хотя и в данном случае межбюджетные отношения должны строиться таким образом, чтобы обеспечивался баланс между расходами и доходами властей разного уровня.

В пользу определенной централизации финансовых ресурсов и соответствующих полномочий по распоряжению ими  говорит и то, что в любом государстве существует определенная совокупность исключительных предметов ведения, которые относятся к компетенции только федеральной власти и реализация которых требует концентрации на федеральном уровне доходов и расходов. Это те блага в широком смысле слова (например, обороноспособность страны,  внутренняя безопасность, защита окружающей среды, пенсионное обеспечение и др.), которыми пользуется все население страны независимо от места жительства.

Необходимость централизации значительных финансовых ресурсов на уровне федерального центра объясняется и наличием существенных финансово-экономических различий между регионами страны. Между тем моральная и политическая обязанность федеративного государства состоит в том, чтобы обеспечить примерно одинаковые уровень и качество жизни всем своим гражданам независимо от места их жительства или преимущественного пребывания.

Отставание одних субъектов федерации от других по уровню жизни ведет к оттоку населения и капиталов из бедных регионов, сужая и без того ограниченную ресурсную базу. Именно бедные в финансово-экономическом отношении субъекты федераций выступают за централизацию финансовых ресурсов в надежде на перераспределение этих ресурсов федеральной властью в пользу бедных регионов.

Централизация финансовых ресурсов обусловлена частично и характером собираемых налогов. Среди специалистов считается, что налоги с мобильной налоговой базой и самые эластичные лучше собирать централизованно. В этом смысле тенденция такова, что многие налоги, которые приносят самые большие доходы, такие как подоходные налоги на физических лиц, на корпорации и акцизы, находятся в распоряжении федерального центра, по крайней мере, настолько, насколько это касается определения налоговой базы и нормы.
 

Разумеется, присваивая львиную долю налоговых поступлений, федеральный центр получает в руки дополнительно мощный рычаг политического давления на  субъекты федерации.

Однако, как представляется, нельзя абсолютизировать преимущества централизации и недооценивать выгоды децентрализации. Во-первых, в странах, которые не сталкиваются с острым фискальным или макроэкономическим дисбалансом, разумная децентрализация доходов и расходов более активно вовлекает субъекты федерации в управление макроэкономическими процессами в стране и заставляет их разделять ответственность за достижение общенациональных экономических целей, одновременно разгружая верхний эшелон власти от бремени, которое могут самостоятельно нести сами субъекты федерации. В научной литературе  высказывалась даже идея о том, что децентрализация больше свойственна богатым странам: «децентрализация желаемое, но дорогостоящее «благо» и, таким образом, его могут позволить себе скорее только общества изобилия. Потенциальная связь между качеством жизни и децентрализацией основывается на теоретических и эмпирических аргументах»».
 

Во-вторых, децентрализация вовсе не исключает значительную регулирующую роль федерального центра, который может влиять на децентрализованное предоставление населению необходимых благ путем определения основ политики в этом направлении, передачи субъектам федерации ресурсов для выравнивания их возможностей в проведении указанной политики, осуществления последующего контроля за использованием трансфертов, качеством услуг, предоставляемых на более низких этажах  управления, а также установлением запретов или ограничений на заимствования. Как отмечают эксперты Международного валютного фонда, «разделение доходов и гранты служат в качестве координирующего механизма, который позволяет сочетать децентрализованные расходы с централизованным сбором налогов и перераспределением».
 По мнению представителей направления, получившего название «федерализм, сохраняющий рынок» (“market-preserving federalism”) «оптимальная децентрализация бюджетной системы может послужить эффективным механизмом формирования рыночной экономики и стимулирования экономического роста».
 
Среди стран, где централизация финансовых ресурсов вызывает беспокойство, называются Австралия, Германия, Россия. Как отмечает один из видных специалистов в области бюджетного федерализма Анвар М. Шах, «финансовые расхождения по вертикали и автономия доходов на региональных уровнях управления остаются областями беспокойства в федеративных странах, где централизованные налоговые поступления превышают объем, необходимый для покрытия федеральных запросов. Это ведет к ненужному влиянию центра и политическому контролю над региональной политикой…».

Децентрализация финансовых ресурсов нацелена на то, чтобы стимулировать субъекты федераций расширять свою налоговую базу, тем самым укрепляя собственную автономию в бюджетно-финансовой сфере.

Однако децентрализация не является целью в себе. Она важна с точки зрения решения политико-экономических и социальных проблем и, прежде всего, для обеспечения субъектам федераций возможности эффективно осуществлять свои расходные полномочия. Трудно не согласиться с тем, что «вопрос в данный момент и в данной стране заключается не в том, хороша или плоха децентрализация и должна ли она усиливаться или уменьшаться. Скорее вопрос заключается в следующем: поскольку децентрализация будет происходить в любом случае, какой вид децентрализации является наиболее подходящим?»
.

В реальной действительности бывает трудно найти точную меру оптимального соотношения централизации и децентрализации в управлении финансовыми потоками.   «До сих пор, - утверждают сотрудники Фрибургского университета, - не возникло никакого консенсуса по поводу оптимального  уровня децентрализации, ни теоретически, ни эмпирически»
. И вряд ли  он может быть достигнут, поскольку оптимальный уровень централизации или децентрализации определяется конкретно-историческими условиями, в которых находится страна.  В связи с этим, по-видимому, невозможно вывести общую для всех федераций формулу оптимального соотношения централизации и децентрализации. Очевидно, каждый раз указанное соотношение  будет детерминировано специфическими условиями функционирования той или иной федерации. 


Вместе с тем представляется, что в федеративном государстве главным критерием распределения финансовых ресурсов и бюджетной обеспеченности субъектов федерации является соответствие доходов субъектов федерации  их расходным полномочиям. А как достигается это соответствие – путем централизации или децентрализации финансовых ресурсов – это вторичный вопрос.

                                       8.2  Источники доходов и расходные полномочия

                                              субъектов федераций


Финансовые ресурсы субъектов федераций могут формироваться за счет разных источников: налогов и сборов, федеральных трансфертов, продажи имущества, внутренних и внешних заимствований. Одним из главных источником доходных поступлений в бюджеты субъектов многих федераций являются налоги. Поскольку налоговые системы разных федераций сильно различаются, то конкретные налоговые поступления в бюджеты субъектов федераций оказываются неодинаковыми. Объем указанных поступлений служит основным показателем того, насколько субъект федерации способен или неспособен выполнять имеющиеся у него обязательства. В данном случае определяется мера бюджетной обеспеченности субъекта федерации за счет собственных налогов, т. е. тех, которые по законодательству может собирать и использовать сам субъект федерации.

Налоговые системы по-разному закрепляются в законодательстве федеративных государств. В Российской Федерации вопросы, связанные с налогообложением и распределением налоговых доходов по бюджетам различного уровня, регулируются, прежде всего, федеральной конституцией и другим федеральным законодательством, в первую очередь Налоговым и Бюджетным кодексами Российской Федерации. Статья 71 российской Конституции относит к ведению Федерации  федеральные налоги и сборы. К совместному ведению Федерации и ее субъектов, согласно статье 72 Конституции РФ, относится «установление общих принципов налогообложения и сборов в Российской Федерации». Фактически же субъекты Федерации не принимают в этом никакого участия. Это одна из фикций российского Основного закона, когда закрепленное на конституционном уровне положение на практике не реализуется. Более того, в противоречие со ст. 72 Конституции Российской Федерации в научной литературе утверждается, будто федеральный законодатель «правомочен полностью исключить какое-либо участие субъектов РФ в строительстве института общих принципов налогообложения и сборов в РФ».
 Может, конечно, если не считаться с законом. Но по действующей Конституции РФ федеральный законодатель как раз не правомочен делать это, если учитывать к тому же особенности  процедуры принятия федеральных законов по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов.

Содержание ст. ст. 71 и 72 российской Конституции свидетельствует о том, что определение системы налогов субъектов Российской Федерации не входит ни в исключительные предметы ведения и полномочия федерального центра, ни в предметы совместного ведения. Следовательно, решение этого вопроса должно было бы входить в компетенцию субъектов Российской Федерации. Однако и фактически, и юридически он отнесен к ведению федеральной власти. 

Исчерпывающий перечень не только федеральных, но и региональных и местных налогов устанавливается Налоговым кодексом Российской Федерации. Кодексом установлены 9 федеральных налогов и сборов (статья 13 НК РФ), 3 региональных  налога (статья 14) и 2 – местных налога (статья 15). В результате в вопросах налогообложения и распределения налоговых поступлений в бюджеты различных уровней в России установлен режим жесткой централизации, а права субъектов Федерации по регулированию собственных налогов крайне ограничены. Субъекты Федерации не вправе самостоятельно ни устанавливать свои налоги и сборы, ни определять их наиболее существенные элементы. Правда, они вправе вводить или не вводить тот или иной налог из закрытого перечня региональных налогов, установленных федеральным законодателем. Но поскольку практически любой субъект Федерации испытывает недостаток бюджетных средств, трудно предположить, что он откажется от введения того или иного регионального налога, предусмотренного в федеральном законодательстве. В некоторых предусмотренных федеральным законодателем случаях законодательный орган субъекта Федерации вправе определять и некоторые элементы регионального налога.

Не случайно, в отличие, например, от конституций американских штатов в конституциях и уставах субъектов Российской Федерации о финансовых ресурсах говорится по существу вскользь и в самых общих выражениях. Так, в Уставе Санкт-Петербурга есть специальная статья 72 о финансах Санкт-Петербурга. В ней говорится следующее: «Финансовая самостоятельность Санкт-Петербурга гарантируется Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, законами Санкт-Петербурга и настоящим Уставом. Финансы Санкт-Петербурга составляют средства бюджета Санкт-Петербурга, внебюджетных и валютного фондов Санкт-Петербурга». И все. Реально получается, что  финансовая самостоятельность одного из городов федерального значения как раз и не гарантируется. Если она и есть, то только в использования тех средств, пределы которых установлены федеральным законодателем. Столь же в высшей степени ограниченные положения о финансовых ресурсах, что и в Уставе Санкт-Петербурга, закреплены в конституциях и уставах других субъектов Российской Федерации.

Действительно, при том достаточно убогом характере полномочий, которые имеются у субъектов Российской Федерации в бюджетно-налоговой сфере, по существу нечего закреплять в основополагающих региональных документах. По существу в России относительная самостоятельность в налогово-бюджетной сфере практически сведена к нулю. Поэтому можно говорить об отсутствии реального фискального федерализма в стране. 

Обращаясь к международной практике, нельзя сказать, что позиция, которой придерживается законодатель Российской Федерации, вообще не имеет никаких аналогов в практике зарубежных федераций. Так, законодательство ФРГ в сфере налогов единообразно и централизовано. Парламенты земель практически не имеют права законодательствовать в области налогообложения. И земли не имеют сколько-нибудь значительной автономии в области налогообложения. Правда, земли участвуют в законодательном процессе, когда решается вопрос о налогах.

Бюджеты земель финансируются в основном за счет долей от главных федеральных налогов, таких как подоходный налог на физических лиц и подоходный налог на корпорации, а также налог на добавленную стоимость. В целом налоговые сборы составляют 44 процента  вех доходов земель.

Распределение налогов по уровням бюджетной системы и по уровням власти  определяется Основном законом германского государства. И только небольшие изменения в это распределение могут быть внесены посредством федерального законодательства. Более того, даже ставки налогов, поступления от которых направляются в  бюджеты земель, устанавливает федеральная власть. Существенный пересмотр федеральных финансовых установлений возможен только путем конституционных поправок, что требует квалифицированного  в 2/3 голосов  большинства депутатов в обеих палатах федерального парламента. Но поскольку бедные земли не заинтересованы в таком пересмотре, они способны заблокировать его в Бундесрате.

В то же время в литературе высказывалось мнение, что хотя «земли не имеют реальной автономии по финансовым вопросам, а зависят от налогов, разделяемых с федерацией, и законодательства, которое  принимает федеральный парламент», в качестве компенсации за такую зависимость «Бундесрат имеет полное вето на законодательство по этим налогам».

Согласно части 2а статьи 108 Основного закона ФРГ, «земли обладают законодательными полномочиями в области местных налогов на потребление и налогов на определенные виды затрат, пока и поскольку они не аналогичны налогам, регулируемым федеральным законом». Следовательно, приведенная конституционная норма вводит сразу три ограничения: (а) земли  обладают полномочиями в области местных налогов, но не общенациональных, федеральных; (б) эти законодательные полномочия распространяются не на все местные налоги, а только на налоги на потребление и определенные виды затрат; (в)  и лишь при условии, что они не аналогичны налогам, регулируемым федеральным законом.

Практически же получилось так, что компетенция земель в области налогового права незначительна, так как имеющиеся федеральные законы определяют основные местные налоги, которые существуют во всех землях. «В результате в законодательной компетенции земель остаются менее доходные налоги (например, налоги на владельцев собак, на охотников и рыболовов, на напитки и др.)».
  Давая обобщенную характеристику налоговой системы ФРГ, специалисты указывали, что страна «имеет унитарную налоговую систему: все налоговое законодательство состоит из федеральных законов, и оно единообразно для всех земель. Местные органы власти имеют право решать только по поводу местных коэффициентов для налога на торговлю и местного налога на собственность».
  По оценкам немецких экспертов, только 2 процента всех доходов земель являются автономными.
 И здесь существует противоречие между богатыми землями, которые выступают за большую автономию в финансовых делах, и бедными землями, которые не приветствуют автономию, поскольку боятся потерять федеральные трансферты.

Таким образом, можно обнаружить некоторое сходство в состоянии налоговых полномочий субъектов федерации в России и ФРГ. Хотя нельзя одновременно не отметить, что немецкая модель является более совершенной, поскольку основные федеральные и региональные налоги и их распределение по уровням бюджетной системы закрепляется на высшем правовом уровне – в Основном законе ФРГ, и это объективно ограничивает своеволие федеральной власти, прежде всего, исполнительной, поскольку внесение поправок в конституцию – процесс сложный, а нередко и болезненный.. Кроме того, немецкие земли, пусть и в очень ограниченном объеме, все-таки имеют право устанавливать свои земельные налоги в зависимости от собственных законодательных полномочий. Земли «пользуются весьма существенной властью как в области расходов, так и принятия решений о заимствованиях при недостатке налоговой автономии».

Хотя реформа федеративного устройства ФРГ на первом этапе не ставила целью пересмотр бюджетных и налоговых аспектов федерализма, она, тем не менее, затронула их косвенно. Так, в стране раздавалось много критики относительно конституционного положения о совместных задачах федерации и земель. По существу решение этих задач находилось в компетенции земель, но федеральная власть предоставляла до 50 процентов финансирования, поскольку решение указанных задач было «важным для общества в целом», а «федеральное участие необходимо для улучшения условий жизни (совместные задачи)». Эти совместные задачи означали «улучшение и новое строительство институтов высшего образования, включая университетские клиники», «улучшение региональных экономических структур» и «улучшение аграрной структуры и сохранение побережья». Софинансирование федеральной властью земельных проектов позволяло ей вторгаться в пределы ведения земель. 

Реформа германского федерализма, выразившаяся в принятии в 2006 г. ряда поправок в Основной закон, привела, в частности, к тому, что из числа совместных задач была устранена «задача улучшения и нового строительства институтов высшего образования»,  из статьи 91b  вычеркнута такая задача, как планирование образования, и по-новому сформулировано положение о том, что федерация и земли могут совместно участвовать в содействии и финансировании условий и научных проектов и исследований в университетах. К другим новациям относится включение в статью 104а требования о необходимости одобрения Бундесратом  федеральных законов, которые затрагивают управление землей и земельные фонды. Однако эти частичные новшества не изменили общий централизованный характер фискальных отношений в немецкой федерации.

На втором этапе реформы германского федерализма ожидается реформирование финансовых взаимоотношений федерации и земель. Создана, как уже говорилось, специальная комиссия. Однако, у общественности ФРГ нет уверенности, что работа комиссии принесет значительные результаты. Как пишет один из немецких авторов, «существуют широко распространенные сомнения, что Федерация и Земли преуспеют и осуществят реформу в целом. Одна из главных причин этой пессимистической оценки – расхождение интересов Земель. Более слабые Земли приспособились к существующему способу финансовых отношений и выступают против того, что они воспринимают как более значительные изменения. Они возражают против идеи конкуренции в финансовых вопросах и настаивают на принципе солидарности (в финансовых делах тоже) как краеугольном камне Германской федеральной системы». И далее: «Понятно, что действующие лица и наблюдатели сомневаются, что попытки осуществить вторую часть реформы Германского Федерализма увенчаются успехом»
.    

Вместе с тем в ряде зарубежных федераций  существует и другая практика, которая разительно отличается от той, которой придерживаются Российская Федерация и ФРГ. Так, в США штаты сами устанавливают налоги и определяют налоговые ставки. Здесь и федеральный центр, и штаты могут в рамках соответствующего законодательства самостоятельно устанавливать налоги и в силу этого каждый из этих уровней государственной власти имеет независимые источники налоговых поступлений. «С самого начала США имели разделенную систему в фискальных вопросах: как федеральное правительство, так и отдельный штат располагают собственными налогами и бюджетами»
. 

В конституциях штатов определяются и ограничиваются полномочия штатов и местных органов власти в области налогообложения, заимствований и расходов. Типичные для конституций штатов положения включают требование сбалансированности действующего бюджета штата, требование единообразия налогообложения на всей территории штата, ограничения на предоставление кредитов за счет средств штата частным организациям, запрет навязывать такие схемы налогообложения, которые дискриминировали бы нерезидентов штата. Многие конституции штатов  содержат также специфические требования для освобождения от налогообложения.

Федеральное правительство в США имеет право собирать налоги, наиболее важным из которых является подоходный налог. В то же время каждый штат имеет собственную систему налогообложения, в которой самыми главными налогами являются налоги с продаж, на собственность и подоходный. При этом подоходный налог, идущий в бюджет штата, намного ниже, чем федеральный подоходный налог и обычно это налог, вычитаемый из общей суммы налога, предназначенного для федерального правительства. В настоящее время 39 штатов облагают своих  жителей и организации собственным подоходным налогом. Конституции штатов содержат подробные  положения, касающиеся общих полномочий штатов по налогообложению и обычно ограничивающие их. Эти ограничения ставят пределы для действий законодательной ветви власти. Многие конституции штатов  содержат также специфические требования для освобождения от налогообложения.  

В целом можно сказать, что в проводимой штатами политике сбора налогов и расходов существуют большие различия
. Девять штатов не взимают индивидуальный подоходный налог. Четыре штата не собирают налог на доходы корпораций. Если величина федерального подоходного налога с физических лиц составляет от 0 до 35 процентов, то в штатах самая большая величина такого налога составляет 9,5 процента, хотя эффективной считается величина в 6,2 процента, если учитывается федеральная составляющая данного налога. Наиболее эффективной верхней границей налога штата на доходы корпораций считается примерно 6,5 процента.
  В некоторых штатах налог с продаж берут только штаты, в других – лишь местные органы власти, в третьих – и те, и другие, в четвертых – такого налога нет вообще. Если в штатах Иллинойс и Техас взимается совокупный  налог с продаж, т.е. налог, доходы от которого поступают и в бюджет штата, и в местный бюджет, то в таких штатах, как Нью-Гэмпшир, Орегон и Делавер, такой налог вообще не взимается. В штатах Калифорния, Мэриленд и Нью-Йорк налог на доходы физических лиц является самым крупным  источником бюджетных поступлений, а Нью-Гэмпшир – единственный штат, в котором не взимаются ни общий подоходный налог, ни налог с продаж
.

Самая большая статья расходов штатов – это расходы на образование. Второй по значимости статьей расходов в 90-е годы прошлого столетия стали затраты на реализацию совместной Программы федерального центра и штатов по оказанию медицинской помощи бедным слоям населения (Medicaid), принятой еще в 1965 году. Как нетрудно заметить, самые большие бюджетные расходы американские штаты несут на социальные цели.

В отличие от конституций и уставов субъектов Российской Федерации Конституции штатов содержат подробные  положения, касающиеся общих полномочий штатов по налогообложению. Например, в Конституции штата Иллинойс содержится состоящая из 10 разделов статья IX, посвященная налогам. Раздел 1 этой статьи начинается с провозглашения того, что  «Генеральная ассамблея (законодательный орган штата  - М. Ф.) обладает исключительным правом вводить установленные законом налоги в соответствии с  теми ограничениями и требованиями, которые предусмотрены Конституцией штата. Право введения налогов не может быть изъято, приостановлено или переуступлено другой стороне».

Сравнение налоговых полномочий субъектов Российской Федерации и штатов США явно не в пользу первых. В одном случае имеет место исключительно жесткая централизация и соответственно стерилизация налоговых полномочий субъектов федерации, в другом – значительная по объему деволюция указанных полномочий, Очевидно, широкие полномочия штатов в сфере налогообложения сложились в американской федерации исторически, и они в гораздо большей степени соответствует природе федеративного государства и условиям рыночной экономики. 

Сравнение норм, регулирующих налоговую систему штатов, с куцыми описаниями собственных финансовых ресурсов в конституциях и уставах субъектов Российской Федерации говорит явно не в пользу российского федерализма. Американские штаты имеют самостоятельную налоговую систему и соответственно собственные источники доходов, отдельные от федеральной налоговой системы. Имея самостоятельную базу, штаты могут самостоятельно решать более широкий круг социально-экономических и управленческих задач, чем субъекты Российской Федерации. Конституции штатов содержат определенные ограничения на расходования бюджетных средств штата.

Австралийский фискальный федерализм отличают, как считают некоторые авторы, два существенных признака. Во-первых, это большая степень вертикальной фискальной несбалансированности внутри федерации. Правительство Содружества получает значительно больше доходов, чем это требуется для выполнения расходных обязательств, в то время как правительства штатов и территорий получают существенно меньше. Так, на долю Содружества приходится около 80 процентов всех доходов, хотя для покрытия  его расходов требуется только 61 процент этого пирога. В то же время правительства штатов и территорий собирают только 17 процентов всех доходов, при том, что для выполнения своих расходных обязательств им требуется 33 процента, то есть почти в два раза больше. Это расхождение между получаемыми доходами и необходимыми расходами создает вертикальную фискальную несбалансированность. Она означает, что передача финансовых ресурсов от Содружества штатам представляет для последних острейшую проблему. 

Эти трансферты составляют значительную сумму – около 58 млрд. австралийских долларов в год и составляют свыше 50 процентов всех доходов штатов по сравнению с 10 процентами в 1950х годах. Они являются критически важными для бюджетов штатов. Часть трансфертов передается  в виде грантов, не связанных какими-либо условиями. Штаты расходуют эти финансовые средства по своему усмотрению. Значительная часть трансфертов, составляющих до 40 процентов всех грантов, передается штатам и  территориям в форме Выплат на Специальные Цели. Это так называемые связанные гранты, т. е. гранты, предоставляемые на определенных условиях. Они направлены на поддержку национальных приоритетов в области здравоохранения и образования
.

Во-вторых, финансовые взаимоотношения Австралийского Содружества и штатов отличает детальный и исчерпывающий подход к горизонтальному финансовому выравниванию, который определяет направление трансфертов от Содружества к штатам. 

В бельгийской федерации проводится строгое различие между налоговыми базами федерации и ее субъектов. Коммуны и регионы могут устанавливать только такие виды налогов, которые не введены федерацией. Но если позже устанавливается федеральный налог определенного вида, то он имеет приоритет по сравнению с коммунальными и региональными налогами того же вида. За очень небольшим исключением в бельгийской федерации в силу действия принципа исключительности запрещается финансирование как федеральной властью, так и властями коммун и регионов решение вопросов, которые выходят за пределы их компетенции.

Высокой степенью фискальной децентрализации отличается канадский федерализм как в том, что касается расходов, так и в том, что касается доходов. Провинции Канады имеют самостоятельные программы расходов и несут ответственность за предоставление населению услуг, особенно в области здравоохранения, образования и благосостояния. Наряду с федеральным правительством провинции имеют доступ к главным налоговым базам, например, к таким как доход. «Между федеральным правительством и провинциями существует определенная налоговая гармония, главным образом в области налогов на личные доходы и доходы корпораций, а также налогов с продаж (налогов на добавленную стоимость)».
 Такой позитивной оценки налоговых взаимоотношений властей двух уровней заслуживает далеко не всякая федерация.


Подобно другим федеративным государствам в Канаде существует вертикальный дисбаланс в бюджетной обеспеченности провинций. Однако он значительно меньше, чем во многих других федерациях. Например, в 2004-2005 финансовом году федеральное правительство собрало налогов на сумму 212 млрд. долларов, а провинции совокупно – 204 миллиарда.
 В целом 80 процентов расходов провинций обеспечиваются за счет собственных доходов и только 20 процентов расходов восполняется за счет трансфертов, причем они носят достаточно общий характер и не привязаны к каким-либо специфическим расходам провинций. 


В каждой провинции используются единообразные, стандартные ставки налогов, собираемых центральным правительством на территории провинции, и каждая провинция может в дополнение устанавливать собственную ставку сверх стандартной. Провинции устанавливают ставку подоходного налога с корпораций. Они имеют и собственный налог с продаж и вправе облагать налогом добычу природных ресурсов. Последний из названных налогов составляет примерно четвертую часть доходов Альберты и десятую часть всех доходов Саскачевана.

В то же время в Канаде существует довольно большой разрыв в обеспеченности провинций собственными доходами. Одна из главных причин заключается не просто в разном уровне экономического развития, а в собственности на природные ресурсы. Дело в том, что в канадской федерации собственность на названные ресурсы принадлежит провинциям, на территории которых эти ресурсы добываются. Федеральное правительство не имеет доступа к доходам от эксплуатации природных ресурсов. Поэтому провинции, обладающие полезными ископаемыми, особенно нефтью и  газом, являются в финансовом отношении значительно более богатыми, чем провинции с бедными природными ресурсами, соответственно и те, и другие по-разному заинтересованы в финансовом выравнивании.

Союзная конституция Швейцарской Конфедерации закрепляет принципы налогообложения, полномочия федерации взимать часть прямых налогов и акцизы. Она  разделяет налоговые полномочия федерации и налоговые полномочия кантонов. То, что входит в круг налогооблагаемых объектов федерации, не может одновременно быть объектом кантонального и коммунального налогообложения. Согласно Швейцарской конституции, налог собирается и распределяется кантонами. Из валовой суммы налогов три десятых поступает кантонам, как и 10 процентов чистого дохода от налогообложения спиртных напитков.

Финансовые доходы кантонов довольно значительны.  Источниками доходов кантонов являются: налоги, доходы от кантональной собственности и монополия  на соль (только кантоны имеют право продавать соль), концессии на водные ресурсы, различные сборы, а также субсидии федерации.
 В сфере налогообложения за кантонами Швейцарской республики закреплены такие налоги, как налог на доходы физических лиц и корпораций, налог на наследство и налог на богатство.
 Только одна треть всех государственных денег расходуется на федеральном уровне, две трети денежных средств расходуют кантоны и коммуны
.

Тем не менее, и в Швейцарии, относительно благополучной с точки зрения состояния фискального федерализма, между кантонами существуют большие различия в бюджетной обеспеченности. В 2008 г. должен был вступить в силу закон о реформе фискальной системы. По новой системе гранты будут не только предоставляться для того, чтобы покрыть  бремя городов и горных кантонов, но и субсидировать более бедные кантоны. По оценкам после введения в действие реформы доходы эти кантонов в расчете на душу населения будут составлять не менее 85 процентов от среднего общенационального  уровня. Деньги на эти гранты будут поступать частично от федерального правительства, а частично от более богатых кантонов.

Большие различия в федеративных государствах существуют и в распределении налоговых поступлений в бюджеты федерации и бюджеты субъектов федерации. Как правило, федерация, с одной стороны, и ее субъекты – с другой, имеют разные налоговые базы и собирают разные налоги. Так, в Российской Федерации субъекты могут вводить в действие только те региональные налоги, которые закреплены в закрытом перечне, установленном федеральным законодателем. 

В Российской Федерации бюджетные и налоговые отношения между федеральной властью и  субъектами Федерации складываются таким образом, что одновременное обложение федеральными и региональными налогами одних и тех же объектов, как это происходит в США, здесь исключается. Иначе говоря, все, что облагается налогом федеральной властью, уже не подлежит  налогообложению со стороны субъекта Федерации. В России федеральная власть через свое Министерство по налогам и сборам и его территориальные органы собирает налоги, а затем в соответствии с нормативными правовыми актами определяет, какой процент поступлений от того или иного налога идет в федеральный бюджет и какой в бюджеты субъектов Российской Федерации. При этом общая сумма налоговых поступлений в бюджет конкретного субъекта Федерации зависит от суммы налогов, собранных на территории данного субъекта Федерации.  

С принятием Бюджетного  кодекса была введена в действие норма, согласно которой «при распределении налоговых доходов по уровням бюджетной системы налоговые доходы бюджетов субъектов Российской Федерации должны составлять не менее 50 процентов от суммы доходов консолидированного бюджета Российской Федерации». В 2001 году федеральная власть пошла на беспрецедентное нарушение сложившегося баланса в межбюджетных отношениях. Федеральный центр меняет в свою пользу соотношение налоговых поступлений в федеральный бюджет и бюджеты субъектов федерации. Он полностью забирает из регионов акцизы и НДС – самые значительные и легко собираемые поступления. В федеральную казну уходит и единый  социальный налог, объединивший платежи в три фонда – пенсионный, занятости и обязательного медицинского страхования. В целом вместо прежнего деления налоговых поступлений по принципу 50:50, с 2001 года было введено другое соотношение: федеральная часть налоговых поступлений составляет 70 процентов, а региональная – только 30 (позже эта доля несколько увеличилась). В результате этой политики бюджеты субъектов Российской Федерации потеряли огромную часть поступлений. 
Негативные последствия новой бюджетной политики федерального центра представляются очевидными. При расширении прав  в распоряжении финансовыми ресурсами федеральному центру придется взять на себя и большую долю ответственности за решение экономических и социальных задач, в том числе и тех, с которыми с успехом могли бы справиться сами субъекты федерации. Учитывая численность населения и территориальные масштабы России, федеральному центру сложно решать такой объем задач, от чего может пострадать, прежде всего, население регионов. У региональных же элит появляется весомый довод, чтобы сваливать все экономические неурядицы и бедственное положение широких слоев населения на федеральный центр.

Одним из вероятных последствий планируемых изменений  в бюджетной политике федерального центра может стать то, что регионы-доноры превратятся в дотационные регионы, поскольку при существующем ныне раскладе финансовых ресурсов нет стимулов для саморазвития регионов. Снижение бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации сыграет в их экономическом и социальном развитии такую же пагубную роль, какую играют высокие налоги на бизнес в мотивации экономической деятельности. Разумеется, присваивая львиную долю налоговых поступлений, федеральный центр получает в руки дополнительно мощный рычаг для политического давления на субъекты Федерации. 

Правда, Россия не одинока в этом отношении. В некоторых федерациях при отсутствии заведомого дифференцированного отношения к субъектам федерации центральная власть, благодаря финансовым ресурсам, может оказывать давление на власти региона. Так, в литературе отмечается тот факт, что в США «Конгресс вливает в штаты бесконечные субсидии, и все, что он должен сделать для того, чтобы заставить штаты согласиться с политикой, которую Конгресс, как предполагается, не может осуществить непосредственно, - это угроза отказать в субсидиях, связанных с этой политикой».
 В Канаде наиболее важным ресурсом влияния федеральной власти на провинции тоже остается  предоставление провинциям грантов с заранее оговоренными условиями.  

В налоговых системах государств выделяются два основных вида налогов – собственные и регулирующие. Соотношение между ними бывает различным. И здесь можно отметить три модели. Первая предполагает полное разделение налоговой базы между различными уровнями власти. Например,  в Австралии и Индии и федеральный центр, и субъекты федерации имеют свои отдельные налоговые базы, которые они ни с кем не делят и которые являются для них основным источником доходов. В таких системах известны только собственные налоги, которые принадлежат либо федерации, либо субъекту федерации. Регулирующие доходы в данном случае отсутствуют.

Особенностью второй модели налоговой системы заключается в том, что здесь, как и в первой модели, и федерация, и субъекты федерации имеют собственные налоги, но разные уровни власти могут иметь одну и ту же налоговую базу. Так, в Канаде и США налоговые базы федерального центра и субъектов федерации (провинций и штатов) в значительной степени совпадают, и власть каждого уровня собирает с этой базы свой отдельный налог. Например, в Канаде и федерация, и провинции имеют общие налоговые базы трех главных налогов: подоходного налога на физических лиц, подоходного налога на корпорации и налога с продаж. Сбор трех налогов составлял одно время 74 процента федеральных доходов и 54 процента – дохода провинций.
  Власти обоих уровней взимают эти налоги одновременно,  правда, в разных долях и, разумеется, с учетом тяжести налогообложения.  Существующие в Канаде соглашения по координации налогообложения значительно облегчают совместное использование властями обоих уровней – федерального и регионального – общей налоговой базы. 

В результате наряду с единой федеральной системой налогообложения образуются отдельные системы налогообложения в субъектах федерации.  «Конституция США, - говорится в работе, подготовленной специалистами Международного Валютного Фонда, - наделяет федеральное правительство и правительства штатов независимыми налоговыми полномочиями, в то время как местные органы власти получают свои полномочия в области налогообложения от органов власти штатов. Каждый уровень власти устанавливает свои собственные налоги. Не существует разделяемых налогов, хотя более чем одна власть может эксплуатировать главные источники доходов»
. «Конституция США, - утверждает американский автор, - устанавливает двойной суверенитет правительства США и правительств штатов и резервирует за штатами полномочие определять свои собственные налоговые системы».
 По мнению другого зарубежного специалиста, «канадский фискальный федерализм – сложная система, в которой большинство налоговых баз было занято совместно (за исключением налога на ресурсы и на собственность), и это сделало трудным  достижение правильного баланса между принципами справедливости и эффективности и федерацией».
 Координация налоговых систем осуществляется через двусторонние и многосторонние соглашения федерального центра с провинциями.

Вместе с тем применяемая в США и Канаде модель получила название модели «налоговой автономии». «Эти страны показывают распределение доходов при огромной налоговой автономии и независимом законодательстве, а также децентрализованном управлении налогами на субнациональном уровне».
 Вместе е с тем рассматриваемая система налогообложения создает и определенные трудности. 

Во-первых, раздельная система налогообложения с использованием одной и той же налоговой базы чревата сверх обременением налогоплательщика, который становится объектом двойного налогового гнета. Возникает проблема гармонизации налогов, устанавливаемых федеральной властью и субъектами федерации. Иначе говоря, поскольку  при совпадении налоговых баз как источников доходов властей разного уровня один налог накладывается на другой, от той и другой власти требуется очень тонкий расчет с тем, чтобы, как говорят, «не переборщить» и не вызвать социального возмущения, а также сокрытия доходов и уклонения вообще от выплаты всякого подоходного налога.

Во-вторых, она создает потенциальную фискальную конкуренцию между двумя уровнями власти, которая становится явной при двух условиях. Первое из них заключается в том, что когда власть одного уровня устанавливает определенный налог, она обязательно сокращает остающуюся налоговую базу. В дополнение к структурному ограничению установление налога (например, подоходного) властью одного уровня может привлечь внимание налогоплательщика и вызывать его сопротивление установлению такого же налога властью другого уровня или повышению налоговой ставки. Так, по результатам сравнительного исследования налоговых систем 11 штатов Г. Бимер сделал вывод, что «законодатели  в штатах без подоходного налога рассматривали сопротивление граждан  введению налога штата на личные доходы как следствие введения федерального подоходного налога и налога на заработную плату».

Другим условием, при котором потенциальная конкуренция становится явной, служит экономический спад. В этом случае власти обоих уровней теряют доходы, но продолжают поиски источников доходов, и эти поиски происходят в рамках одних и тех же налоговых баз, что создает напряжение в отношениях властей обоих уровней.

В-третьих, при американо-канадской налоговой системе субъекты федерации поставлены не в одинаковые условия, и экономически сильные субъекты не делятся со слабыми. Последние могут рассчитывать на помощь лишь со стороны федеральной власти и на собственные внутренние и внешние заимствования.

Следующая, третья, модель построения налоговых систем  федераций включает в себя как собственные, так и регулирующие налоги. Последние собираются федеральным центром и затем распределяются в определенной пропорции по уровням бюджетной системы – в федеральный, региональные и местные бюджеты. Эта модель характеризуется низким уровнем налоговой автономии и более сильным упором на разделение налогов и трансферты. Такие смешанные налоговые системы  действуют в Российской Федерации и ФРГ. Так, согласно действующему в настоящее время российскому законодательству, установленные в Российской Федерации налоги имеют статусы закрепленных доходных источников и регулирующих доходных источников. Доходы по первой группе налогов полностью или в твердо фиксированной доле (в процентах) на постоянной или долговременной основе поступают в соответствующий бюджет, за которым они закреплены. Доходы по второй группе налогов, к которым относятся налог на добавленную стоимость, акцизы, налог на прибыль предприятий и организаций, подоходный налог с физических лиц, поступают в бюджет соответствующего уровня в виде процентных отчислений по ставкам (нормативам), утвержденным в установленном порядке на очередной финансовый год. 

Согласно Основному закону ФРГ, одна часть налогов твердо закреплена за определенным уровнем власти. Так, федерация получает доходы от финансовых монополий и из следующих источников: таможенные пошлины; косвенные налоги на потребление в той мере, в какой они не поступают в пользу земель, в пользу Федерации и земель или в пользу общин; налог с грузового транспорта; налог с оборота капиталов, на страхование  и налог с обменных операций; единовременный имущественный налог и компенсационные сборы для выравнивания расходов земель; дополнительные сборы к подоходному налогу и к налогу с корпораций; налоги, собираемые в рамках Европейского Союза. В пользу же земель поступают доходы от следующих налогов: имущественный налог; налог с наследства; налог с автомашины; налог с транспорта, поскольку он не поступает в пользу Федерации или Федерации и земель одновременно; налог на пиво; доходы от игорных учреждений; налог на защиту от пожаров.

Другая часть налогов принадлежит одновременно Федерации и землям. Эти налоги делятся между ними в определенной пропорции. Это поступления от подоходного налога, от налогов на корпорации и налога на добавленную стоимость. Поступления от подоходного налога и налога на корпорации распределяются между Федерацией и землями поровну, а доли поступлений от налога  на добавленную стоимость  определяются  федеральным  законом.

Более полное представление о вертикальном распределении некоторых совместных налогов дает таблица  № 5: 

                                                                                                                       Таблица № 5
          Распределение некоторых налогов между властями различных 

                      уровней в ФРГ (в % от собранных налогов)

	Совместные налоги
	Федеральный бюджет
	Земельный
	Местный

	Личный подоходный налог
	42,5
	42,5
	15

	Налог на доход корпораций
	50
	50 
	0

	НДС
	50,5
	45,5
	0

	Местный налог на бизнес
	5
	15
	80


Источник: Spahn P. and Fottinger. Germany // Fiscal Federalism in Theory and Practice. – Washington: International Monetary Fund, 1997. – P. 230; Buettner Th. Fiscal  equalization in Germany. – Fiscal Equalization and Political Decentralization: Lessons from Spain, Germany and Canada. – Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing Ltd., 2008. – P. 142.

Законодательное закрепление доли в поступлениях от конкретного налога, которая причитается власти каждого уровня, обеспечивает субъектам федерации определенную предсказуемость  в потенциальных доходах, что исключительно важно для бюджетного планирования. Кроме того, поскольку налоговые сборы имеют циклический характер, точное нормативное закрепление доли субъектов федерации позволяет им увеличивать расходы в периоды увеличения налоговых сборов и, наоборот, ограничивать расходы в периоды падения указанных сборов в результате неблагоприятной экономической конъюнктуры. В последнем случае  большое значение приобретает введение в систему раздельного налогообложения элементов гибкости либо  в виде увязывания трансфертов со средней за последние несколько лет величиной доходов федерального правительства, либо в виде требования к субъектам федерации создать за счет части доходов стабилизационные фонды, чтобы выровнять  циклические колебания в сборе делимых налогов.

При данной смешанной системе налогообложения управление им может осуществляться централизованно, на федеральном уровне (как в Российской Федерации) или на федеральном и региональном уровне одновременно (как в Германии). Земли в ФРГ управляют налогообложением наряду с федеральной властью. Так, Баварская налоговая администрация состоит из министра земли, одного регионального налогового управления, 108 местных налоговых учреждений и 18000 работников
. Вся эта управляющая система собирает по нескольку десятков миллиардов евро ежегодно.


Одним из важных и по существу пока незаменимых источников доходной части бюджетов субъектов федераций являются федеральные трансферты, под которыми обычно понимаются средства, предоставляемые федеральным центром бюджетам субъектов федерации. Наряду с трансфертами используются и другие понятия, которые по существу обозначают один из видов трансферта. Так, в межбюджетных отношениях используются понятия  дотации, субсидии, субвенции, гранты. Все это различные виды трансфертов. Например, в Бюджетном кодексе Российской Федерации дотации определяются как межбюджетные трансферты, предоставляемые на безвозмездной и безвозвратной основе без установления направлений и (или) условий их использования. В Российской Федерации наряду с дотациями, субвенциями и субсидиями особо выделяются целевые межбюджетные трансферты бюджетам субъектов федерации. 

В Федеративной Республики Германии на конституционном уровне предусматривается участие федеральной власти в расходах земель. Так, в статье 91а Основного закона ФРГ раскрываются общие задачи земель, в решении которых участвует федеральная власть, поскольку, как сказано в законе, эти задачи «имеют значение для всего общества и участие Федерации необходимо для улучшения жизненных условий».
 К таким общим задачам Основной закон отнес: 1) расширение и строительство новых высших учебных заведений, исключая клиники при них; 2) улучшение региональной экономической структуры; 3) улучшение аграрной структуры и защита береговой линии. В первом и во втором случаях Федерация возмещает половину расходов каждой из земель. В третьем случае она возмещает не менее половины расходов. При этом регулирование участия должно быть единым для всех земель.

Реформа германского федерализма, начатая в 2006 г. принятием поправок в Основной закон ФРГ, пока существенно не изменила природу фискального федерализма  в данной стране. Однако сократилось число случаев совместного финансирования. Федеральные гранты землям в сфере исключительной компетенции последних отменены.

Согласно другой статье Основного закона ФРГ – ст. 104а, в случае, «если земли действуют по поручению Федерации, то последняя несет связанные с этим расходы». Если в федеральном законе устанавливается, что Федерация несет половину или более расходов, то он исполняется по поручению Федерации. Если же в законе устанавливается, что земли несут четверть или более расходов, то для его принятия надо одобрение Бундесрата (палаты земель).


В федерациях довольно широко используется система так называемых межправительственных грантов. Процесс предоставления их субъектам федерации характеризуется принятием ряда взаимосвязанных решений. Прежде всего, федеральная власть решает, предоставлять грант или не предоставлять. Здесь перед нею открыт широкий выбор целей: предоставлять ли грант на строительство дорог или на совершенствование системы образования; предоставить ли право на расходование гранта на совершенствование образования по собственному усмотрению самим субъектам федерации или направить грант конкретно на увеличение числа преподавателей и сокращение численности учащихся в классах. Во-вторых, федеральная власть решает вопрос о размере гранта, а также то, с какими условиями связать его получение субъектом федерации, чтобы выполнение этих условий способствовало реализации намеченной федеральным центром политики. В-третьих, правительство субъекта-реципиента решает, принять грант или не принимать. При этом оно может учитывать величину гранта, условия его получения и т. п. Наконец, приняв грант, субнациональное правительство должно определить политику, в соответствии с которой оно будет расходовать средства, переданные в виде  гранта.


Представляя субъектам федерации финансовые ресурсы, федеральная власть обычно требует от субъекта-реципиента придерживаться определенных правил в качестве условия помощи. Часто они включают требование, чтобы вклад самого реципиента соответствовал финансовому вкладу донора, а также условия относительно того, как будут использованы фонды, как будет осуществляться управление программой  предоставления помощи и как правительство-реципиент будет отчитываться перед донором.
 


Принципы, на которых должна строиться федеральная помощь, чтобы она оказалась полезной и эффективной для субъектов федерации, известны. Это прозрачность, или транспарентность ее, когда общеизвестны такие факты, как объем этой помощи, кому она оказывается, для каких целей; экономическая эффективность помощи, которая выражается в стимулировании властей и субъектов экономической деятельности; бюджетная ответственность субъектов-реципиентов, выражающаяся в целевом расходовании предоставляемой федеральной помощи и стремлении улучшить собираемость налогов на данной территории и расширить налогооблагаемую базу; недопущение иждивенчества и появление или обострение на этом основании политических конфликтов; полный учет расходных обязанностей с учетом функциональных задач органов власти и управления. 

   
Оценка федеральной помощи требует дифференцированного подхода, учитывающего ее разные последствия. С одной стороны, эта помощь в виде различных грантов способствует пополнению финансовых ресурсов субъектов федерации, помогая им тем самым обеспечивать объективно необходимые расходы. «…Возможно, наиболее широким оправданием федеральной системы грантов было то, что она предоставляет ту меру услуг, которой требует национальный интерес без полного федерального присвоения функции»
. 

 
С другой стороны, федеральная помощь является еще одним потенциальным рычагом давления федерального центра, или, если взглянуть на проблему со стороны субъектов федерации, еще одной формой их финансовой зависимости от федеральной власти, а часто и средством вторжения в их предметы ведения и полномочия со стороны федерального центра.


Дело в том, что, например, в США финансовая помощь штатам используется федеральным центром для вторжения в пределы ведения штатов при помощи обходного маневра. Не приказывая штатам совершить определенные действия и, следовательно, не вторгаясь в полномочия штатов прямо, но в то же время, стремясь урегулировать по-своему те или иные общественные отношения, относящиеся к ведению штатов, федеральная власть  действует опосредованно: она предлагает финансовую помощь штатам, согласным с правилами, которые устанавливаются самим центром и которые по существу регулируют вопросы, относящиеся к ведению штатов.

Как только национальное правительство стало в начале 1900-х годов осуществлять влияние на взаимоотношения со штатами путем использования грантов в помощь, у некоторых наблюдателей появились сомнения: не является ли механизм грантов неконституционным федеральным вмешательством в дела штатов. Вооруженные доктриной дуального федерализма, критики федеральных грантов утверждали, что предложения Вашингтона в действительности являются принудительной приманкой и нарушают понятие раздельных сфер полномочий для  двух уровней правительства – федерации и штатов. 

Действительно, гранты предоставили возможность для существенного расширения в США влияния федерального центра на правительства штатов и местные правительства, имели ряд важных политических и административных последствий. Соответственно эта система помощи вызвала  разные оценки, в том числе негативные. «…Величайшей угрозой для автономии штатов, - пишет, например, Л. Бейкер, - долгое время были и остаются расходные полномочия Конгресса». «…Штаты будут оставаться на милости  Конгресса до тех пор, пока Конгресс будет волен делать предложения фондов штатам с такими условиями, которые в случае их принятия будут регулировать деятельность штата способами, которые Конгресс не смог бы приказать прямо».
. 

Однако каналы действительного влияния федерального правительства на штаты значительно разнообразнее. Ведь кроме грантов, федеральное правительство несет на территории штата и другие расходы. «Национальное правительство ежегодно тратит огромные суммы, например, на выплату зарплат, пенсий, оплату контрактов на поставки, заключаемых с производителями и поставщиками в дополнение к грантам правительствам штатов и местным правительствам. Все эти расходы делаются в штатах и содействуют расширению в штатах баз для подоходного налога и налога с продаж».
 В то же время субъекты федерации обычно тоже имеют в своем распоряжении определенные средства влияния на бюджетно-налоговые отношения в федеративном государстве, способы противодействия финансовому диктату федерального центра. Это, прежде всего, наличие у них установленных законодательством независимых источников доходов, распоряжаться которыми федеральная власть не вправе. Во-вторых, как известно, рупором, выражающим наиболее сильно региональные, в том числе финансовые, интересы, является вторая палата парламента, которая может быть коллективно использована субъектами федерации, например, против невыгодных для них изменений налогового и бюджетного законодательства.

Так называемая грантовая помощь может принимать различные размеры и направленность. Несомненно, что объем трансфертов, передаваемых федеральной властью штатам  в нынешнее время, не идет ни в какое сравнение с тем, что было сто лет назад. В 1902 году федеральная помощь штатам и местным органам власти составила всего лишь 7 млн. долларов, в 2001 г. – 317 млрд. долларов. В 1902 г. федеральные гранты составили 1,2 процента всех федеральных расходов. В 2001 г. доля федеральных грантов в общих федеральных расходах выросла до  17 процентов
. 

По целевой направленности выделяемые штатам гранты делятся на два вида: блоковые гранты и категорические гранты, или гранты с условиями. Первые предоставляются для достижения широких общих целей, и получатели – правительства штатов, местные органы власти – пользуются значительной свободой в решении, как распределить полученные деньги по отдельным программам. Так, штату выделяется грант на развитие начального, среднего или профессионального образования, и это общее условие целевого расходования денежных средств, а это означает, что штат не может потратить указанные средства, например, на строительство дорог. Однако штату предоставляется свобода выбора, на какую специфическую образовательную программу расходовать средства, выделенные по блоковому гранту. Общее число таких грантов невелико.

Наиболее распространенными в США являются так называемые категорические гранты. Жесткие условия и детальное регулирование, которыми сопровождается предоставление и расходование средств, выделенных по категорическому гранту, направлены на то, чтобы обеспечить строго целевое использование федеральных средств. Непременным условием выделения средств по федеральной программе является расходование этих средств только на цели, провозглашенные данной программой. Другим условием может быть обязательство штата совершить какие-то действия в иной сфере деятельности, напрямую не подпадающие под действие федеральной программы, в соответствии с которой выделяются деньги. Например, в свое время нефтяное эмбарго арабских стран побудило Конгресс США предпринять ряд мер по сбережению энергоресурсов. Среди этих мер было обращение к штатам с предложением   уменьшить максимально возможную скорость на дорогах до 55 миль в час. При несогласии штата пойти на такую меру ему грозило лишение 10 процентов федеральной помощи на строительство и поддержание дорог.
 

Гранты с условиями нередко используются для вторжения в предметы ведения штатов, поскольку обусловливают получение ими федеральной помощи проведением штатами  намеченных федеральной властью мер, в том числе мер, касающихся компетенции самих штатов. «Гранты с условиями стали мощным инструментом реализации основных направлений политики в сферах субнациональной юрисдикции. В частности, через этот метод были запущены национальные программы здравоохранения и социального обеспечения».
 

Часто условием предоставления федеральной помощи на выполнение конкретной федеральной программы являются встречные расходы штата. Под встречными расходами имеются в виду выделение штатами денежных средств на финансирование федеральной программы, по которой федеральное правительство предоставляет определенный грант. В таких случаях финансирование обычно осуществляется по принципу: на каждый выделенный федеральный доллар, как правило, выделяется доллар из казны штата, хотя возможны и другие пропорции в зависимости от уровня благосостояния штата.  Таким образом, получается, что объем федеральной помощи, получаемой штатом по федеральной программе, напрямую зависит от объема тех средств, которые вкладывает сам штат
.

Данные о федеральных трансфертах в США за 25-летний период дают представление о том, на какие цели предназначаются федеральные гранты штатам и местным органам власти. В частности, они показывают снижение федеральной помощи на цели охраны окружающей среды и увеличение этой помощи на цели образования и здравоохранения (см. табл. № 6).

                                                                                                       Таблица № 6
                Федеральные трансферты в США в 1981 и 2005 гг.

                                       (в млн. долл. США)

	Цели трансфертов
	Охрана среды
	Образование
	Охрана здоровья

	        1981
	       4181
	       7694
	        18820

	       2005
	      3691
	     39724
	      200100   


Источник:  Gormley W. Money and Mandates: The Politics of Intergovernmental Conflict 

                 // Publius: The  Journal of Federalism,  2006, Vol. 36, No. 4, P. 527.

В отличие от США в Канаде к концу 1990х годов произошло сокращение общей суммы грантов. В результате почти вдвое сократился процент расходов провинций, покрываемых за счет федеральных грантов. Тем самым еще раз подтвердилось правило: что дается,  может быть и отобрано.

В Федеративной Республике Германии центральное правительство выделяет землям дополнительные, вспомогательные гранты в целях выравнивания их бюджетной обеспеченности. Кроме этого, федеральное правительство выделяет в виде грантов финансовую помощь для особенно важных инвестиций. «С помощью специальных федеральных грантов правительства земель предприняли городское планирование и восстановление исторических кварталов городов, построили и поддержали больницы, субсидировали угледобывающую и судостроительную промышленность и осуществили ряд других проектов, которые, как было решено, представляют национальный интерес».
 Однако эти специальные федеральные гранты имеют неприятную для земель сторону:  вторжение федерального центра в сферу их исключительной компетенции по принципу «кто платит, тот  и заказывает музыку».

Практика предоставления федеральной властью финансовой помощи субъектам федерации в виде грантов известна и в Швейцарии. В данном случае кантонам принадлежат широкие дискреционные полномочия. Кантоны могут отказаться от конкретной субсидии, если они не согласны и не хотят способствовать достижению целей федерации. Тем самым получают возможность приспосабливать программы федеральной политики к своим потребностям и предпочтениям.
 

В Российской Федерации финансовая помощь субъектам Федерации имеет некоторые отличия. Она приняла  другие названия и предоставляется, прежде всего,  в виде дотаций, субвенций и субсидий. Размеры этой помощи несравнимо малы в сопоставлении с суммами грантов, предоставляемыми федеральным правительством США штатам и местным органам власти. Финансовая поддержка, оказываемая российской федеральной властью субъектам Российской Федерации, направляется, в первую очередь, на экономическое развитие субъектов Федерации. В США же наибольшая часть федеральной помощи идет на цели здравоохранения. 

Однако есть и общие моменты в финансовых взаимоотношениях федерального центра с субъектами  федерации в России и США. Как правило, в Российской Федерации федеральная финансовая помощь субъектам Федерации имеет целевой характер. Такие трансферты дисциплинируют как федеральный центр, так и субъекты Федерации. Они ограничивают «свободное усмотрение» их получателей в расходовании средств, предназначенных для точно определенных целей.

Федеральные гранты предоставляются субъектам федерации не только в виде дополнительного источника средств для решения какой-то конкретной задачи, но и в целях поощрения. Так, Постановлением Правительства РФ от 14 августа 2008 г. № 608 утверждены «Правила выделения грантов субъектам Российской Федерации в целях содействия достижению и (или) поощрения достижения наилучших значений показателей деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации». Согласно этим Правилам, оценка значений показателей деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляется раздельно по уровню и динамике эффективности в сферах государственного управления и повышения инвестиционной привлекательности субъекта РФ, обеспечения здоровья, образования и жилищно-коммунального комплекса.

Кроме трансфертов (грантов), выделяемых субъектам федерации, федеральный центр может использовать и такой механизм оказания финансовой поддержки населению субъектов федерации, как прямое финансирование, в том числе при предоставлении тех или иных льгот. В практике некоторых федераций, в частности, в Канаде в связи с позицией провинции Квебек, возник вопрос о правомерности прямого федерального финансирования, если оно затрагивает или вмешивается в предметы ведения субъекта федерации. Ответ на этот вопрос был дан однозначный: и федеральный центр, и субъекты федерации имеют право прямого финансирования лиц и организаций независимо от характера разграничения предметов ведения. И такая позиция заслуживает всяческого одобрения, поскольку в данном случае стоит вопрос о социальной поддержке нуждающихся в этом людей и учреждений и поскольку прямой федеральной помощью ни в коей мере не нарушаются самостоятельность и права субъектов федерации. Например, в той же Канаде большая часть трансфертов выделяется индивидам в виде помощи безработным, пособий семьям, пенсий по старости  и общенационального страхования здоровья. 

О значимости и масштабах прямых расходов федеральной власти на территории субъектов Российской Федерации свидетельствует тот факт, что финансовая помощь российским регионам составляет лишь около 20 %  всех территориальных расходов федерального бюджета. Трансферты, которые субъекты Российской Федерации получают из федерального фонда поддержки российских регионов, составляют всего 1,5-2 % российского ВВП. На долю же прямых расходов федерального центра в субъектах федерации приходится около четырех пятых всех территориальных расходов федерального бюджета. Причем большая часть прямых федеральных расходов производится в регионах, являющихся стабильными донорами. 
Прямые федеральные расходы на территории субъекта Федерации включают в себя: (а) финансирование бюджетных организаций федерального подчинения, функционирующих на территории субъекта Федерации. Последний извлекает из деятельности указанных организаций прямую выгоду. Например, специалисты, которых готовит Казанский (Приволжский) федеральный университет, как и другие вузы Татарстана, затем работают в основном в учреждениях и организациях Республики Татарстан. Но все государственные высшие учебные заведения финансируются из федерального бюджета. Из этого же бюджета финансируется деятельность правоохранительных органов, в эффективной работе которых заинтересованы все жители республики;

(б) предусмотренные в федеральных законах расходы на оказание определенных социальных услуг (например, льготы некоторым категориям населения, нуждающимся в социальной помощи) в части, финансируемой из федерального бюджета;

(в) финансирование федеральных программ, реализуемых на территории субъекта (субъектов) Федерации. В качестве примера можно сослаться на утвержденную Постановлением Правительства Российской Федерации от 24 августа 2001 года № 625 Федеральную целевую программу социально-экономического развития Республики Татарстан до 2006 года. На реализацию Программы за счет федерального бюджета предусматривалось израсходовать 81 274,90 млн. рублей
. 
Помимо трансфертов и прямых федеральных расходов в рамках федеральной помощи нужно учитывать и финансовую помощь из центральных отделений внебюджетных фондов региональным отделениям. Ведь эти средства также тратятся в интересах социально-экономического развития субъектов Федерации. По некоторым источникам, «территориально привязанная часть федерального бюджета оценивается на уровне  60 %».

В то же время  при составлении баланса финансовой помощи необходимо учитывать все собранные на территории субъекта Федерации и зачисленные в федеральный бюджет доходы, включая налоги, акцизы и суммы, зачисленные в центральные отделения внебюджетных фондов. В связи с этим деление субъектов Российской Федерации на регионы-доноры и регионы-реципиенты  является вполне правомерным, но только при условии, что принимаются во внимание все финансовые потоки, идущие в обоих направлениях. Если разность между всеми суммами, собранными на территории субъекта Федерации и зачисленными в федеральный бюджет и центральные отделения внебюджетных фондов, и всеми суммами, поступившими в субъект Федерации из федерального центра, получается положительной, то данный субъект Федерации является регионом-донором. Если указанная разница отрицательная, то субъект Федерации является регионом-реципиентом. 

Следует при этом уточнить, что при составлении баланса финансовых потоков между федеральным центром и субъектами Федерации учитываются только доходы и расходы, имеющие территориальную привязку. Однако существуют еще так называемые экстерриториальные доходы (например, проценты по кредитам, предоставленным Российской Федерацией иностранным государствам, доходы от международной деятельности, таможенные пошлины)  и экстерриториальные расходы (например, часть расходов на оборону, на международную деятельность, обслуживание государственного долга). Такие экстерриториальные доходы и расходы формируются и осуществляются за пределами регионов и не могут быть отнесены к тому или иному конкретному субъекту федерации. Поэтому при составлении названного выше баланса финансовых потоков они, естественно, не учитываются.  Если экстерриториальные доходы составляют небольшую часть доходов федерального бюджета, то экстерриториальные расходы составляют не менее 30 % всех расходов.

Наряду с собственными доходами, трансфертами из федерального центра и прямым федеральным финансированием субъекты федерации используют и такой источник привлечения финансовых средств, как заимствования. Положительное значение этого источника заключается в том, что он ослабляет зависимость субъекта федерации от федеральной власти, ослабляет потребность в финансовом выравнивании, заставляет субъекты федераций соизмерять объем заимствуемых средств с реальными потребностями и возможностями своевременного возврата долгов. Хотя происходит это не всегда, что требует введения жестких экономических и правовых ограничений на объемы возможных заимствований.

Подходы разных федеративных государств к решению вопроса о праве субъектов федерации занимать деньги сильно отличаются, поскольку на эти подходы оказывает влияние большое число факторов: политико-правовой статус субъектов федерации, степень политического и административного контроля над ними со стороны федерального центра, общая традиция финансовой дисциплины в стране, наличие или отсутствие серьезных финансовых и макроэкономических дисбалансов, состояние финансового рынка страны, доверие к субъектам федерации со стороны потенциальных кредиторов и инвесторов и т. д. 

Международная практика федерализма свидетельствует о том, что все упомянутые подходы подразделяются на четыре вида, хотя в политике большинства государств сочетаются элементы разных подходов. Среди основных подходов к вопросу о заимствованиях, которые делаются субъектами федерации, выделяются: 

(а) исключительная или преимущественная опора на рыночную дисциплину (например, в Канаде). Так, канадские провинции могут делать займы без каких-либо конституционных ограничений. От них не требуется, как в США, добиваться ежегодно баланса текущего бюджета. Провинция Альберта позволяет себе делать краткосрочные заимствования для финансирования текущих операций в объеме собственных годовых доходов. Федеральное правительство и провинции подчиняются определенной рыночной дисциплине, поскольку их долги оцениваются одной или несколькими международными инвестиционными фирмами, и эти рейтинги являются решающими  в создании благоприятной среды для заимствования;

(б) сотрудничество властей различного уровня в установлении и осуществлении контроля за долгами (например: в Австралии и ФРГ); Так, немецкие земли в основном свободны в заимствованиях, но при условии, что остаются в пределах, установленных в их конституциях уровней инвестирования, и в пределах, установленных в Стабилизационном Пакте Европейского Союза, который определяет для правительственных заимствований лимит в 3 процента ВВП  в год.
 Однако в ФРГ, как показывает немецкая практика, указанные меры не всегда оказываются действенными и были случаи, когда земли набирали столько долгов, что не могли рассчитаться с ними собственными силами и обращались за помощью к федеральной власти.

(в) контроль, основанный на правовых нормах (например, в США и Швейцарии). Наличие такого контроля, разумеется, не означает, что свобода заимствований для субъектов федерации сведена к минимуму. Многое зависит от степени строгости контроля. Например, как свидетельствует американский опыт, власти штатов и местные органы в принципе свободны делать займы без вмешательства федерального центра, который в то же время не отвечает по их долгам. Обращенное к штатам требование иметь сбалансированный действующий бюджет вовсе не мешает им  делать достаточно крупные займы для финансирования капитальных проектов в сфере организации общественных работ, строительства дорог, водных и оросительных систем, образования и других подобных проектов; для субсидирования частных капиталовложений и решения краткосрочных проблем, связанных с денежным обращением. Заимствования штатов и местных органов власти регулируются конституционными и другими законодательными нормами;

(г) административный контроль (пример - Индия).

Каждый из перечисленных подходов имеет свои преимущества и недостатки, которые необходимо учитывать при выборе методов правового регулирования проблемы заимствований. Так, вряд ли абсолютно, во всех случаях приемлем принцип исключительной опоры на рыночную дисциплину, потому что могут отсутствовать одно или несколько условий, необходимых для его реализации. Например, в России, признанной мировым сообществом страной с рыночной экономикой, сложилась ситуация, когда многие субъекты федерации, воспользовавшись свободой внешних заимствований, набрали в долг столько иностранных кредитов, что их суммы превышали доходную часть бюджета этих субъектов, и они оказались неплатежеспособными.  В данном случае было нарушено элементарное условие рыночной экономики – способность обслуживать свой долг. 

В ФРГ, где и федерация, и земли фактически не сталкиваются ни с какими ограничениями в вопросе о долгах,
 вследствие многочисленных займов, полученных федеральной властью и землями, образовался огромный долг в сумме 1,5 триллиона евро. В связи с этим в стране обсуждается проблема замораживания долга за счет временного прекращении заимствований или введения «системы раннего предупреждения», чтобы избежать бюджетных сюрпризов.
 Однако позиции богатых и бедных земель расходятся. Первые гораздо сильнее заинтересованы в изменении правил заимствований, поскольку в случае неплатежеспособности бедных земель по своим долгам, богатые земли должны будут тратить свои финансовые ресурсы в связи с федеральной помощью слабым землям. В то же время бедные земли мало заинтересованы во введении лимитов на долги. Большинство из них нуждается в новых заимствованиях, чтобы расплатиться со старыми долгами. Политики в землях не хотят значительного сокращения государственных расходов в расчете на одного жителя из-за боязни проиграть на выборах. Более того, они знают, что в случае сверх задолженности им будет оказана федеральная помощь.

Иной и более простой способ решения избрала Российская Федерация, а именно: способ запрета.  С учетом сложившейся ситуации федеральный центр полностью запретил субъектам федерации внешние заимствования. Суть дела в том, что согласно ст. 103 Бюджетного Кодекса Российской Федерации в ее прежней редакции, «субъекты Российской Федерации, бюджеты которых не получают финансовую помощь на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, имеют право осуществлять государственные внешние заимствования в соответствии с законодательством Российской Федерации». Таким образом, закон четко проводил различие между теми субъектами федерации, которые получают из центра финансовую помощь на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, и теми субъектами федерации, которые такую помощь не получают, и они имели право делать внешние заимствования.

Но и здесь закон вводил необходимые ограничения: законом субъекта Российской Федерации о бюджете на очередной финансовый год обязательно устанавливался верхний предел долга, причем предельный объем государственного долга субъекта Российской Федерации не должен превышать объем доходов его бюджета без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней бюджетной системы РФ (ст. 107 Бюджетного Кодекса Российской Федерации). Следовательно, сам запрет или ограничения на заключение субъектами федерации международных соглашений должны были бы иметь дифференцированный характер. И, конечно, при этом необходимо было добиваться, чтобы законодательные ограничения безусловно соблюдались.

Но федеральная власть предпочла иной и, очевидно, не самый лучший путь – в Федеральном законе «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации» статья 103 о государственных внешних заимствованиях переформулирована таким образом, что субъекты федерации даже не упоминаются. 

Сказанное вовсе не означает, что принцип опоры на рыночную дисциплину нужно отбросить вообще. Нет. Он может быть полезным как дополнение к другим формам контроля за заимствованиями и, как правило, в условиях развитой рыночной экономики. В этом плане  важно обеспечить большую прозрачность и распространение информации о финансовом состоянии субъектов федерации, что должно получить правовое закрепление.

Система административного контроля выражается в полном запрете субъектам федерации делать, например, внешние заимствования, как в описанном выше российском случае; централизации всех заимствований на федеральном уровне или необходимости получать одобрение со стороны федеральной власти при каждом заимствовании, которое делает субъект федерации.  Такая система приходит в острое противоречие с объективно необходимой децентрализацией предметов ведения и полномочий, в том числе в распоряжении финансовыми ресурсами. Это в большей мере соответствует условиям рыночного хозяйствования. С точки зрения транспарентности и определенности подход к контролю за долгами, основанный на четких правовых нормах, более предпочтителен по сравнению с административным контролем, а также системой лимитов, определяемых в контексте ежегодного бюджетного процесса. В последнем случае результат выделения или не выделения соответствующих лимитов на заимствования может оказаться под влиянием краткосрочных политических соображений и сделок.

Среди правил, регулирующих заимствования и контроль за такими заимствованиями, практике известны определение абсолютной границы возможной задолженности субъектов федерации; разрешение новых заимствований до объема долга, который соотносится с возможностью его обслуживания; запрет или ограничение некоторых типов заимствования, которые влекут макроэкономический риск. К таким типам обычно относят заимствования у центрального банка, строго оговариваются также иностранные заимствования и не только с учетом возможностей обслуживания долга, но и из-за макроэкономических соображений, связанных с оборотом денежной массы и платежным балансом.

Причины, по которым обосновывается введение достаточно строгой дисциплины  внешних заимствований, усматривается в первую очередь в том, что если центральное правительство, особенно в условиях экономической системы переходного типа, использует финансовый долг в качестве инструмента стабилизации, то привлекаемые региональными органами власти займы и кредиты могут противоречить такому курсу. 

Во-вторых, привлекаемые субъектами федерации заемные средства могут вытеснить частный сектор кредитов и займов, который экономически может быть более эффективным. 

В-третьих, центральное правительство косвенно гарантирует возврат долгов, сделанных региональными правительствами, а это может оказаться открытым и дестабилизирующим доступом к общенациональной казне. В этой связи вызывает довольно резкое возражение практика внешних заимствований регионами под гарантии федерального правительства. Нельзя не согласиться с мнением о том, что если исходить из принципа конгруэнтности, то внешнее заимствование, осуществляемое субъектом федерации, «не должно подкрепляться системой федеральных гарантий, так как в противном случае у граждан-налогоплательщиков из одних субъектов федерации возникало бы впечатление, что им приходится расплачиваться за недостатки бюджетов некоторых других ее субъектов».
. 

В-четвертых, широкое заимствование правительствами членов федерации может затруднить центру достижение его макроэкономических целей, особенно при отсутствии надежной информации обо всех государственных долгах. 

Наконец, неконтролируемая легкость дефицитного финансирования со стороны нижестоящих органов власти может также помешать центральному правительству контролировать бюджетную несбалансированность. Все это, конечно, не говорит в пользу полного запрета  дефицитного финансирования со стороны правительств субъектов федерации, но свидетельствует о праве центрального правительства контролировать займы и кредиты, которые берут региональные органы власти с тем, чтобы избежать чрезмерных государственных заимствований.

Как практически осуществляется контроль за заимствованиями субъектов федерации, показывает пример Австралии. Здесь функционирует Совет по займам, орган, координирующий и контролирующий заимствования властями всех уровней. Штаты свободно могут делать займы, чтобы финансировать свои бюджеты, но общий объем сделанных государственным сектором заимствований, включая заимствования государственных предприятий и местных органов власти, лимитирован.

Совет по займам принял процедуры, направленные на введение транспарентного макроэкономического контроля всех операций государственного сектора. Согласно существующим правилам, федеральная власть и правительство каждого штата представляют в Совет по займам свои требования о финансировании на очередной финансовый год. Совет решает вопрос об их распределении  с учетом, главным образом, предполагаемого общего государственного баланса. Поступившие предложения рассматриваются Советом, который принимает во внимание финансовое положение заявителя и разумные инфраструктурные потребности, а также макроэкономические последствия совокупной картины, открывающейся в результате производимых Советом  распределений. Если требуется изменение в соответствии с макроэкономическими целями, характер изменения и связанные с ним распределения между властями различного уровня  обговариваются внутри Совета. Если возникает вопрос о финансовой стратегии любого из правительств, может потребоваться дополнительное обоснование его финансовой просьбы. В этом случае Совет просит соответствующее правительство изменить свою стратегию.

В течение всего процесса заимствования предъявляются строгие требования к информации, которая помогает проводить мониторинг по поводу финансирования и долга. Если заемщик осознает, что он превысил или, вероятно, превысит допустимый 3-х процентный уровень от доли, распределенной Советом, он обязан представить Совету объяснения. Это объяснение обнародуется. Хотя Совет по займам не уполномочен формально одобрять изменение, он имеет возможность добиваться, чтобы оно не повлияло на произведенные Советом распределения.

Возможности американских штатов делать заимствования резко ограничиваются содержащимися в конституциях штатов положениями, которые требуют наличия сбалансированного бюджета, а также самой реальной действительностью, которая свидетельствует о том, что чрезмерное заимствование нанесло бы ущерб кредитному рейтингу и увеличило бы стоимость долга.

В ФРГ действует конституционно-правовая норма, которая ограничивает заимствования федерального правительства суммой предполагаемых расходов на инвестиционные цели, указанной в бюджете. Такие же положения в соответствии с земельными конституциями или текущим законодательством применяются к землям.

Таким образом, практика многих федераций показывает, что процесс  получения субъектами федераций внешних кредитов – вполне нормальное и распространенное явление. Однако процесс этот должен находиться под контролем федеральной власти и властей самого субъекта федерации  и обеспечивать дифференцированный подход: право субъектов-реципиентов на внешние заимствования необходимо ограничить, одновременно не лишая такого права субъекты-доноры, которые в силу своего финансово-экономического потенциала способны в полной мере нести ответственность за свои долговые обязательства.

В заключение следует отметить, что федеральные трансферты, прямые федеральные расходы на территории субъекта федерации, а также внутренние и внешние заимствования региональных властей – это те средства финансовой поддержки субъектов федерации, которые используются для преодоления вертикального дисбаланса. 
Бюджетные права и обязанности субъектов федерации, источники и уровни их доходов, а также основные статьи и объемы их расходов непосредственно зависят как от экономических условий, так и от существующего в данном федеративном государстве бюджетного и налогового законодательства, которое в принципе должно исходить из  конституционных и других правовых обязанностей и ответственности, лежащих на федеральной власти и субъектах федерации. 

Однако для измерения эффективности межбюджетных отношений этой констатации недостаточно. Трудно согласиться с тем, что «одним из основных критериев, по которым, в конечном счете, можно судить об эффективности политики в сфере межбюджетных отношений, является  сближение уровня социально-экономического развития и уровня базовых услуг, которые предоставляет государство своим гражданам на всей территории страны».
 Дело в том, что сближение уровней социально-экономического развития и  уровня базовых услуг  может происходить и на основе чрезвычайно низких показателей. Эффективность политики в области межбюджетных отношений должна измеряться в соответствии с критерием обеспечения объективно возможного в данное время высокого и одинакового для всех регионов качества жизни.  

       8.3 Выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов федераций 

Одним из принципиальных аспектов межбюджетных отношений является общая для всех федераций проблема - выравнивание уровней бюджетной обеспеченности субъектов федераций. Ее значение определяется, с одной стороны, необходимостью обеспечить примерно равные условия жизни для всех граждан независимо от места их постоянного жительства или пребывания на территории данного государства, с другой – необходимостью снизить иждивенческие настроения отдельных субъектов федерации и  усилить их мотивацию к развитию собственной налоговой базы.

В системе федеративных межбюджетных отношений как в России, так и в зарубежных федерациях, практически всегда имеют место два противоречия. Поскольку самые главные налоги, как правило, поступают в федеральный бюджет, а растущие расходы ложатся на плечи региональных и местных властей, часто возникает так называемый вертикальный дисбаланс или, иными словами, региональный бюджетный дефицит. 

Некоторые авторы полагают, что вертикальная несбалансированность является следствием определенного представления и основанной на нем практике: с точки зрения эффективности желательно распределить основные налоговые полномочия в руки федеральной власти, а большинство затратных расходных обязательств, таких как финансирование здравоохранения, образования, социальных услуг лучше администрировать на уровне субъектов федерации.
 Но такой разрыв как раз и создает почву для напряжений и конфликтов в федеративных отношениях. 

Превышение расходов над доходами является главной причиной вертикальной бюджетной несбалансированности. Как отмечают отечественные специалисты, в Российской Федерации «одним из факторов, которые серьезно сдерживают рост эффективности межбюджетных отношений, являются сохраняющиеся диспропорции между объемом бюджетных расходных обязательств и доходными источниками, закрепленными за субъектами федерации».
 В ФРГ, как отмечается в литературе, «все больше и больше имеет место федеральное законодательство, которое земли должны осуществлять за свой счет».
 

Субъекты федерации оказываются не в состоянии покрывать свои предписываемые законом расходы за счет собственных доходов, которые в большинстве случаев значительно меньше половины доходов, собираемых в государственную казну. В таких случаях они испытывают потребность в финансовой помощи со стороны федеральной власти. Таким образом, вертикальный дисбаланс – это такое состояние финансовой обеспеченности субъекта федерации, при котором он не может покрыть собственные объективно необходимые или законодательно закрепленные за ним на данный момент расходы за счет собственных доходов, что, как правило, связано с недостаточной налоговой базой. 

Вертикальный дисбаланс может иметь большие неблагоприятные последствия для общества. С ним могут быть связаны дублирование и частичное совпадение функций властей различного уровня в предоставлении услуг, излишняя обусловленность предоставления федеральных трансфертов, помехи на пути налоговой реформы, замедление микроэкономических реформ, снижение подотчетности субнациональных правительств перед своим электоратом. Неслучайно, в ряде федеративных государств (Канаде, ФРГ, Швейцарии, Российской Федерации) ставится задача осуществить реформу межбюджетных отношений, в том числе для решения проблемы выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федераций.

Другое противоречие обусловлено двумя факторами. Один из них состоит в том, что  регионы имеют неодинаковый финансово-экономический потенциал, отсюда разные доходы и разная степень социального давления в пользу тех или иных расходов. Например, в течение уже ряда лет восточные земли ФРГ аккумулируют только одну треть налоговых доходов от средней величины налоговых доходов, которые имеют другие земли
. В Российской Федерации, как известно, подавляющее большинство субъектов Федерации являются субъектами-реципиентами. Региональное социально-экономическое неравенство затрудняет проведение единой национальной экономической и социальной политики Оно порождает у более развитых регионов желание самостоятельно управлять своим развитием.

Второй фактор – объективно разные затраты регионов на осуществление одних и тех мер, например, социальной политики или политики в области культуры. Так, резко различающиеся природно-климатические условия проживания людей в разных частях страны порождают разную стоимость предоставляемых населению услуг, а соответственно разный объем расходов. Или, как уже отмечалось, республики должны нести дополнительные расходы в связи введением второго государственного языка.

В результате в одних субъектах федерации объективно обоснованные расходы превышают собственные доходы, в то время как в других - имеет место обратное явление: доходы соответствуют или превышают расходы. Для покрытия бюджетного дефицита отстающие регионы остро нуждаются в финансовой помощи, в том числе и в первую очередь со стороны федерального центра. Остальные субъекты федерации покрывают свои расходы за счет собственных доходов. Такие регионы не испытывают бюджетный дефицит, их отчисления в федеральный бюджет превышают то, что они из него получают. Разная бюджетная обеспеченность субъектов федерации порождает так называемый горизонтальный дисбаланс, который, в конечном счете, находит выражение в разном уровне и качестве жизни населения разных регионов. 

В целях устранения вертикального и горизонтального дисбалансов федеративные государства используют разные способы выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации. Большинство программ выравнивания, действующих в федеративных государствах, финансируется только на федеральном уровне, за исключением Германии и Швейцарии. Однако это не означает, что в других федерациях более богатые субъекты федерации никак не участвуют в выравнивании бюджетной обеспеченности экономически слабых регионов, но это участие имеет не прямой характер (богатые регионы не выделяют специально финансовые ресурсы для помощи бедным регионам), а через федеральные фонды.

Для России, не имеющей достаточного опыта в разработке постоянно действующего механизма финансового выравнивания, определенный интерес представляют применяемые в зарубежных федерациях системы выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федераций. 

При этом следует сразу оговориться, что по существу для всех федераций проблема выравнивания является весьма болезненной и трудно решаемой проблемой, поскольку исторически сложилось так, что во всех федеративных государствах члены федерации не равны по своему экономическому потенциалу, доле ВРП на душу населения, средним душевым доходам, в обеспеченности инфраструктурой, социальными учреждениями и услугами и т. д. 

Но особенно велики региональные различия  в Российской Федерации. Здесь наблюдается самый большой разрыв между уровнями развития богатых и бедных регионов. Достаточно сказать, что разрыв между субъектами Российской Федерации по величине валового регионального продукта на душу населения достигает сейчас 30 раз, по инвестициям в основной капитал на душу населения – 180 раз, по уровню регистрируемой безработицы – 20 раз, по уровню среднедушевых доходов – 14 раз.
 Бюджетные расходы на душу населения варьируются в Российской Федерации по разным субъектам Федерации на здравоохранение более чем в 6 раз, на социальное обеспечение – в 15 раз, на образование – более чем в 5 раз.
 

В опубликованном в 2007 г. докладе «Российские регионы: цели, вызовы, достижения», подготовленном в рамках Программы развития, осуществляемой ООН, отмечается, что по уровню своего развития Москва и богатая нефтью Тюменская область находятся на уровне Чешской Республики. С-Петербург и Татарстан  приближаются к уровню развития Болгарии, в то время как отсталые регионы Ингушетия и Тува были ближе к Монголии и Гватемале.

В докладе 2008 г. Министерства регионального развития приведены, например, такие данные: промышленное производство в 10 верхних развитых регионах превосходило промышленное производство в 10 последних, наиболее отсталых регионах в 33,5 раза в 2006 г. и в 39,1 раза в 2007 г.  Как свидетельствуют эти данные, рецентрализация власти, которая проводилась в России в последние 8 лет, не продвинула вперед решение жгучей проблемы регионального неравенства.

Различаются и региональные налоговые системы. В Швейцарии семья с двумя детьми, которая зарабатывает в целом 150000 швейцарских франков, должна выплатить только 10005 франков кантональных и местных налогов в городе Цуге, но 24255 франков в Базеле. Эти города расположены в двух разных кантонах, и расстояние между ними составляет всего 125 км. Доля лиц с суммой налогооблагаемого дохода более 100000 швейцарских франков составила  9,41 процента в городе Цуге и 2,53 процента в кантоне Джура, при этом в Цуге – самое низкое налоговое бремя, а в Джуре – самое высокое.
 В Федеративной Республике Германии земли существенно различаются, особенно западные от восточных, по экономической мощи. 
Резкие региональные различия могут вызвать неблагоприятные политические, социальные и экономические последствия. Например, большие различия в уровне собираемых налогов может вызвать отток трудовых ресурсов и капитала из регионов с более высокими налогами в регионы, где налогообложение является более мягким. Различия в уровне бюджетной обеспеченности создают неодинаковые условия для предоставления населению социальных услуг, что может вызвать недовольство той части населения, которое проживает в регионах с низкой бюджетной обеспеченностью. Вследствие этого указанные региональные различия представляют потенциальную опасность для стабильности федеративного государства. И поэтому выравнивание финансовой обеспеченности субъектов федерации составляет одну из самых актуальных задач в сфере межбюджетных отношений.

Бюджетная необеспеченность регионов имеет тяжелые для них последствия. Приведем один пример из российской практики. В Дальневосточном федеральном округе уровень реальных денежных доходов населения составляет лишь 40 % от среднего по стране. При этом стоимость минимального набора продуктов питания здесь в 1,3 раза выше, чем в целом по России. Одним из неизбежных последствий такого положения явилось то, что за последние десять лет россиян в округе стало почти на миллион человек меньше. Разумеется, эта цифра образовалась не только за счет естественной убыли населения.
 

В частности, в случае оттока населения и капиталов заметно сокращается и налоговая база, что не позволяет субъекту федерации только своими силами обеспечить населению средние по стране стандарты благосостояния. На помощь может придти федеральная власть, которая должна быть заинтересована в обеспечении всем гражданам государства независимо от их расселения, по крайней мере, минимальный доступ к образованию, здравоохранению и другим социальным благам. А для этого ей нужно располагать специальным фондом финансовых ресурсов. И это тоже является аргументом в пользу централизации немалой части доходов. 

Из всего сказанного вытекает, во-первых, необходимость обеспечения конституционно-правового равенства субъектов федерации, которое является одним из коренных общепризнанных принципов федерализма и выражением принципа симметрии в построении федерации; во-вторых, конституционно-правовая симметрия не исключает и не может исключить фактическую асимметрию субъектов федерации, их финансово-экономическое и социальное неравенство; в-третьих, эта фактическая асимметрия должна учитываться в законодательной и договорной практике, не задевающей конституционно-правового равенства статусов субъектов федерации.

Почти ни одна федерация не оставляет вопрос о выравнивании бюджетной обеспеченности субъектов без соответствующего регулирования. Принцип выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации закреплен на конституционном уровне в ФРГ и Швейцарии. Хотя выравнивание практиковалось в Канаде с 1957 г., как формальное требование оно было включено в Конституционный Акт 1982 г., часть III которого называется «Выравнивание возможностей и региональные неравенства». В то же время Конституции США и Австралии не содержат такого требования. В Конституцию Российской Федерации принцип бюджетного выравнивания субъектов федерации также не включен, хотя в действительности само выравнивание за счет федеральной помощи осуществляется. Однако, конечно, предпочтительнее позиция тех федераций, в которых принцип бюджетного выравнивания субъектов закреплен в конституциях. 

 В разных федерациях применяются свои, нередко специфические методы выравнивания. Нередко механизм выравнивания в значительной части зависит от целей, на достижение которых направлено выравнивание. В ФРГ такой целью является создание примерно одинаковых условий жизни для немецких граждан независимо от места их постоянного жительства или пребывания на всей территории Германии. В Российской Федерации целью выравнивания является достижение минимальной бюджетной обеспеченности. Отсюда применение разных механизмов выравнивания. Рассмотрим их на примере зарубежных наиболее развитых  федераций,  а также Российской Федерации. 

Пионером в разработке с 1933 г. политики выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации иногда называется Австралия. При этом она характеризуется как модель, которая интегрировала вертикальное и горизонтальное выравнивание и оказала влияние на большинство федераций, возникших в свое время в рамках Британского Содружества Наций.
 Становление института выравнивания в Австралии прошло несколько стадий. Первоначально (1910-1933 гг.) федеральная помощь оказывалась некоторым нуждающимся штатам при отсутствии механизма, который регулировал бы предоставление такой помощи.

В 1933 г., когда была создана Комиссия Австралийского  Содружества по грантам, указанный процесс приобрел более систематический характер. В течение 1933-1973 гг. эта комиссия разрабатывала методологию фискального выравнивания и давала рекомендации федеральному правительству. В 1973 г. роль Комиссии радикально изменилась. Если раньше она рекомендовала предоставлять отдельные, дополнительные эквализационные гранты штатам-заявителям, то теперь Комиссия стала определять для всех штатов данные для расчетов на душу населения, чтобы решать вопросы о распределении всей совокупности грантов для штатов, включая гранты, связанные с  устранением существенной вертикальной несбалансированности доходов и расходов в пределах австралийской федерации.

Когда в 1989 г. общие доходные гранты (revenue grants) были заменены налогом на товары и услуги как совокупностью предназначенных для распределения безусловных финансовых трансфертов, Комиссия стала ответственной за рекомендацию данных для распределения этих грантов. Общий контроль осуществлял составленный из министров Совет Содружество - Штаты.

Нынешнее определение программы выравнивания заключается в том, что каждый штат должен обладать способностью обеспечить средний для штатов стандарт общественных услуг. Ключевую роль в выделении трансфертов, предназначенных для выравнивания финансовой обеспеченности штатов, играет Комиссия Содружества по грантам, которая призвана рационализировать и контролировать распределение грантов штатам. Первоначально она оценивает и определяет относительные потребности штатов в соответствии с принципом, что каждый штат нужно наделить способностью  предоставить такой же стандарт  услуг, как и другие штаты, если он прилагает такие же усилия для сбора доходов из своих собственных источников и ведет свои дела на том же уровне эффективности.

Применяемая Комиссией процедура очень сложна. Оценка относительных финансовых возможностей штатов касается как   возможностей получения доходов, так и потребностей в расходах. Оценка осуществляется с использованием репрезентативного (стандартного) бюджета, в котором определяются доходные и расходные статьи, по которым измеряются потребности в выравнивании финансовой обеспеченности. Затем вычисляются национальные финансовые стандарты для доходных и расходных статей в репрезентативном бюджете. После этого объективные показатели используются для измерения относительных возможностей для сбора доходов и потребностей в расходах для каждого штата. Кульминацией оценочного процесса является рекомендация индекса относительных потребностей, который после учета численности населения в каждом регионе, составляет основу для распределения общецелевых грантов. Индекс относительных потребностей пересматривается каждые пять лет. Рекомендации Комиссии по грантам обычно, хотя и не автоматически, принимаются федеральным центром и штатами.

Однако следует отметить, что от политики финансового выравнивания выигрывает, прежде всего, северная территория, поскольку между самими австралийскими штатами нет  большого неравенства с точки зрения роста населения и благосостояния, а значит и налоговых поступлений и относительной стоимости  общественных услуг. В среднем федеральная помощь на выравнивание достигает 8 процентов валового внутреннего продукта штата
. Тем не менее, более богатые штаты-доноры, особенно Новый Южный Уэльс и Виктория ставили под вопрос степень выравнивания.

Специфика выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов в Бельгийской федерации определяется двумя главными особенностями этой федерации, а именно: наличием двух сильно отличающихся один от другого видов субъектов – регионов и коммун, которые имеют разные источники и объемы финансирования, а также биполярной природой федерации, состоящей из двух этнолингвистических частей: франкоязычной и говорящей на голландском языке, при этом федеральный центр по существу не участвует в игре в качестве третьего партнера. Биполярный характер федерации определяет то, что в ее основе лежит компромисс. Это означает, что институциональные решения в целом и финансовые решения, в частности, не являются результатом четкого выбора определенной модели, а представляют собой достигнутый путем переговоров компромисс.

В сфере налогового обложения только регионы пользуются некоторой (ограниченной) автономией, коммуны не обладают ею вообще. Объясняется это тем, что коммуны определяются на персональной, а не территориальной основе, как регионы
. Соответственно для коммун источником финансирования являются перечисления из федерального бюджета. Две трети средств они получают из поступлений по налогу на добавочную стоимость и почти одну четверть – из поступлений по личному подоходному налогу. А всего поступления от этих двух налогов составляют почти 95 процентов расходов коммун. И в то время как финансовые ресурсы, передаваемые регионам, устанавливаются для того, чтобы увеличиваться в соответствии с темпами экономического роста и потребительскими ценами, ресурсы для коммун привязываются к индексу цен. Нынешняя финансовая система Бельгийской федерации, как отмечается в научных источниках, скроена меньше по соображениям экономической рациональности, чем в соответствии со специфическими характеристиками Бельгийской федерации: биполярной, центробежной и асимметричной.

Эти характеристики Бельгийской федерации оказывают значительное влияние на  политику распределения финансовых ресурсов и финансового выравнивания в бельгийской федерации. Указанное влияние заключается, во-первых, в том, что эта политика есть предмет деятельности  только федеральной власти. Во-вторых,  доходы от налога на добавленную стоимость и личного подоходного налога не распределяются на основе принципа происхождения (т. е. территории, на которой они собраны). Например, в соответствии с фискальной реформой 2001 г.  доля Фландрии сопоставима с ее демографическими достижениями (расчеты делаются на душу населения), но не с ее вкладом в соответствующий налоговый ресурс (т. е. не в соответствии с принципом  территориального происхождения налога). Поскольку в настоящее время экономически наиболее сильной частью федерации является Фландрия, то на ее территории собирается большая часть налогов. В результате, как указывают, бельгийские специалисты, оказывается, что «федеральные» деньги поступают в большей части  из Фландрии, а перераспределение в итоге означает, что деньги из Фландрии идут в два других региона
. И это составляет основу постоянного латентного конфликта интересов. В-третьих, источники и объемы финансирования коммун и регионов не совпадают.

После фискальной реформы 2001 г. фонды, передаваемые коммунам, включают три ключевых компонента: федеральные трансферты (трансферт части доходов от налога на добавленную стоимость и трансферт поступлений от личного подоходного налога); компенсация за прежний налог (радиотелефонный сбор) и федеральное финансирование, касающееся иностранных студентов.

Таким образом, в бельгийской федерации механизмы фискального выравнивания, которые отчетливо связаны с финансированием коммун и регионов, относительно невелики. Выравнивание финансовой обеспеченности субъектов федерации лежит на ответственности федеральной власти, особо проводится только в отношении регионов  на основе специального трансферта на выравнивание. Самый существенный механизм фискального выравнивания осуществляется в форме выплат на социальное обеспечение и охрану здоровья (последнее не относится к превентивному здравоохранению). Политика в данной области полностью контролируется федеральным правительством.
 

Своя специфика имеется и в политике бюджетного выравнивания субъектов федерации, которая проводится в Канаде. Поскольку здесь принцип выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации закреплен в Конституции государства, это накладывает серьезную ответственность на федеральную власть. Канадская специфика определяется большим разрывом в бюджетной обеспеченности разных провинций и свойственной канадской федерации децентрализацией. Особенностью выравнивания финансовых ресурсов  канадских провинций состоит в том, что оно касается только различий в способности провинций аккумулировать доходы.

Федеральные трансферты, направляемые провинциям, довольно ненавязчивы. Трансферты выражаются в двух главных формах: выравнивающие трансферты, предоставляемые без всяких условий, и так называемые блоковые гранты, расчет которых идет на душу населения и которые предназначаются провинциям для оказания ими населению важных услуг в области охраны здоровья; образования, отвечающего минимальным общенациональным стандартам, и социальной помощи.

В Канаде  горизонтальное выравнивание происходит исключительно за счет федеральных средств. В отличие, скажем, от немецких земель богатые провинции в этом процессе напрямую не участвуют, и они не уравниваются с экономически менее развитыми провинциями с учетом среднего общенационального стандарта, иначе говоря, уровень их бюджетной обеспеченности в абсолютных цифрах не понижается. Они участвуют в процессе горизонтального выравнивания косвенно, через федеральные фонды, поскольку их вклад в эти фонды в пропорциональном отношении, несомненно, более весом. Выравниваются до общенационального уровня (стандарта) только относительно бедные провинции, хотя понятие бедности в данном случае имеет относительный характер.

 Одно время семь из десяти провинций являлись реципиентами, затем их  стало восемь. В 2005-2006 гг. реципиентами эквализационных платежей были 8 из 10 канадских провинций. Только провинции Онтарио и Альберта не получали таких платежей из федеральной казны. Платежи в расчете на душу населения разнились от 82 долларов в Саскачеване до 1,996 долл. на острове принца Эдуарда. По мнению некоторых авторов, «выравнивание является фундаментальным инструментом, посредством которого Канадская федерация примиряет равенство и автономию».

Поскольку фонды для такого выравнивания создаются всецело за счет федерального бюджета, а выплаты из него идут территориям, но не индивидуальным налогоплательщикам, то это означает, что последние в более бедных провинциях  вкладывают в процесс выравнивания в соответствии со своими доходами точно так же, как индивидуальные налогоплательщики  в более богатых провинциях.

Своеобразен и используемый в Канаде метод «горизонтального выравнивания» провинций. Суть его состоит в определении репрезентативной налоговой системы в соответствии с общенациональным стандартом налоговых сборов, сформированном на основе 37 (ранее 33) различных источников доходов. С 1982 г. этот стандарт выводился как средняя величина по данным из пяти провинций: Британской Колумбии, Саскачеван, Манитобы, Онтарио и Квебека с соответствующим исключением самой богатой провинции и четырех самых бедных. 

Действительная фискальная способность каждой провинции измеряется на основе усредненных данных по пяти названным провинциям с пересчетом на душу населения, чтобы  определить положенный объем финансовой помощи, оказываемой за счет федерального бюджета. Эти усредненные данные называются общенациональным стандартом и становятся своего рода критерием фискальной обеспеченности канадских провинций. 

Формула, используемая для исчисления платежей в связи с процессом выравнивания, является предметом переговоров между федеральной властью и провинциями каждые пять лет.

В 2001-2002 финансовом году общенациональный стандарт для целей выравнивания финансовой обеспеченности провинций составил 5869 долл. на человека, общая сумма, израсходованная на выравнивание бюджетной обеспеченности провинций составила в 2005-2006 гг. 10,9 млрд. канадских долларов.. Провинции, которые были обеспечены ниже общенационального стандарта, получили так называемые эквализационные выплаты (денежные трансферты без каких-либо условий) с тем, чтобы довести их доходы на душу населения до стандарта. Чем ниже достигнутый в провинции уровень доходов, тем больше выплат по программе выравнивания. Богатые провинции, где уровень финансовой обеспеченности выше общенационального стандарта, таких выплат не получают. 

В отличие от схем выравнивания, применяемых в других странах (например, в Австралии),  канадская система направлена только на определение различий в финансовых возможностях провинций. Она не ставит целью измерение различий в стоимости обеспечиваемых провинцией услуг или в потребности в специфических расходах на конкретную программу.
 Тем не менее, как отмечают канадские специалисты, система «горизонтального выравнивания» оказывается полезной для провинций, поскольку ведет к сближению канадских провинций с точки зрения объема ВВП и его доли на душу населения. По словам Р. Уоттса, часто выдвигаемые утверждения, что программы выравнивания не способствуют экономическому росту реципиентов, не подтверждается канадской практикой.

Определенная совокупность трансфертов предназначается для содействия провинциям в финансировании здравоохранения, благосостояния и той ступени образования, которая следует за средним образования. В основном равные в расчете на душу населения трансферты номинально делятся на два компонента – Канадский Трансферт на Здравоохранение для поддержки расходов на охрану здоровья и Канадский Социальный Трансферт для поддержки благосостояния и следующей после среднего образования ступени образования. Эти  трансферты, как и программа выравнивания бюджетной обеспеченности провинций,  финансируются за  счет общих федеральных доходов. 

Однако, несмотря на разработанные в Канаде четкие механизмы горизонтального выравнивания бюджетной обеспеченности провинций (асимметрия создается лишь особым положением провинции Квебек, в которой действует своя система личного и корпоративного подоходного налога) и выделения через трансферты дополнительных финансовых ресурсов на специальные цели, в сфере бюджетно-налоговых взаимоотношений федеральной власти и провинций существует немало проблем, связанных с недостатком средств в федеральном бюджете, что вынуждает федеральное правительство сокращать объемы грантов. Это вызывает и недовольство провинций и порождает целый ряд проблем, связанных с выравниванием, которые обсуждаются и в правительственных, и научных кругах.
  
Специфическое отношение к политике выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации сложилось в США, Это отношение в целом является отрицательным, и в этой стране нет федеральной программы бюджетного выравнивания штатов, но при финансировании, например, сферы образования в штатах, используется принцип выравнивания. Как отмечается в одном зарубежном источнике, «по сравнению с другими индустриальными странами Соединенные Штаты, предоставляя штатам общецелевые гранты, не ставят целью достижение горизонтального выравнивания. Различные категорические гранты, выделяемые штатам, хотя и содержат в своих формулах факторы выравнивания, используются федеральным правительством, прежде всего, для обеспечения минимальных стандартов».
.

В США считается, что в условиях рыночной экономики никакой помощи в выравнивании условий жизни в штатах федеральная власть, а тем более богатые штаты, оказывать не должны. Если условия жизни в конкретном штате не удовлетворяют людей, они могут «голосовать ногами», т. е. переехать в другой, по их мнению, более благополучный штат. Это вызывает соревнование между штатами, каждый из которых стремится предотвратить бегство из штата людей и капиталов. Отсутствие официальной программы выравнивания, как считают специалисты, не увеличило неравенство между штатами.

Это соревнование проистекает из стремления штатов расширить налоговую базу за счет привлечения из других регионов, например, предпринимателей, людей с относительно высокими доходами, фирм с потенциальным инвестиционным капиталом и т. п. Поэтому штаты, зная о налоговой системе своих соседей, не хотят, чтобы устанавливаемые ими налоговые ставки сильно отличались от ставок, действующих в других штатах. И если они по тем или иным причинам устанавливают более высокие ставки по одним налогам, то стремятся понизить их по другим налогам, чтобы не терять привлекательности для новых потенциальных налогоплательщиков. Например, в штате Мичиган установлен более высокий налог на прибыль, чем в некоторых соседних штатах, зато взимаемый в данном штате 4-х процентный налог с розничных продаж был ниже по сравнению со штатами, расположенными вокруг Великих Озер.
.

Вместе с тем, подчеркивая отсутствие в США законодательно и практически закрепленного механизма «горизонтального выравнивания» финансовой обеспеченности штатов, нельзя отрицать, что федеральное правительство по существу осуществляет эту функцию косвенно, через систему предоставления условных грантов.

 В ФРГ особенность политики выравнивания бюджетной обеспеченности земель состоит в сочетании вертикального и горизонтального выравнивания. Необходимость самого выравнивания не подвергается сомнению ни политиками, ни учеными. Она вытекает  из существенных региональных различий, которые приводят к делению земель на богатые и относительно бедные. Доля доходов из источников, формирующих бюджеты земель и местных органов власти и находящихся по закону в их полном распоряжении, в общей сумме поступлений в эти бюджеты довольно высока (82 процента), но распределение этих доходов между землями  крайне неравномерно. В результате земли с недостаточными финансовыми ресурсами не способны выполнять в полной мере возложенные на них обязанности и, прежде всего, обеспечение примерно равных условий жизни для всех граждан ФРГ независимо от места их проживания. 

Преодолению финансового неравенства должна способствовать разработанная и применяемая в ФРГ система вертикального и горизонтального выравнивания. Эта система вызывает значительное напряжение усилий как со стороны всей Федерации, так и со стороны относительно преуспевающих земель. Проблема финансового выравнивания особенно обострилась в связи с присоединением восточных земель в результате поглощения ГДР. Так, интеграция восточногерманских земель в систему межправительственных бюджетно-налоговых отношений в 1995 г. потребовала увеличения земельной доли НДС с 37 процентов до 44, что, естественно, вызвало недовольство  богатых западных земель. 

Кроме того, ввиду финансово-экономической слабости восточногерманских земель по сравнению с другими землями в составе ФРГ страна вынуждена принимать специальные меры по повышению их бюджетной обеспеченности. Согласно Пакту  Солидарности II, соглашение о котором было подписано в 2001 г. федеральным правительством и землями, восточные земли будут получать вплоть до 2019 г. федеральные гранты общей суммой в 159 млрд. евро с ежегодным понижением шкалы получаемых грантов с тем, чтобы эти земли могли справиться с вызовами  германского объединения.
 

Разумеется, главный путь финансового выравнивания относительно бедных земель – это их собственные усилия по расширению своей налоговой базы, которая привела бы к увеличению налоговых поступлений в бюджет земли и повысила бы степень ее относительной независимости. Однако это довольно длительный процесс, связанный с обеспечением за счет различных средств высоких темпов экономического роста. Самостоятельным, но временным и не всегда надежным источником выравнивания являются внешние заимствования. При этом земли должны находить нужные средства исключительно на рынках капитала

Специальным источником  выравнивания являются платежи из федерального бюджета. Три главных налога, которые дают наибольшие поступления финансовых средств, по-разному используются в целях выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации. Два налога – подоходный налог на физических лиц и подоходный налог на корпорации -  не решают проблему выравнивания. Они закреплены в Основном законе ФРГ, где определены и пропорции их распределения между  федерацией и землями. Поскольку эти два налога делятся по принципу происхождения (т. е. с учетом их сбора по месту жительства физического лица и месту регистрации корпорации) бедные в финансовом отношении земли не получают никаких преимуществ.

Другое дело – налог на добавленную стоимость. Этот налог не закреплен в Конституции и регулируется федеральным законом. Он может периодически меняться, для чего требуется большинство в обеих палатах парламента. Часть поступлений от НДС перечисляется местным органам власти (в качестве компенсации за отмененный недавно местный налог на собственность корпораций) и часть откладывается для улучшения пенсионного плана федерального правительства. Остающиеся средства делятся между федерацией и землями в соотношении, которое устанавливается федеральным законом. В настоящее время действует правило, согласно которому около 46 процентов налога на добавленную стоимость передается землям, причем эта доля налога распределяется частично в соответствии с численностью населения земли, а частично в соответствии с показателем величины доходной базы земли.

Отчисления от НДС, поступающие в распоряжение земель, составляют 43 процента их доходов. Этот налог напрямую связан с финансовым выравниваем земель. 75 % земельной части НДС  распределяются  между землями в расчете на душу населения (но не на основе принципа происхождения налогов). А это означает, что выигрывают те земли, где  уровень доходов на душу населения  ниже среднего по стране.

Распределение остающихся 25 % осуществляется с учетом целей горизонтального выравнивания. Для этого исчисляется налоговая база (или, другими словами, налоговая мощь  земли), принимая во внимание средний по региону  доход работающего населения и его корпоративные и региональные налоговые поступления. В результате распределения в пользу земель доходов от НДС средняя налоговая мощь самых бедных регионов повышается до 92 процентов от среднего уровня по стране. По существу это первая ступень процесса горизонтального выравнивания бюджетной обеспеченности земель.

Следующий этап - это горизонтальное выравнивание в узком смысле этого слова. В нем участвуют более богатые, преуспевающие земли. При этом исчисляется фискальная мощь региона с учетом поступлений от подоходного налога на физических лиц, подоходного налога на корпорации, налога на добавленную стоимость, а также некоторых социально-экономических или демографических критериев, например, плотность городского населения или наличие морских портов. Средства на эти цели изымаются из доходов богатых земель; они обязаны перечислять на цели горизонтального выравнивания трансферты, определяемые по следующей схеме. Если их доходы превышают 100 % среднего по стране дохода, они выплачивают следующие суммы:

15 процентов от суммы превышения среднего по стране уровня, если это превышение составляет от 100 до 101 процента;

66 процентов, если превышение составляет от 101 до 110 процентов;

80 процентов, если превышение составляет более 110 процентов

В результате горизонтального выравнивания средняя фискальная мощь региона увеличивается до 95 процентов от среднего по стране уровня. На заключительном этапе выравнивания  выступает федеральное правительство, которое обеспечивает повышение уровня финансовой обеспеченности относительно бедных земель до 99,5 процента.

Действующий в ФРГ механизм горизонтального выравнивания финансовых ресурсов земель показывает, что немецкие земли по-разному участвуют в этом процессе. В настоящее время пять земель – Баден-Вюрттемберг, Бавария, Гессен, Гамбург и Северный Рейн-Вестфалия – вносят вклад в систему финансового выравнивания. Другие 11 земель являются субъектами-реципиентами. Они, в особенности земли бывшей Восточной Германии, получают большие трансферты вплоть до 1000 евро на человека
. В процентном отношении это означает, что, например, Берлин за счет горизонтального выравнивания получает 13 процентов от своего ежегодного дохода.
 Общая сумма, затрачиваемая на горизонтальное финансовое выравнивание земель довольно велика. Так, в 2004 г. она составила 6,7 млрд. евро.

Слабые в финансово-экономическом отношении земли до относительно недавнего времени использовали еще один способ выравнивания. Если земли набирали слишком много долгов, за них должно быть дано поручительство, как это было, например, с Бременом и землей Саар. Однако в настоящее время ситуация изменилась. Так, Берлин  набрал долгов на сумму примерно 60 млрд. евро и ссылался в суде на то, что ему не удастся справиться с долгом без содействия со стороны федерального правительства и других земель. В своем Постановлении от 19 октября 2006 г. Германский Конституционный Суд заявил, что Берлин не заслуживает поручительства.

Таким образом, в Федеративной Республике Германии тщательно разработана и применяется система вертикального и горизонтального выравнивания финансовой обеспеченности земель – субъектов германской федерации. Однако и эта система является несовершенной и вследствие этого вызывает немало критических замечаний. Назовем четыре главных нарекания. Во-первых, специалисты считают, что существующая система выравнивания порождает иждивенчество так называемых слабых земель, их паразитическое существование за счет сильных в экономическом и финансовом  отношении земель. И эти бедные земли не торопятся стать самодостаточными. Как пишет один из зарубежных специалистов, «большинство экономистов утверждает и большинство политиков согласно, что существующая финансовая система весьма не эффективна и частично контрпродуктивна. Система финансового выравнивания  предлагает землям небольшой стимул управлять эффективно, так как они в любом случае могут полагаться на выравнивающие платежи. По этой причине расточительство государственных фондов, по-видимому, предопределено. Но что еще хуже, ни у бедных, ни у богатых регионов нет стимула содействовать экономическому развитию, если большинство дополнительных налогов немедленно передается куда-то в другое место».

Во-вторых, при существующем порядке у земель-реципиентов отсутствуют стимулы к расширению собственной налоговой базы и на этой основе стать относительно самостоятельными в финансовом отношении регионами. За все послевоенное время только две земли – Бавария и Северный Рейн-Вестфалия - превратились из земель-реципиентов в земли-доноры. Но для этого нужно было добиться такого уровня экономического развития, который имеют эти земли.

В-третьих, при той нагрузке, которая ложится на богатые земли в  процессе горизонтального выравнивания, теряются стимулы для дальнейшего экономического роста. Ведь большая часть их доходов, полученных выше среднего по стране уровня, изымается на цели финансового выравнивания бедных земель. 

Наконец, как показывает практика, в результате выравнивания ухудшается положение земель-доноров. Так, если земля Рейнланд-Пфальц получила в период с 1987 по 1999 г. в рамках финансового выравнивания 5,5 млрд. марок, то Бавария за это время внесла в общий «котел» выравнивания 12 млрд. марок».
 Бавария, занимавшая по подоходному налогу в расчете на одного человека среди всех земель четвертое место с суммой 4680 марок, после «выравнивания» опустилась на последнее, шестнадцатое, место  с суммой 4120 марок. После этого не следует удивляться тем напряженным отношениям, которые возникают между субъектами федерации в процессе и по результатам выравнивания.

В силу указанных причин в ФРГ не прекращаются поиски наиболее оптимального распределения финансовых ресурсов. Эту цель преследует и намеченная фискальная реформа как второй вслед за урегулированием разграничения предметов ведения и полномочий этап реформирования германского федерализма. В марте 2007 г. в ФРГ создана специальная комиссия по модернизации фискальных отношений между федерацией и землями, мандат которой, в частности, включает: разработку предложений, направленных на совершенствование финансовых отношений между федерацией и землями; усиление ответственности региональных и местных властей и обеспечение их необходимыми финансовыми ресурсами для выполнения ими своих обязанностей; облегчение требований для добровольного слияния земель. 
  Однако в Федеративной Республике Германии, по-видимому, никто не сомневается в том, что окончательно решить все вопросы намеченной реформы будет нелегко. По словам спикера германского парламента, это «безусловно, один из самых трудных вопросов, которые федеральному правительству и землям приходилось когда-либо решать после германского объединения»
. Один из факторов, мешающих проведению финансовой реформы заключается в том, что для изменения системы выравнивания нужно согласия Бундесрата, верхней палаты германского парламента, в которой большинство принадлежит тем землям, которые выигрывают от существующей системы. 

Другой не самый благоприятный фактор состоит в том, что проведение фискальной реформы потребует внесения новых и весьма серьезных изменений в Основной закон государства и, возможно, пересмотра принципа обеспечения равных условий жизни гражданам ФРГ независимо от места их проживания. Но этот принцип, как и принцип финансового выравнивания земель, пользуется высокой поддержкой у населения,
 и вряд ли страна откажется от него.

В рамках швейцарского федерализма совместными усилиями федерального правительства и кантонов были разработаны предложения, названные «Перепланированием выравнивающих выплат и функций между Федеральным правительством и кантонами»

В швейцарской программе реформирования бюджетного федерализма обращает на себя внимание, прежде всего, тот факт, что выравнивание бюджетной обеспеченности кантонов тесно увязывается с распределением предметов ведения и полномочий между двумя уровнями власти  - федеральным и кантональным. Во-вторых, разработчики программы провели различие между выравниванием ресурсов и выравниванием бремени платежей, лежащем на конкретном кантоне. В-третьих, в соответствии с новой программой используется новый индекс ресурсов, при помощи которого измеряется финансовая нагрузка кантона. Используя этот индекс, разработчики сознательно избегают прежний показатель – уровень текущих налогов. В новой схеме предполагается выравнивать также особое бремя кантонов, порожденное в результате их географического положения (горные кантоны), структуры населения или выполнения ими функций в качестве региональных центров (для городов-кантонов). Наконец, введено так называемое «испытательное выравнивание», которым, как предполагается, воспользуются слабые кантоны в переходный период. 

До введения в 2008 г. нового порядка программа выравнивания финансовых ресурсов финансировалась федеральным правительством в размере порядка 1,8 млрд. швейцарских франков (около 1,44 млрд. долл. США) и восемью обеспеченными ресурсами кантонами в размере порядка 1,3 млрд. швейцарских франков (около 1,12 млрд. долл. США). Эти денежные средства распределялись между 18 кантонами с недостаточными ресурсами в соответствии с показателем уровня ресурсов, вычисленного на основании совокупной налоговой базы (подоходной  имущественной).

Швейцарская модель бюджетного выравнивания кантонов демонстрирует некоторые особенности, связанные со спецификой федеративного устройства этого государства. Его главная специфика заключается в  значительной децентрализации власти и соответственно в довольно широкой автономии кантонов, в том числе в фискальной сфере, о чем свидетельствует довольно высокая доля кантонов (63 процента) в общенациональных доходах государства.

Казалось бы, эту автономию можно было бы использовать для повышения налогов, идущих в бюджет кантона, тем более, что швейцарская федеральная конституция не содержит жестких бюджетных ограничений; кантонам запрещается только заимствовать деньги у центрального банка.. С одной стороны, повышение налогов  грозило бы одним кантонам бегством людей и капиталов в другие кантоны, где налоговые ставки значительно меньше. С другой стороны, стремление в конкурентной борьбе снизить налоги с целью привлечения на свою территорию квалифицированную рабочую силу и инвестиции может привести к бюджетному дефициту. 

Однако столь тревожные последствия не наступают из-за системы мер, применяемых в фискальной сфере кантонов. Против таких последствий в Швейцарии действует специальный механизм компенсации трансфертов иммигрантам из других кантонов. Трансферты индивидам, которые недавно переехали в другой кантон некоторое время оплачиваются регионом, из которого они выехали, и по нормам этого региона. Например, социальная помощь по благосостоянию оплачивается прежним кантоном в течение двух лет. После этого расходы делятся пополам между прежним кантоном и новым кантоном, где проживают иммигранты, на следующие восемь лет. Следовательно, кантоны с высоким уровнем социальной помощи имеют стимул сдерживать людей от перемещений. Примерно такой же механизм существует и в области образования: кантоны, в которых есть университеты, получают от 9500 до 46000 в год на одного студента от кантона, где студенты окончили  школу.
 Кроме того, конституции некоторых кантонов требуют иметь сбалансированный бюджет, признавая дефицит только временно в случае рецессии, что не позволяет в пылу конкурентной борьбы бесконечно снижать налоги.

Кроме того, благоприятный налоговый режим в другом кантоне – не единственный фактор, который люди или фирмы принимают во внимание при выборе места жительства. Здоровое состояние кантонального бюджета (и часто соответствующее качество предлагаемых услуг) могут играть одинаково важную роль. Наконец, в большинстве кантонов граждане могут потребовать проведения референдума по фискальным вопросам. Референдум является мощным инструментом ограничения инициатив федерального, кантонального и местного правительств в фискальной сфере. Он может удержать кантональные власти от получения дефицитного бюджета в результате слишком большого сокращения своих налоговых ставок.

Другая характерная черта швейцарского федерализма состоит в том, что это так называемый конкурентный тип федерализма, предоставляющий субъектам федерации широкое поле для конкуренции, что имеет ряд позитивных последствий. При конкуренции во взаимоотношениях субъектов федерации создаются более благоприятные условия для свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств. В силу этого кантональные органы власти должны лучше понимать предпочтения граждан и предприятий, если они хотят предупредить их переезд в другие регионы, которые предлагают лучший пакет налогов и публичных услуг.

Автономия субъектов федерации и конкуренция между ними могут иметь и неблагоприятные последствия в виде возрастания различий в финансовой обеспеченности регионов за счет усиления  конкурентоспособных субъектов федерации и отставания более слабых в экономическом и финансовом отношениях субъектов. Очень многое зависит от умелой политики региональной власти. Однако, как отмечается в  литературе, «в целом швейцарский опыт, по-видимому, дает некоторые доказательства в пользу заявленных позитивных результатов фискального или конкурентного федерализма. В то же время негативные результаты можно смягчить или даже предотвратить. В любом случае можно утверждать, что, по крайней мере, потенциально интенсивная межрегиональная (налоговая) конкуренция не обязательно ведет к крушению  системы благосостояния или к неспособности государства предоставить базовые публичные услуги».
 

Широкая автономия кантонов, облегчающая их конкуренцию в налоговой сфере, вытекающие отсюда значительные региональные различия в бюджетной обеспеченности субъектов швейцарской федерации в определенной степени уравновешиваются хорошо развитой политикой выравнивания фискального бремени, лежащего на кантонах. Эта политика имеет в Швейцарии свои особенности.

Прежде всего, цель выравнивания вовсе не состоит в том, чтобы уравнять  достижения кантонов в фискальной сфере или обеспечить одинаковый уровень их расходов. Проводимая в Швейцарии политика выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации направлена на то, чтобы обеспечить минимальное качество предоставляемых публичных услуг по всей федерации. Чтобы устранить большие расхождения в обеспеченности регионов налоговыми доходами, использовались гранты трех типов

Гранты первого типа принимают форму условных грантов, предоставляемых федеральной властью кантонам. Эти гранты содержат два трансфертных компонента: минимальный, который является одинаковым для каждого кантона, и переменчивый, который выше для кантонов с относительно меньшей финансовой мощью, которая выступает в виде способности собирать налоги. Эта способность вычисляется на основе четырех критериев: (1) национальный доход на душу населения в каждом из 26 кантонов (как оценка потенциального сбора кантональных налогов); (2) налоговое бремя на душу населения; (3) налоговые доходы кантонов и коммун в расчете на душу населения; (4) оценка требуемых (необходимых) кантональных расходов. Этот последний критерий во многом зависит от плотности населения кантонов и от относительной доли сельскохозяйственных земель в горах и на низменности.

Второй способ выравнивания имеет место тогда, когда распределяется региональная часть разделенных налоговых доходов. В данном случае принимаются во внимание различия в финансовой
 обеспеченности кантонов. 57 процентов региональной доли прямых федеральных налогов распределяются на основе территориального происхождения налогов. Формула распределения остающихся 43 процентов принимает во внимание  расхождения в финансовой обеспеченности кантонов.

Наконец, кантоны при финансовой обеспеченности выше среднего платят выше среднего на федеральные пенсии по возрасту и федеральные пенсии для нетрудоспособных. Кантонам, вклад которых в прямые федеральные налоги составляет меньше 80 процентов от среднего общенационального уровня, разрешается сократить свою долю выплат в некоторые федеральные схемы уплаты пособий семьям.

Из трех описанных способов выравнивания финансовой обеспеченности кантонов самая большая нагрузка падает на второй способ. Третий способ выравнивания можно было бы назвать вкладом кантонов в осуществление федеральных программ социального обеспечения. Что также обращает на себя внимание в названных схемах выравнивания, так это отсутствие формы горизонтального выравнивания в собственном смысле этого термина. Оно встречается лишь косвенно, когда  кантоны, вклад которых в федеральные схемы был меньше, выигрывают больше с точки зрения получения выше средних выплат по социальному обеспечению.

.Следовательно, специфика швейцарского подхода к проблеме финансового выравнивания кантонов состоит в наличии хорошо разработанного механизма вертикального выравнивания; активном участии федеральной власти в решении данной проблемы. Политика выравнивания бюджетной обеспеченности швейцарских кантонов имеет как явный, непосредственный характер, так и более косвенный, Она учитывает как налоговую базу кантона, так и его расходные полномочия.

С введением с 1 января 2008 г. нового порядка вертикальная схема выравнивания, когда только федеральная власть была озабочена этим процессом, заменена  горизонтальной схемой выравнивания с участием в нем как кантонов, так и федерального центра. Для определения того, насколько законно притязание кантона на выравнивание его финансовой обеспеченности, введен новый «индекс налогового потенциала». Для смягчения для некоторых кантонов финансовых последствий новой схемы выравнивания на переходный период формируется «фонд единства». Цель выравнивания заключается в том, чтобы  гарантировать каждому кантону как минимум  85 процентов от среднего дохода кантонов.

В Российской Федерации нет системы горизонтального выравнивания в узком, собственном  смысле слова. Здесь субъекты Федерации, выступающие в качестве доноров, не лишаются своих доходов непосредственно в пользу слабых в финансовом отношении субъектов. Дотации последним идут через федеральный центр. Помощь субъектам Федерации предоставляется через пять фондов: Фонд финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, Фонд компенсаций, Фонд софинансирования социальных расходов, Фонд регионального развития, Фонд реформирования региональных финансов.

Как и в других федерациях, потребность в выравнивании финансовой обеспеченности субъектов Российской Федерации обусловлена двумя главными, взаимосвязанными факторами: существенными региональными различиями в обеспеченности финансовыми ресурсами и вытекающей отсюда неспособностью некоторых субъектов Федерации решить принципиально важную государственную задачу – обеспечить человеку примерно одинаковый уровень жизни в соответствии с общенациональными социальными стандартами  независимо от места его проживания. В настоящее время уровень бюджетной обеспеченности 10 наиболее богатых регионов в три раза превышает этот уровень у 10 самых бедных, что на местах сказывается в неравенстве в качестве бюджетных услуг.
 Однако и относительно преуспевающие субъекты Федерации нередко испытывают дефицит финансовых средств. Есть общая причина такого дефицита – это недостаточный экономический потенциал, а соответственно относительно ограниченная налоговая база. 

Другая причина связана с довольно высокой централизацией финансовых ресурсов в руках федерального центра. Действительное распределение налоговых доходов между федеральным центром и субъектами Федерации показывает явный крен в пользу федерального центра. В результате сильно обедняются ресурсы субъектов Федерации. 

В Российской Федерации целью выравнивания уровня бюджетной обеспеченности субъектов Федерации не ставится предоставление населению всех регионов одинакового уровня публичных услуг и достижение одинакового качества жизни людей независимо от места их проживания или пребывания. Учитывая уровень экономического развития страны и ее финансы постановка такой задачи была бы нереальной.

Согласно Методике распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, утвержденной Постановлением Правительства РФ от 22 ноября 2004 г. № 670, с изменениями, внесенными Постановлением Правительства РФ от 12 августа 2008 г. № 593, общий объем дотаций определяется из необходимости достижения минимального уровня расчетной обеспеченности субъекта Федерации. 

Указанный минимальный уровень определяется как среднее арифметическое суммы показателей уровня расчетной бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации до распределения дотаций. При этом при расчете из общего числа субъектов  исключаются 10 субъектов, имеющих самый высокий уровень бюджетной обеспеченности и 10 субъектов, имеющих самый низкий уровень бюджетной обеспеченности.

Таким образом, сопоставительный анализ опыта зарубежных федеративных государств и Российской Федерации показывает наличие как общих проблем, так и особенностей в политике выравнивания финансовой обеспеченности субъектов федераций. Прежде всего, общей проблемой является деление субъектов федерации на относительно богатые и относительно бедные регионы, что неизбежно ставит общую для всех федераций задачу выравнивания уровней  финансового обеспеченности регионов. Во-вторых, все федерации ставят эту задачу в качестве одной из приоритетных в сфере межбюджетных отношений и предпринимают для ее решения  разнообразные механизмы.

Однако в самом подходе к данной проблеме имеют место существенные различия. По-видимому, проблема финансового выравнивания тем острее, чем сильнее централизовано расходование финансовых ресурсов. Если в ФРГ доля земель в общенациональных доходах составляет 50 %, а доля кантонов в общенациональных доходах Швейцарии – 63 процента, то это означает, что в этих федерациях имеет место значительная децентрализация в распределении доходов. Тем самым острота проблемы выравнивания финансовой обеспеченности субъектов федерации снижается.

Напротив, чем более высока централизация доходов в федеральном бюджете, тем острее будет стоять проблема дефицита финансовых средств у субъектов федерации и тем сложнее окажется проблема их выравнивания в финансовом отношении. В России доля субъектов Федерации в собираемых налогах составляет 41 %, а в некоторых субъектах Федерации – 37 %. Это больше, чем в некоторых федерациях, но значительно меньше, чем в Швейцарии, Канаде и Германии. В Бельгии доля субъектов федерации в общенациональных доходах меньше, чем в России – всего 33 %. Однако существующая там система выравнивания и не требует большей децентрализации финансовых ресурсов: ведь 95 % средств коммуны получают непосредственно из федерального бюджета, а в отношении регионов действует специальная система выравнивания.

Второе, что вытекает из опыта разных федераций, это необходимость соответствия между предметами ведения и полномочиями, с одной стороны, и наличием необходимых для их осуществления финансовых ресурсов. В данном случае степень централизации налоговых поступлений отступает на второй план, если соблюдается следующее условие: при большей децентрализации финансовых ресурсов на субъекты федерации возлагаются большие расходные полномочия, при большей централизации ресурсов, субъекты федерации должны быть в большей мере освобождены от бремени расходов.

Основная целевая направленность  политики финансового выравнивания  должна заключаться в том, чтобы стимулировать регионы расширять в первую очередь свою налоговую базу. Именно эту цель должны преследовать разные механизмы выравнивания, которые используются федеративными государствами.

Опыт изученных федераций позволяет утверждать, что не существует одной, абсолютно совершенной системы выравнивания обеспеченности доходами субъектов федерации. Каждая система выравнивания, используемая в зарубежных федерациях, имеет свою специфику, часто связанную с особенностями федеративного устройства или историческими традициями. И разработка системы, которая бы действительно уравнивала доходы разных субъектов федерации и позволяла бы им создавать для своего населения примерно одинаковые с другими регионами условия жизни, представляется весьма сложной задачей.  С учетом того, что применяемые в федерациях системы выравнивания существенно различаются,  подчас заимствование положительного опыта в целом бывает не доступным. По этой причине ответ на вопрос, что же есть положительного в зарубежном опыте, который можно было бы заимствовать в своей стране, касается не столько конкретных механизмов выравнивания, сколько принципов, на которых оно основывается. 

                                                   Вопросы для самоконтроля:
1. Когда предпочтительнее бывает централизация или децентрализация в бюджетно-налоговых отношений в федеративном государстве?
2. Каковы способы разделения налоговых доходов между федеральным центром и   

субъектами федерации?
3. Каковы источники доходов субъектов федерации в федеративном государстве?
4. Что означает принцип бюджетной обеспеченности субъектов федерации?

5. Что такое вертикальное выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов федерации? Каковы способы его достижения?

6. Что такое горизонтальное выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов федерации? Каковы способы его достижения в разных федерациях?

7. Что лежит в основе деления субъектов федерации на доноров и реципиентов?

8. Как добиться соответствия между расходными обязательствами субъектов федерации и достаточным объемом их финансирования? 
           Глава  9. Участие субъектов федерации в международных  отношениях

Вопросы международных и внешнеэкономических связей субъектов федераций относятся к числу статусных. То или иное решение их определяет степень самостоятельности субъектов федераций во внешней среде, пределы сферы их деятельности, объем полномочий, которыми они обладают, возможности их реального влияния на внутреннюю и внешнюю политику федеративного государства.

Еще несколько десятилетий назад сама постановка вопроса об участии субъектов федеративных государств в международных отношениях была крайне редким явлением. «До недавнего времени, - пишет Дж.Клайн из Джорджтаунского университета, - область внешней политики оставалась относительно свободной от вызовов традиционному разделению правительственных полномочий. В частности, общенациональные институты осуществляли почти исключительный контроль над разработкой и осуществлением внешней политики США, областью, в которой, как считало большинство наблюдателей, активность субнациональных правительств была весьма неуместной, если не фактически конституционно запрещенной.”
 

И лишь, начиная примерно с 70-х годов, ситуация довольно резко меняется и становится бесспорным фактом значительное увеличение масштабов участия субъектов федераций в разнообразных международных связях. По мнению того же Дж.Клайна, “тщательное изучение расширяющейся роли штатов США в американской внешней политике говорит о том, что созрело время сделать переоценку федеральных институтов и отношений в этой сфере. Прямое и согласованное усилие определить природу законного участия в вопросах внешней политики на субнациональном уровне помогло бы использовать силу федеративной системы, умножая совместные усилия и одновременно канализируя потенциальные конфликты через консультативные механизмы”.
 

Оценки и отношение к участию субъектов федераций в международных связях не является однозначными. Сторонники такого участия подчеркивают его объективно необходимый и даже неизбежный характер, указывая в первую очередь на процессы глобализации, расширение круга участников международной жизни и усиление их взаимодействия. При этом ничуть не приуменьшается роль национальных государств в международной политике. «Внешняя деятельность (федеральных) регионов не бросила вызов доминированию государств в международных делах, но она покончила с монополией центральной власти государств на внешнюю политику»
. 

Те, кто негативно относятся к международной активности субъектов федераций, опасаются главным образом разноголосицы во внешней политике федеративного государства, подрыва единства проводимого им курса и возможности использования противоречий в позициях федерации, с одной стороны, и ее субъектов, с другой, внешними конкурентами. Уяснение действительного существа проблемы требует, прежде всего, выявления причин расширяющихся международных и внешнеэкономических связей субъектов федераций.

        9.1 Причины международной активности субъектов федераций

Общепризнанным в зарубежной и отечественной науке является факт возрастания международной активности субъектов федераций. Причины этого явления имеют объективный характер и лежат в плоскости, как мировых, так и внутригосударственных процессов. В числе первых ведущее место занимает глобализация и усиление взаимодействия государств и других участников международной жизни. Как считает упоминавшийся Джон Клайн, - «глобальная взаимозависимость является главным стимулом участия нецентральных правительств в иностранных делах. Поток людей, информации и торговли между народами резко увеличился в последние несколько десятилетий. Технологические революции в сферах коммуникаций, транспорта и информационных систем пробили огромные  дыры в стенах невежества и изоляции, которыми были отмечены суверенные национальные государства. Этот переход оказал влияние на политические институты на всех уровнях управления, включая нецентральные правительства, которые раньше были защищены от внешних влияний эффективными национальными границами».

 Подавляющее большинство специалистов считает, что глобализация глубоко затронула все стороны жизни человеческого общества и оказала сильное влияние на процессы, протекающие внутри государств. Сторонники этой точки зрения полагают, что глобализация вызывает эрозию автономии власти национальных государств и уменьшение роли национальных государств. По мнению, одного из видных специалистов в области проблем глобализации К. Омае, «национальное государство стало  неестественным, даже дисфункциональным образованием для организации человеческой активности и управления экономическим усердием в мире без границ. Оно не  представляет никакой  истинной общности  экономических интересов; оно не определяет никаких  содержательных потоков экономической активности».
 В другой работе, в книге «Мир без границ», он написал: «На политической карте границы между странами являются такими же четкими, как всегда. Но на карте, составляющей ей конкуренцию, карте, показывающей реальные потоки финансовой и промышленной активности, те границы в основном исчезли».

Уменьшение роли национального государства вызвано действием ряда причин. Во-первых, в условиях глобализации происходит такое кардинальное изменение в системе международных отношений, как расширение круга участников международной жизни. Если в недавнем прошлом главными и по существу единственными субъектами международных отношений были национальные государства, то в нынешних условиях  на международную арену вышло много других участников, в том числе многонациональные корпорации, региональные и местные органы власти, разного рода общественные объединения. Это расширяет поле международных, в том числе международных  негосударственных отношений.

Во-вторых, общенациональная государственная власть уже не в силах закрыть внутригосударственные процессы от влияния внешних факторов. Под влиянием в первую очередь информационной революции государственные границы становятся все более прозрачными. «Хотя суверенитет государств, возможно, не исчезает, национальные границы  становятся открытыми, предоставляя дополнительное пространство для деятельности  транснационального или глобального гражданского общества».
 

В-третьих, существенно изменилась тематика международной жизни. Если раньше главным предметом взаимоотношений государств были вопросы военной безопасности, то теперь, кроме них, международная повестка дня включает проблемы борьбы с терроризмом, охраны окружающей среды, снабжения энергоресурсами, эффективности и конкурентоспособности национальной экономики, повышения качества жизни. Расширение круга вопросов, которые становятся предметом международных отношений, объективно ведет к увеличению числа участников, заинтересованных в том или ином решении указанных вопросов. Одним национальным государства не под силу заниматься все более расширяющимися аспектами международного сотрудничества.

В одной только сфере экономики  федеральная власть при всем желании неспособна учесть массу специфических, региональных интересов, удовлетворение которых нередко требует выхода за пределы государственных границ. Это тем более верно применительно к огромным по размерам странам с региональной экономической специализацией, большими социально-территориальными и этническими особенностями. При наличии открытой рыночной экономики практически невозможно рационально решать все возникающие в конкретном регионе многочисленные вопросы, связанные с экспортно-импортной деятельностью, привлечением иностранных инвестиций, созданием свободных экономических зон и т.п. из единого федерального центра. По мнению Эрла Фрая, одного из американских специалистов в данной области, именно “растущая зависимость Соединенных Штатов от глобальной экономики заставила правительства штатов искать за рубежом новые рынки сбыта и благоприятные возможности для инвестиций”
.

Расширение тематики международной жизни привело к увеличению числа участников международной жизни. Среди таких участников можно выделить многонациональные корпорации, заинтересованные в инвестировании капитала в разных регионах мира; международные неправительственные правозащитные организации, проявляющие интерес к состоянию прав и свобод человека в разных государствах и их регионах; субъекты федерации (регионы), испытывающие на себе влияние глобализационных процессов и стремящиеся, с одной стороны, нейтрализовать его негативные последствия, с другой – использовать новые условия для решения стоящих перед ними задач. И здесь нельзя не согласиться с тем, что «сам по себе факт, что внутренние политические и неполитические акторы вместе с интересами, которые они представляют, подвергаются воздействию событий, происходящих вне местной и национальной среды, увеличивают степень, с которой они вынуждены влиять на события международного характера».
 

В-четвертых, сильно стесняют свободу действий национальных государств  и все более утверждающиеся правила нового международного политического и экономического порядка, которые устанавливаются такими надгосударственными организациями, как Всемирная организация торговли,  Европейский Союз, НАТО, НАФТА и другие. Чем более широкий круг международных организаций, членом которых является национальное государство, и чем больше число международных договоров, в которые оно вступает, тем сильнее ограничивается  свобода действий государства, вынужденного считаться с огромным количеством принятых на себя международных обязательств. В этой связи возникает проблема ограничения суверенитета национальных государств. Представляется ошибочным утверждение, будто «региональная интеграция не наносит ущерба суверенитету составляющих стран»
. Интеграция в рамках региональных международных организаций, несомненно, ограничивает суверенитет входящих в них государств за счет передачи последними части своих функций и полномочий на наднациональный уровень. Степень ограничения суверенитета зависит от уровня интеграции государств в наднациональные организации: чем выше уровень интеграции, тем в большей мере ограничивается суверенитет государств. Кроме того, сама глобализация способствует размыванию государственного суверенитета. Как отмечалось в отечественной литературе, «глобализация в целом способствует изменению и сокращению номенклатуры и объема суверенных полномочий государств, и при этом процесс является двусторонним: с одной стороны, усиливаются факторы, объективно уменьшающие суверенитет стран, а с другой -  большинство государств добровольно и сознательно идет на его ограничение»

В-пятых, как сама международная практика, так и отражающие ее источники свидетельствуют, что одним из наиболее сильных факторов, оказавшим влияние на ход и перспективы международных отношений, является прекращение “холодной войны” и переход к развитию взаимовыгодного международного сотрудничества. В условиях “холодной войны” на его пути воздвигались непреодолимые барьеры, а в самих государствах неизменно усиливалась централизующая роль национального государства  в решении внешнеполитических и внешнеэкономических вопросов. Конец этой войны вызвал изменение национально-государственных приоритетов: место конфронтации и милитаризации занимают отношения конкуренции и сотрудничества, на центральные правительства усилилось региональное давление в пользу участия субнациональных властей в международных и внешнеэкономических связях.

Наконец, в литературе указывается на такую причину возрастания международной активности субъектов федераций, как их стремление установить более тесные связи с родственными в лингвистическом и культурном отношении странами и регионами. «Возможность установления тесных внешних связей с другими регионами и странами со сходными лингвистической и культурной предысторией,  - пишут бельгийские политологи, - может стать инструментом уменьшения региональных/этнических опасений». В качестве примера авторы называют привилегированные связи Квебека с Францией, Фламандцев с Нидерландами, Абхазии и Южной Осетии с Россией.

Глобализация, усиление взаимозависимости государств, увеличение числа участников и расширение тематики международных отношений, естественно, видоизменили роль национальных государств по сравнению с тем, какой она была в 19 или первой половине 20 века, Однако  даже при ослаблении своего влияния на ход мировых событий национальные государства не уступили кому-то роль главных игроков на международной сцене. «Даже когда национальные правительства решают разделить некоторую часть своего суверенитета с их внутренними регионами, - пишет известный американский политолог Ла Паламбара, - объем их собственной власти может в действительности расти, а не уменьшаться»
.

Тем не менее, не учитывать возросшую роль других субъектов международных отношений, в том числе субъектов федераций, было бы ошибкой. В федеративных государствах по-разному были восприняты перспективы участия субъектов федерации в международных и внешнеэкономических связях. В одних федерациях были созданы благоприятные правовые условия для расширения такого участия, в других – степень централизации в регулировании внешней активности субъектов федерации оставалась высокой. 

В любом случае данная проблема вызвала противоречивую реакцию и обусловила противоречивое отношение к ней со стороны федерального центра и субъектов федерации. С одной стороны, федеральный центр объективно заинтересован в расширении участия субъектов федерации в международной жизни. Обеспечиваемый за счет этого рост региональной экономики способствует экономическому развитию страны в целом, ответственность за которое лежит на властях всех уровней. Благодаря международным гуманитарным связям субъектов федерации взаимодействие государств дополняется региональным сотрудничеством в области науки, образования, художественной культуры, информации, туризма и т. п., обеспечивая сближение народов и государств, Не случайно Американская консультативная комиссия по межправительственным отношениям высказала мнение, что правительства штатов и местные органы власти, выполняя свои международные роли, «вносят уникальный вклад в жизнеспособность американской экономики, управление глобальной средой, улучшение отношений между народами и развитие демократических институтов в других государствах».
.

С другой стороны, международная деятельность субъектов федерации может вызвать у центрального правительства опасение, что контакты субъектов федерации с иностранными партнерами  будут наносить ущерб суверенитету и целостности национального государства и его политике. Не исключена вероятность нарушения конституционных основ внешней политики, поскольку эта сфера обычно относится к предметам ведения федерального центра. Чрезмерная  внешняя активность субъектов федерации может затруднить проведение федеративным государством единой внешней политики, стимулировать стремление других государств использовать противоречия в отношениях субъектов федерации и федерального центра.

В результате федеральный центр стремится координировать внешнюю деятельность субъектов федерации, ставя на пути ее определенные ограничения. Напротив, субъекты федерации стремятся расширить свои полномочия во внешних связях, прежде всего, во внешнеэкономической сфере. Наиболее бесконфликтные отношения федерального центра и составных частей федеративного государства имеют место в тех случаях, когда международная активность субъектов федерации ограничивается внешнеэкономической сферой и исключительно гуманитарными вопросами, хотя не все внешнеэкономические вопросы могут стать предметом международных связей субъектов федераций. Например, Конституция США возлагает именно на федеральное правительство исключительную ответственность за международные налоговые отношения. Ни один штат не может вступать в договор с  иностранной державой по этим вопросам. В то же время договоры, заключаемые федеральной властью США, обычно не распространяются на субнациональные налоги
. 

 Стремление субъектов федераций активно участвовать во внешнеэкономических отношениях обусловлено объективными причинами. Во-первых, многие субъекты федераций обладают большим экономическим потенциалом, без реализации которого во внешнеэкономической сфере существенно пострадало бы национальное хозяйство в целом. Например, в 2003 г. среди 10 ведущих в экономическом отношении стран мира, ранжированных по объему производства товаров и услуг, оказались бы 3 американских штата: Калифорния, Нью-Йорк и Техас, 22 штата вошли бы в число первых 25 развитых государств мира, среди первых 50 государств оказалось бы  38 штатов, и все 50 штатов вошли бы в число 72 экономически наиболее развитых государств мира
. Калифорния с населением 30 млн. человек вступила в 90-е годы с ежегодным валовым продуктом в 717 млрд. долл. и занимала по этому показателю 8-е место среди государств мира. После США в целом она является вторым ведущим партнером Японии. Недалеко от первой десятки экономически развитых государств находится штат Нью-Йорк, а Техас производит в 2 раза больше, чем вся Мексика.

Возрастает интеграция в глобальную и североамериканскую экономику национального хозяйства Канады. Среди стран восьмерки (G-8) канадская экономика является самой зависимой от экспорта. Более 80 процентов экспорта Канады приходится на Соединенные Штаты Америки.
  Имея такую солидную экономическую базу, американские штаты и канадские провинции, так же как и субъекты других индустриально развитых федераций, играют заметную самостоятельную роль во внешнеэкономических связях. 

В этой связи интересно отметить, что одним из результатов зарубежного исследования, охватившего 148 стран и период с 1980 по 2002 гг., был вывод, что «федералистские системы  позитивно влияют на международную торговлю».

Во-вторых, эффективная внешнеэкономическая политика федераций невозможна без активного участия их субъектов и потому, что последние обладают достаточно широким кругом полномочий, использование которых может содействовать или препятствовать развитию международного сотрудничества. “В период 70-х годов,- пишет  Дж.Клайн,- международная торговля глубоко проникла в экономику США, охватывая при этом многие традиционные области экономической и регулирующей власти штатов”.
  Многие американские штаты используют свое законодательство для проведения протекционистской политики, выражаемой лозунгом “Покупайте американское” (имея в виду произведенные в США товары и услуги). Законодательным путем они запрещают иностранные инвестиции в определенных сферах деловой активности, а также ограничивают покупку иностранцами земли. В то же время штаты устанавливают свои правила, которые создают благоприятный режим для иностранных инвестиций путем предоставления различного рода льгот, включая налоговые.

Иногда федеральные органы государственной власти вынуждены в своих международных связях ограничиваться решением только таких вопросов, которые относятся к предметам ведения федеральной власти. Вопросы же, входящие в круг предметов исключительного ведения субъектов федерации, могут стать предметом международных переговоров только с участием представителей соответствующих субъектов федерации. Так, осуществление некоторых международных программ, к которым присоединилось австралийское правительство, требовало активного вклада со стороны штатов. Например, одной из целей международной программы “Человек и биосфера” было создание глобальной сети защищенных резервов биосферы. Австралия могла стать активным участником этой работы только при условии подключения к программе ее штатов, поскольку именно в их компетенции находится распоряжение природными ресурсами.
 Как пишет С. Харрис, “при принятии на себя международных обязательств перед австралийским правительством, так же как и перед центральными правительствами других федеративных государств, стоит вопрос о степени его зависимости от штатов в выполнении этих обязательств”.

В Канаде федеральная власть может брать на себя любые международные обязательства, если они выполнимы в рамках федеральной юрисдикции. Однако по конституции федеральная власть не имеет права вторгаться в сферу юрисдикции провинций только на основании факта заключения международного договора. В этом случае для заключения международного договора целесообразно подключение к переговорам провинций, как это имело место при заключении с США соглашения о свободной торговле.

В-третьих, есть еще одно важное обстоятельство, объясняющее активизацию внешнеэкономической деятельности субъектов федераций, - это их ответственность за материальное благополучие своего населения. Как пишет упоминавшийся Эрл Фрай, «лидеры региональных и местных правительств в федеративных государствах остро осознают, что во все более взаимозависимом мире международная торговля, инвестиции и туристические связи являются решающими для поддержания и повышения экономического благосостояния своих избирателей. Торговля товарами и услугами, портфельные и прямые инвестиции и туризм ежегодно привлекают в международные экономические обмены триллионы долларов. С такой огромной суммой на кону многие из этих субнациональных образований выходят за пределы национальных границ, чтобы обеспечить благоприятные экономические возможности».
  Одним из рычагов для достижения этой цели является развитие внешнеэкономических связей с иностранными партнерами – внешняя торговля, привлечение иностранных инвестиций, стимулирование международного туризма. Кстати, это и инструменты создания рабочих мест. В условиях глобализации примерно 18 миллионов рабочих мест в США связаны именно с экспортом, привлечением прямых иностранных инвестиций и иностранных туристов. Опыт сильных в экономическом отношении федераций свидетельствует о том, что чем сильнее  субъект федерации вовлечен во внешнеэкономические связи, тем больше возможностей он приобретает для экономического роста. С другой стороны, сама степень вовлеченности субъекта федерации в международные экономические связи находится в прямой зависимости от мощи его экономического потенциала.

В-четвертых, в некоторых случаях значительная активность субъектов федерации в сфере внешних связей бывает обусловлена неспособностью федеральной власти защитить в полной мере интересы субъектов федерации в связи с неблагоприятными последствиями, которые несет для них глобализация и интеграция в мировую экономику. По мнению П. Солдатоса, международная активность субъектов федераций часто имеет прагматическое объяснение: “разочарование по поводу внешней политики федерального правительства с процедурной или содержательной точки зрения и/или осознание неспособности центрального правительства добиться эффективности только своими силами в содействии субнациональным интересам ведет к непосредственному вовлечению в международные отношения на субнациональном уровне”.
 

В-пятых, возрастание интереса регионов к международной политике связано с возникновением международных экономических и политических союзов типа Европейского Союза или НАФТы, которые узурпируют решение части вопросов, традиционно относившихся к предметам ведения субъектов федерации. В США и ФРГ «субнациональные правительства в обеих странах признали, что организации, подобные НАФТе или ЕС, возникли как новые федеральные игроки на международной арене. Они призвали к реформе межправительственных отношений для того, чтобы гарантировать свое участие в международных делах
.

В связи с передачей национальными государствами некоторых функций и полномочий наднациональным организациям оказалось, что эта передача затронула и предметы ведения и полномочия, которые традиционно находились в сфере компетенции субъектов федерации. Соответственно данное обстоятельство вынудило последних серьезно заняться защитой утрачиваемых полномочий. Так, столкнувшись с передачей ряда предметов своего ведения на наднациональный уровень, немецкие земли начали добиваться конституционных прав участия в осуществлении функций Федерального правительства  в органах сначала Европейского Сообщества, а позднее Европейского Союза, и, прежде всего, в Совете Министров. «И чем более правительства земель осознавали, что у них слабая позиция на Европейском уровне разработки и осуществления политики, тем более они стремились усилить свои полномочия по отношению к федеральному правительству».
 

Однако, признавая сильное влияние таких международных организаций, как ЕС и НАФТА, на федеративные отношения, субъекты федераций выступили не против таких организаций и их деятельности, что было бы крайне не продуктивно, а за такие изменения взаимоотношений властей двух уровней (федерального и регионального), которые гарантировали бы их участие в международных делах. 

Следует отметить также тот факт, что хотя по большей части или исключительно полномочия заключать международные договоры принадлежат федеральной власти, на субъекты федерации нередко ложится основная нагрузка по выполнению взятых ею международных обязательств, в том числе и потому, что эти обязательства затрагивают вопросы, решение которых относится к юрисдикции субъектов федерации. Поэтому простая целесообразность требует от федеральной власти учитывать интересы субъектов федерации и сотрудничать с ними, иначе могло бы быть поставлено под угрозу само выполнение международных обязательств со всеми отрицательными последствиями для отношений с иностранными партнерами. «Немецкая, Швейцарская и Бельгийская конституции содержат положения, которые требуют от центрального правительства проведения консультаций с субъектами федерации постольку, поскольку договоры затрагивают их интересы. Эти страны выработали структуры и процессы, которые обеспечивают предсказуемость процесса консультаций».
   

Подчеркнем также, что выход субъектов федерации на внешний мир может способствовать установлению  отношений добрососедства и сотрудничества между пограничными регионами федеративных государств. В некоторых федерациях (например, канадской или бельгийской) для их субъектов принципиальное значение имеет этнический и культурный аспекты сотрудничества. Поэтому они стремятся создать и поддерживать отношения с этнически и лингвистически близкими сообществами.

Таким образом, среди причин, вызвавших повышение роли субъектов федераций в международных и внешнеэкономических связях, можно выделить общие причины, затронувшие в той или иной мере  практически все субъекты федерации: происходящая в мире глобализация политико-правовых, социально-экономических и культурных процессов; расширение участников и тематики международной жизни; усиление взаимодействия государств и народов;  экономические и социальные факторы развития субъектов федераций и вследствие этого объективная заинтересованность как федерации в целом, так и самих субнациональных образований в участии последних в международной жизни.

Наряду с этим есть и специфические причины, связанные с особенностями интеграционных процессов, в которых участвуют федеративные государства. Ряд федераций интегрируется в наднациональные организации, передавая им часть предметов ведения и полномочий, в том числе и таких, которые традиционно входили в компетенцию субъектов федераций. Это повлекло вовлечение последних в транснациональные процессы и расширило  рамки их международной деятельности. Другие федеративные государства еще не стали полноправными членами наиболее интегрированных международных организаций, таких как Евросоюз, НАТО, НАФТА ВТО. Так, в Российской Федерации пока не имел места процесс передачи федеральными органами государственной власти полномочий субъектов Федерации на наднациональный уровень, поскольку Российская Федерация не является членом таких международных объединений, как, например, Европейский Союз.

Разумеется, существенно различается и степень свободы, которой пользуются субъекты федерации в составе того или иного федеративного государства, свободы, с которой они могут участвовать в международных и внешнеэкономических связях. Эта свобода зависит от уровня централизации или децентрализации федеративных отношений, что в свою очередь определяется  множеством обстоятельств конкретно-исторического характера. При всем при том анализ причин возрастания роли субъектов федераций в международных отношениях свидетельствует об объективной природе этого процесса. 

В целях терминологического обозначения внешних связей субъектов федерации и регионов унитарных государств в науке предлагались различные определения. Наиболее удачным, хотя и небесспорным, оказалось название «парадипломатия». Оно было призвано отграничить внешнюю деятельность регионов от традиционной классической дипломатии, которая осуществляется национальными государствами. В зарубежной политической науке парадипломатия определяется как «вовлеченность нецентральных правительств в международные отношения через установление постоянных или ad hoc связей с иностранными публичными или частными организациями с целью содействия решению социально-экономических или культурных вопросов, а также как любое другое иностранное измерение их конституционной компетенции».

Хотя в настоящее время термин «парадипломатия» получил широкое распространение в научных исследованиях и является наиболее приемлемым из всех предлагавшихся определений, ему, тем не менее, недостает точности. Оно не учитывает, что субъекты федерации участвуют в разработке и осуществлении внешней политики на общегосударственном уровне и по существу как бы низводит их статус до статуса значительно менее авторитетных, второстепенных и непостоянных участников международных отношений. Таким образом, еще не выработано достаточно четкое понятие для обозначения международной деятельности субъектов федераций.

9.2 Федеративная природа государства и полномочия субъектов 
федерации в сфере международных и внешнеэкономических связей

Внешняя деятельность субъектов федераций ставит на политическую повестку дня ряд сложных и противоречивых проблем. Одна из них - проблема соотношения принципов федерализма и правовых рамок международной деятельности субъектов федераций.

Конституционное законодательство и политическая практика современных федераций исходят из того принципиального положения, что ведущая роль в разработке и осуществлении внешней политики, заключении договоров и соглашений с иностранными государствами, участии в работе международных организаций принадлежит федеральным органам власти. Субъекты федерации принимают участие в этой деятельности как через федеральные органы власти, так и непосредственно.

При анализе участия субъектов федерации в международных связях и для точности оценок, вытекающих из такого анализа, нужно, непременно, учитывать, во-первых, характер вопросов международной жизни, в разрешении которых участвует субъект федерации, и, во-вторых, стадию разрешения этих вопросов, на которой субъект федерации проявляет или имеет возможность проявить наибольшую активность. Например, традиционно субъекты федерации привлекались к выполнению обязательств, взятых на себя по международным договорам федеральной властью. Участвовали они и в принятии законов, необходимых для выполнения указанных договоров, и в более широком смысле законов, регулирующих внешнеполитическую и внешнеэкономическую деятельность федеративного государства. 

Однако в настоящее время рамки участия субъектов федерации в международных делах через федеральные органы власти значительно расширились. Оно может проявляться на стадии, предшествующей международным переговорам и заключению международных договоров, когда субъекты федерации могут высказать свое мнение по существу вопросов, которые будут предметом переговоров, особенно если эти вопросы затрагивают их компетенцию. Представители субъектов федерации  могут стать участниками международных переговоров в составе федеральной делегации, ведущей такие переговоры. Через вторую палату национального парламента субъекты федерации участвуют в обсуждении и ратификации заключенных федеральной властью международных договоров.

В то же время субъекты федерации обладают некоторыми полномочиями для непосредственного участия в международных и внешнеэкономических связях. Правда, объем таких полномочий бывает разным и указанные полномочия получают неодинаковое конкретное преломление в конституционном законодательстве различных стран.

Конституция Австралии не устанавливает исключительную компетенцию федерального правительства в области внешней политики. И хотя Верховный Суд страны постоянно подчеркивал, что только федеральное правительство может выступать от имени Австралии, и одновременно отрицал, что штаты являются субъектами международной жизни,
 тем не менее, федеральный характер государства наложил свой отпечаток на распределение полномочий в области внешней политики.

 Австралийские штаты имеют самостоятельные внешние связи. Кроме того, федеральная власть часто не может реализовать достигнутые ею договоренности с иностранными государствами без участия штатов, поскольку эти договоренности касаются вопросов, входящих в компетенцию субъектов федерации, и осуществление их требует изменений в законодательстве штатов. Такими вопросами являются, например, использование природных ресурсов или реализация правил, принятых в свое время ГАТТ.

Конечно, в принципе Австралийское Содружество может при желании использовать свою законодательную власть, чтобы преодолеть действия исполнительной власти штатов. Но оно делает это только в том случае, если считает, что действия штатов или отсутствие их  наносит существенный ущерб внешней политике Содружества.  “В этом смысле можно считать, что штаты осуществляют конкурентную власть…”. 

Австралийские штаты иногда выполняют функции, переданные им федеральной властью. Так, по прежним международным соглашениям по сахару, которые содержали экономические положения, некоторые международные обязательства Австралии были делегированы штату Квинсленд. Другой пример: контроль за загрязнением воды в результате захода в австралийские порты  иностранных судов является по сути дела международным вопросом и, следовательно, входит в число полномочий Содружества. Однако по соглашению между Австралийским Содружеством и штатами первое передало штатам право осуществлять контроль в трехмильной зоне территориальных вод Австралии. 
 “Конституционное урегулирование отношений между Содружеством и штатами относительно юрисдикции над территориальными водами можно рассматривать либо как пример федерализма сотрудничества либо как политически вынужденный компромисс”. 

Определенные изменения в полномочиях по осуществлению внешней политики произошли в середине 1990х годов. В 1995 г. Сенатский комитет провел полное расследование процесса заключения международных договоров и рекомендовал основные реформы в этой области, большинство из которых было одобрено в 1996 г. В том, что касается австралийских штатов, наибольший интерес представляют такие меры, как создание совместного парламентского постоянного Комитета по договорам, состоящего из представителей Содружества и штатов с целью рассмотрения договоров до их ратификации; создание Совета по договорам, составленного из глав правительств Содружества и  штатов для рассмотрения договоров, представляющих особый интерес для штатов. Хотя представленное в Сенатский комитет совместное предложение штатов наделить обе палаты австралийского парламента правом вето (в этом случае можно было бы убеждать Сенат наложить вето на ратификацию договора, не выгодного штату) не получило поддержки со стороны федеральной власти, штаты были относительно удовлетворены проведенными реформами. В частности, получила одобрение штатов работа Постоянного Комитета по договорам, в результате которой значительно увеличилось количество информации по предложенным для ратификации договорам и количество консультаций со штатами. Совет же по договорам практически оказался мертворожденным по вине федеральной власти, которая несколько раз отказывалась от созыва Совета.

В отличие от других федераций, субъекты которых осуществляют приграничное сотрудничество с прилегающими регионами других государств, в том числе с субъектами других федеративных государств, по широкому кругу вопросов – от поддержания транспортной инфраструктуры до экономического развития, австралийские штаты лишены возможности осуществлять такое сотрудничество в силу того, что Австралия не имеет сухопутных границ.  

Распределение предметов ведения и полномочий в области внешних связей столкнулось в Бельгии с проблемой двоякого рода. С одной стороны, если внешние отношения будут по-прежнему контролироваться федеральной властью, прерогативы регионов и коммун могли бы быть выхолощены международными соглашениями и наднациональной политикой, которые заключает и которую проводит федеральное правительство. С другой стороны, если бы регионы получили полномочия на осуществление внешней политики, возникало опасение, что были бы подорваны единство и связность Бельгийской внешней политики. Более того, было неясно, согласились ли бы наднациональные институты взаимодействовать с региональными правительствами вместо государств.
 Все это требовало очень взвешенного подхода, который в тех конкретных условиях был невозможен без компромиссов.

Хотя Бельгия является  сильно децентрализованной федерацией, тем не менее внешняя политика отнесена к предметам  ведения самой  федерации. Однако она не может одна осуществлять внешнюю политику государства без сотрудничества с субъектами федерации, которые не остаются в стороне от международных связей, особенно когда речь идет об отношениях с Европейским Союзом. Как отмечалось в зарубежной литературе, бельгийский федерализм отличается, в частности, наличием напряжения между конституционными положениями, с одной стороны, и практической организацией проведения внешней политики – с другой.

На конституционном распределении полномочий в области внешней политики в Бельгии отразилось своеобразие ее федеративного устройства. Конституция Бельгии предусматривает, что федеральные законы и законы субъектов федерации имеют одинаковый статус. Отсутствие иерархии означает, что различные составные части федерации имеют полномочие проводить внешнюю политику в пределах своей компетенции. Как ни парадоксально это может показаться, такая ситуация не создает больших проблем, когда внешние связи осуществляются в пределах исключительных полномочий.

Коммуны имеют как бы более высокий статус. В частности, Конституция особо оговаривает их право осуществлять международное сотрудничество, включая заключение договоров, по вопросам культуры и образования (ст. ст. 127, 130). В то же время в разделе Конституции “О международных отношениях” закреплена норма, в соответствии с которой правительства не только коммун, но и регионов могут заключать договоры по вопросам, входящим в компетенцию Советов коммун и регионов с обязательным последующим одобрением этих договоров со стороны Совета.

И коммуны, и регионы обладают правом заключать международные договоры по вопросам, относящимся к их исключительной юрисдикции. Например, в 80-е годы французская коммуна заключила соглашения с правительством Бенина, министерством просвещения Конго, министерством здравоохранения Туниса, министерством образования Колумбии. Парламент французской коммуны создал совместные комитеты по межпарламентскому сотрудничеству с национальной ассамблеей Квебека, законодательным органом швейцарского кантона Джура, национальной ассамблеей Сенегала. 

Фландрия придает большое значение связям со странами, с которыми имеет культурную близость (Нидерланды, Суринам, Южно-Африканская Республика). Особо тесные связи Фландрия установила с Голландией. Совет фламандской общины и Генеральные штаты Нидерландов также создали межпарламентскую комиссию в рамках бельгийско-голландского договора о лингвистическом союзе. «Долгосрочное сотрудничество с Нидерландами базируется на языковой общности, расширении традиционных связей в культуре, образовании, экономике, науке, технике, в развитии совместных программ по защите от окружающей среды и укрепления инфраструктурных связей».
 

Договоры, которые могут заключать коммуны и регионы делятся на две группы: так называемые исключительные и смешанные договоры. Исключительные договоры касаются исключительно полномочий регионов и/или коммун. При этом если правительства коммун и регионов ведут переговоры и подписывают договоры, их законодательные органы дают согласие на вступление договоров в силу. Однако для того чтобы обеспечить стабильность международных отношений Бельгии в целом и последовательность ее внешней политики, предусмотрены механизмы информации и сотрудничества. В частности, участвуя в переговорах по заключению договора правительства субъектов федерации должны информировать Совет Министров, который в свою очередь может решить в течение тридцати дней приостановить переговоры  

В этом случае информируется Межминистерская Конференция по Внешней Политике. Это координирующий орган, состоящий из представителей федерального правительства и правительств  субъектов федерации. Он решает путем консенсуса разрешить ли продолжение процесса, ведущего к подписанию вызвавшего споры договора. Если Конференция не достигает консенсуса, тогда король может подтвердить приостановление переговоров, но только при четырех условиях: (1) если договаривающаяся сторона, с которой предполагается подписать договор, не признана Бельгией; (2) если Бельгия не имеет дипломатических отношений с договаривающейся стороной; (3) если  решение или действие государства определило, что отношения между Бельгией и договаривающейся стороной должны быть разорваны или приостановлены; или (4) если договор противоречит международным обязательствам Бельгии. Но на практике эта процедура никогда не использовалась.
 Возможности федеральной власти блокировать такие договоры ограничены. 

Смешанные договоры – это договоры, затрагивающие прерогативы как федерации, так и ее субъектов. В данном случае применяется принцип консенсуса. В рамках указанной Конференции региональный, коммунальный и федеральный министры, ответственные за иностранные дела, согласуют на равноправной основе направления переговоров, на которых речь идет о смешанных договорах, договариваются о том, кто будет представлять Бельгийское государство в международных организациях, консультируются друг с другом и решают вопрос об общей позиции в международных органах.
 Смешанный договор может быть заключен только при условии, что его текст одобряют и федеральное правительство, и правительства коммун и регионов. 

Об активности субъектов Бельгийской федерации в деле заключения договоров свидетельствует такой факт: к началу 2006 г, фламандский регион заключил около 30 исключительных договоров и принял участие в заключении примерно 300 смешанных договоров. В целом же коммуны и регионы заключили сотни исключительных и смешанных договоров. Высказывались опасения, что договорные полномочия субъектов федерации подорвут единство Бельгийской внешней политики. Но ничего подобного не случалось с 1994 года после принятия действующей конституции.
 

Члены бельгийской федерации (коммуны и регионы) способны оказать существенное влияние и на внешнюю политику федеральных органов власти. Последние, разумеется, могут законным образом вступать в международные отношения, вести переговоры, заключать и ратифицировать  соглашения с другими государствами и международными организациями, не испрашивая согласия органов власти субъектов федерации. Однако, как отмечает Ив Лежан, “отделение международных прерогатив от внутренних полномочий позволяет правительству каждого уровня мешать другому правительству, тем самым вынуждая их работать согласованно”.

Например, велика роль коммун и регионов в применении международных норм, обязательство выполнять которые берет на себя правительство Бельгии. Так, соответствующая реализация многочисленных директив европейских организаций в области охраны окружающей среды, зависит в огромной степени от доброй воли регионов. Если международные нормы не самореализующиеся, т.е. не являются нормами прямого действия, “коммуны и регионы, которых просят применять их в сфере своей юрисдикции, могут отказаться делать это, указав, что они не принимали участия в установлении этих норм”.
 В этом случае федеральное правительство рискует тем, что его международные обязательства не будут выполняться. 

Кроме того, федеральная власть не может занять место, например, коммун в переговорах, ратификации договоров или определении позиции в международной организации по вопросам, подпадающим под исключительную компетенцию этих коммун. Субъекты бельгийской федерации участвуют в заседаниях с присутствием многих сторон – включая Европейских Союз и Совет Европы – когда затрагиваются вопросы, относящиеся к их компетенции. «Бельгийское государство имеет в этих организациях только один голос - и его нельзя разделить в зависимости от количества уровней власти, затронутых в пределах внутренней системы,  поэтому требуется согласование для того, чтобы, с одной стороны, определить, кто – региональный, коммунальный, или федеральный министр – будет действительно представлять бельгийскую позицию в этой организации и, с другой стороны, определиться с общей позицией, которую будет защищать  избранный таким образом представитель».
 Если федеральному правительству и правительствам субъектов федерации не удается договориться, то Бельгия воздерживается от голосования.  

Поскольку Европейский Союз затрагивает многие сферы политики, которые по бельгийской Конституции относятся к компетенции Регионов и Коммун, в Бельгии применяется хорошо разработанный механизм координации. Сложность, однако, заключается в том, что Европейский Союз официально признает только  государства, но не их регионы. Поэтому, когда представители коммун и регионов заседают в различных Советах и комиссиях ЕС, они представляют не свои коммуны и регионы, а Бельгию в целом.  

Ни одно федеративное государство-член ЕС, кроме Бельгии, не использовало такой радикальный подход, в соответствии с которым региональный министр может представлять точку зрения Бельгии в Совете Министров ЕС, не требуя согласия федерального правительства. Бельгийские регионы выработали принцип ротации, позволяющий через каждые шесть месяцев менять представительство на заседаниях соответствующего Совета ЕС. Например, «Бельгийскую точку зрения» в Совете по окружающей среде по очереди представляют министры по окружающей среде Фламандского, Валлонского и Брюссельского региональных правительств.
 Если же встречаются европейские министры культуры, Бельгию представляет одна из коммун, выражая позицию, согласованную с двумя другими коммунами.

В целом на практике применяются шесть видов представительств Бельгии в Европейском Союзе: 1. Исключительно федеральное представительство – Бельгию представляет министр федерального правительства (по общим вопросам, судебным, экономическим и финансовым делам, вопросам телекоммуникаций, развития сотрудничества, защиты населения, потребления); 2) федеральный министр возглавляет Бельгийскую делегацию, но ему помогает представитель от коммунальных и региональных правительств, который принимает участие в происходящих в Совете обсуждениях, когда вопрос относится к полномочиям субъектов федерации (внутренний рынок, здравоохранение, энергетика, занятость и социальные вопросы, транспорт); 3) министр региона или коммуны возглавляет делегацию и ему помогает федеральный министр (промышленность, научные исследования, окружающая среда); 4) исключительное представительство, осуществляемое министром региона или коммуны (культура, образование, молодежная политика, туризм, городское планирование и жилье); 5) исключительное представительство, осуществляемое фламандским регионом (рыболовство, валлонский и брюссельский регионы не имеют побережья); 6) руководство осуществляет федеральный министр, которому помогают фламандский и валлонский региональные министры сельского хозяйства (в брюссельском регионе нет сельскохозяйственной деятельности или она незначительна).

Участие в иностранных делах наряду с федеративным государством субъектов бельгийской федерации остро ставит проблему координации их действий на международной арене. Это связано с необходимостью сохранить последовательность бельгийской позиции по внешнеполитическим вопросам. Важно, чтобы обязательства субъектов федерации не вступали в противоречия с обязательствами бельгийского государства и не наносили ущерб отношениям Бельгии с союзниками и партнерами. Поэтому в бельгийской практике стало обычным правилом согласовывать такие крупные международные акции федерального правительства, как заключение договора, с заинтересованными коммунами и регионами. В свою очередь правительства коммун и регионов, самостоятельно участвуя в международных отношениях, координируют свои действия как между собой, так и с федеральным правительством. Созданные в стране координационные механизмы помогают избегать беспорядка в проведении внешней политики и обеспечить такое положение, когда один единственный переговорщик защищает в международном плане одну единственную позицию.

Участие в международных делах со стороны Бельгии нескольких правительств федерального и регионального уровня ставит в некоторое затруднительное положение иностранных партнеров. Ведь они привыкли иметь дела с общенациональным правительством Бельгии. Однако они, естественно, должны учитывать сложившуюся ситуацию: особенности федеративного устройства этой страны и конституционного распределения полномочий в области внешней политики. 

В целом же, несмотря на относительную самостоятельность субъектов бельгийской федерации и имеющиеся в рамках федерации противоречия, в том числе по вопросам внешних связей, на коммунах и регионах лежит обязанность выполнять в пределах своих полномочий международные обязательства Бельгии.  

Своими особенностями отличается распределение полномочий в сфере внешней политики в канадской федерации. Сферы международных отношений, обороны и безопасности находятся в юрисдикции федеральной власти. Однако по законодательству Канады решение внешнеполитических и внешнеэкономических вопросов менее централизовано и соответствующие права канадских провинций юридически менее ограничены, чем права американских штатов. Связано это главным образом с двумя свойствами канадской федерации, закрепленными в Конституции и структуре этого федеративного государства.

Первое из них заключается в несовпадении объемов законодательной и исполнительной власти. Хотя федеральным органам государственной власти принадлежит, например, право вступать в переговоры и заключать торговые соглашения с иностранными государствами, на стадии реализации достигнутых договоренностей возникают значительные трудности, поскольку Оттава не обладает властью добиться реализации соглашений, положения которых посягают на юрисдикцию провинций. В связи с этим зарубежные специалисты указывают на присущий канадскому федерализму нелегкий баланс между правом федерации вступать в договоры и правом провинций решать, выполнять ли эти договоры. «Правительство каждого уровня использовало свои полномочия, чтобы попытаться поддержать свое влияние на внешние отношения. Неизбежно они были вынуждены сотрудничать в большей или меньшей степени».
 В таких случаях наиболее вероятным исходом являются многочисленные консультации, которые федеральное правительство проводит с правительствами провинций. 

При этом провинции, особенно Квебек, отстаивают два положения, относящиеся к полномочиям в области внешней политики. С одной стороны, они настаивают на предоставлении им более формальной роли в определении позиции Канады до начала международных переговоров, федеральное же правительство занимает молчаливую позицию, не желая начать процесс, который ограничил бы его гибкость во время переговоров с иностранными государствами.
  В результате консультаций стороны часто заключают сделку, по которой позитивное отношение провинций к ратификации указанных соглашений обменивается на их участие в международных торговых переговорах. 
 С другой стороны, провинции, и в большей степени Квебек, настаивают на более широком самостоятельном участии в международной жизни.

Второе свойство канадской федерации, оказывающее определенное влияние на распределение компетенции в области международных отношений между федеральными органами государственной власти и органами власти провинций, состоит в том, что в отличие от США, где интересы штатов сильно представлены в Вашингтоне, прежде всего в американском сенате, в котором каждый из них имеет по 2 сенатора, в Канаде представительство территориальных интересов выражено гораздо слабее, 
 что также стимулирует большую самостоятельность канадских провинций в международных связях.

Практика взаимоотношений властей федерального и регионального  уровней в сфере внешней политики позволила выработать разные формы участия провинций в международных делах и разные формы их взаимодействия с федеральной властью, правда, не лишенные соперничества и определенных противоречий. Одна из форм установления провинциями внешних связей – это участие их во внешней политике Канады совместно с федеральной властью. Так, в период переговоров с США в 1980х годах по вопросу о заключении Соглашения о свободной торговле федеральным правительством Канады и канадскими провинциями было принято политическое решение о том, что провинции будут участвовать в полной мере в переговорном процессе. Однако обе стороны вкладывали в это положение разный смысл. Провинции стремились внести свой вклад в определение позиции Канады на указанных переговорах и надеялись на контроль за работой федерального переговорщика. Федеральное же правительство предполагало ограничение участия провинций тесными консультациями. Выход был найден в компромиссе в форме создания Постоянного Комитета по торговым переговорам, эффективность которого оказалась спорной.

Другой пример связан с Киотским протоколом об изменении климата. Канадские провинции участвовали в переговорах в Киото в составе канадской делегации. Их мнения по вопросу, бывшему предметом переговоров, разделились. Но их общее возмущение вызвало сделанное в одностороннем порядке заявление тогдашнего Премьер-министра Канады о том, что Канада ратифицирует Киотский Протокол. Провинции реагировали опубликованием совместного заявления с осуждением главы федерального правительства.  Данный вопрос разделил Канаду и бросил вызов отношениям между Федерацией и провинциями
. 

Другая форма участия канадских провинций во внешних связях – это их самостоятельный выход на международную  арену. Канадские провинции в полном соответствии с законами страны имеют широкие международные связи, о чем свидетельствуют десятки и сотни соглашений и других документов, заключенных провинциями Канады как с соседними американскими штатами, так и с иностранными государствами, субъектами зарубежных федераций далеко за пределами страны. 
 Одна провинция Квебек в течение трех десятилетий, начиная с 1960-х годов, заключила 230 международных соглашений, из которых 60  заключены по экономическим вопросам, а 74 относятся к вопросам образования и науки, 25 - к вопросам культуры и связи 
. Эта провинция имеет свои представительства в 25 странах и свое Министерство иностранных дел. В 2006 г. федеральное правительство Канады и правительство провинции Квебек пришли к согласию о том, что Квебек будет иметь постоянного представителя в составе канадской делегации в ЮНЕСКО в Париже и что федеральное правительство будет консультироваться с правительством Квебека до того, как займет формальную позицию в контексте работы данной международной организации. 

Федеральное правительство признало также уникальное положение, в соответствии с которым Квебек имеет дипломатический статус и прямые отношения с Францией. Потребовалось несколько лет, чтобы Квебек, Канада и Франция выработали формулу создания Международной организации франкоговорящих сообществ. Стороны согласились, что провинции Квебек и  Новый Брансвик станут участниками, но не членами организации, а также в том, что роль Квебека будет ограничена сферами технического и культурного сотрудничества в противоположность вопросам внешней политики. 

Наконец, канадская практика выработала еще одну форму участия субъектов федерации в международных делах. Речь идет о случаях, когда канадские провинции по существу представляли интересы федерации в целом. Так, в зарубежной литературе отмечалось, что в канадско-американских переговорах по вопросу о кислотных осадках правительство Канады фактически передало свои полномочия провинциям, в частности, правительствам Онтарио и Квебека. В этом случае, как считает Брайан Хокинг, эти провинции действовали в двойном качестве. С одной стороны, они выступали как самостоятельные участники переговоров, с другой - их деятельность укладывалась в общую внешнюю стратегию Оттавы. 

В Конституции Соединенных Штатов Америки вопросы компетенции в области внешней политики решаются достаточно определенно и жестко: эта область отнесена к исключительному ведению федеральных органов власти. Однако реальная практика в США пошла по иному пути. Как отмечал Д. Элазар, это самый трудный случай, и этим США отличаются от целого ряда других федеративных систем, в которых члены федерации имеют конституционные полномочия вести переговоры со своими зарубежными партнерами по затрагивающим их интересы вопросам, если это не противоречит федеральному закону. 

В принципе никакое отступление от действующего конституционного законодательства не может быть приемлемым. Но действительность такова, что жизнь пошла по иному пути. Как отмечает Дж.Кинкайд, “конституционное распределение полномочий... не обязательно точно соответствует осуществлению полномочий”. Конституция США “по-видимому, исключает непосредственное вовлечение штатов в иностранные дела, однако штаты участвуют в международной деятельности. Следовательно, конституционные положения не дают ясной картины действительной практики, хотя они часто имеют важное значение для правительств членов федерации или центрального правительства”. 

В то же время, как уже указывалось, согласно Х-й поправке к Конституции США американские штаты имеют, так сказать, остаточную компетенцию, которая означает, что у штатов остаются все полномочия, за исключением тех, которые делегированы  федеральному правительству, и тех, пользование которыми не запрещено отдельным штатам. И к таким полномочиям могут быть отнесены некоторые права по осуществлению международной деятельности. Права и стоящие за ними интересы, которые имеются у штатов,  нередко вступают в противоречие с международными обязательствами США, не говоря уже о том, что федеральные органы власти практически не могут учесть в своей внешней политике все многообразие законных интересов (в первую очередь, экономических) американских штатов.

Определенную угрозу полномочиям штатов в области внешних связей представляют международные договорные обязательства США. «Различные должностные лица штатов утверждали, что обязательства США перед Всемирной торговой организацией, по Соглашению о свободной торговле и перед другими организациями лишили штаты определенной власти, гарантированной им Конституцией США».
Американские штаты довольно широко и самостоятельно участвуют во внешних связях. Достаточно сказать, что, по некоторым данным, ими заключено несколько сот соглашений с иностранными партнерами, от договоров о культурном и экономическом сотрудничестве с китайскими провинциями до договоров о стандартах воды в Великих озерах с канадскими провинциями. В 1985 г. Техас стал первым американским штатом, заключившим двустороннее торговое соглашение с иностранным государством – Мексикой.
 Более того, отношения американских штатов с провинциями Канады и штатами Мексики сыграли важную роль в формировании политики США по некоторым вопросам, особенно в связи с режимом Великих озер и вод бассейна реки Колумбия и мексиканской эмиграцией в США. 

Первоначально американские штаты стремились получить одобрение Конгресса, как было в случае вступления штата Миннесота в соглашение о скоростной дороге с канадской провинцией Манитоба в 1958 году. Теперь этого не требуется, хотя при наличии сомнений чиновники штатов консультируются с Госдепартаментом США или соответствующими другими службами. 

В настоящее время, по-видимому, сложился своеобразный консенсус: американские штаты могут вступать в многообразные, но, прежде всего, экономические, связи с зарубежными партнерами, а федеральные органы власти не препятствуют этому, если эти связи не противоречат общенациональным интересам и внешней политике США. Вашингтон вообще хотел бы, чтобы в сфере международных связей штаты занимались только внешнеэкономическими делами, но не касались вопросов внешней политики. Федеральная власть утверждает, что сфера внешней политики по Конституции относится к исключительной компетенции федерального правительства и что государство должно говорить «одним голосом» по ключевым вопросам внешней политики.  “Конституция, федеральная судебная система и Конгресс, - пишет Э.Фрай, - сделали, таким образом, исключительно ясным то, что национальное правительство будет определять главные направления внешней политики США, но штаты будут пользоваться значительной свободой в решении своих международных экономических и культурных вопросов”. 

Значительный интерес представляет регулирование полномочий земель в области внешней политики в Федеративной Республике Германии. Этому посвящен ряд статей Основного Закона страны. В них неизменно подчеркивается приоритет в этой области федеральной власти. Вместе с тем признаются и определенные полномочия земель ФРГ, необходимость учета их интересов в процессе заключения международных договоров. 

Участие немецких земель в международных отношениях может быть прямым и опосредованным. Конституция предоставляет землям право непосредственно заключать договоры с иностранными государствами с согласия федерального правительства и в пределах своих законодательных полномочий. «Вопрос о предварительных условиях  и процедурах предоставления федерального согласия на подписание международного договора землями в сфере их законодательной юрисдикции (ст. 32 Основного закона ФРГ) регулируется в формальном соглашении между федеральным правительством и всеми землями. Это известно как соглашение Линдау».
 

Одновременно земли используют другую, опосредованную форму участия во внешней политике ФРГ: через свое представительство в верхней палате федеративного государства - Бундесрате. Характер конституционных полномочий Бундесрата, в частности, по вопросу заключения международных договоров зависит от содержания последних. Если они затрагивают вопросы, решение которых требует внесения поправок в Основной закон, или вопросы, относящиеся к правам земель в области фискальной политики и налогообложения, или вопросы, связанные с правами и интересами земель в процессе исполнения федеральных законов, то во всех этих случаях ратификация договоров требует согласия Бундесрата, которому принадлежит, таким образом, право абсолютного вето. Договоры по всем остальным вопросам не требуют для своей ратификации согласия Бундесрата. Он вправе выдвинуть против них возражения, но они могут быть преодолены нижней палатой законодательного органа ФРГ - Бундестагом.

В зарубежной литературе высказывалось мнение, что немецким землям принадлежит значительно более веское слово во внешней политике ФРГ, чем американским штатам - во внешней политике США.
  Это не совсем так. Если сравнивать конституционное законодательство обеих стран, то действительно нетрудно убедиться, что Основной закон ФРГ предоставляет землям гораздо более широкие полномочия в области международных связей, чем Конституция США - американским штатам. Однако в практической сфере внешние связи американских штатов более интенсивны, чем связи немецких земель.
Непосредственное участие немецких земель в международной жизни остается относительно слабым. Причины заключаются в следующем. Прежде всего, это конституционное ограничение права на такое участие пределами имеющихся у земель законодательных полномочий. Но сами эти полномочия не так велики. Во-вторых, согласно параграфу 3 ст.32 Основного закона ФРГ, для заключения договора между землей и иностранным государством необходимо согласие федерального правительства, в противном случае он будет юридически недействительным. В-третьих, земли имеют реальную альтернативу - опосредованное участие в международных делах через Бундесрат, где голос земель имеет достаточно большой вес, а полномочия верхней палаты парламента весьма внушительны. Наконец, в отличие от канадских провинций, американских и австралийских штатов немецкие земли до недавнего времени слабо занимались внешнеэкономической деятельностью, поскольку считали это целиком делом частного сектора хозяйства. Что касается иностранных инвестиций, то ФРГ чаще всего выступала их источником, чем получателем, поэтому земли особенно не занимались содействием иностранной инвестиционной деятельности на своей территории 
.

В целом прямое участие земель в международных отношениях невелико. По данным  Г. Михельманна, общее число договоров, заключенных землями, не превышает тридцати, и, как он считает, все они имеют ограниченное политическое значение, поскольку касаются таких вопросов, как загрязнение окружающей среды; строительство дорог и мостов, соединяющих земли с соседними государствами, и других вопросов строго ограниченного в географическом смысле влияния .
 Вместе с тем, учитывая, что Германия в географическом смысле занимает центральное положение в Западной Европе и вследствие этого имеет соседей по всей государственной границе, внешнее приграничное сотрудничество имеет для немецких земель немаловажное значение. Это сотрудничество не создало проблем в отношениях земель с федеральным правительством.  

Тем не менее, с точки зрения участия в международных отношениях для немецких земель представляет наибольшую актуальность их роль в условиях европейской интеграции. Влияние земель на процесс разработки и осуществления европейской политики, когда их юрисдикция затрагивается такой политикой, несомненно, увеличилось.  Одним из последствий европейской интеграции, как уже говорилось, является передача некоторых предметов ведения земель на наднациональный уровень. В связи с ратификацией Маастрихтского договора в Основной закон ФРГ была включена новая статья 23, в которой были закреплены дополнительные права земель.

Согласно этой статье, земли получили право участвовать в делах Европейского Союза через Бундесрат. Федеральное правительство должно незамедлительно предоставлять Бундестагу и Бундесрату полную информацию относительно своих шагов в области европейской интеграции. Когда в сфере исключительной компетенции Федерации затрагиваются интересы земель, федеральное правительство обязано учитывать заключение Бундесрата. Любая передача Европейскому Союзу государственных  функций или полномочий должна быть одобрена двумя третями голосов в обеих палатах Германского парламента. Если вопрос в основном затрагивает законодательные полномочия земель, организацию их ведомств  или их административное производство, то при формировании воли Федерации позиция Бундесрата должна учитываться «решающим образом». В период между 1993 и 1999 годами имели место приблизительно 1400 случаев участия Бундесрата в Европейских делах, и все эти случаи были полностью свободны от конфликтов.

Более того, если вопрос в основном затрагивает исключительные законодательные полномочия земель, то осуществление прав, принадлежащих Федеративной Республике Германии как члену Европейского Союза, должно быть по возможности передано Федерацией назначенному Бундесратом представителю земель.

Во время дискуссий по поводу реформы германского федерализма, которые усилились с созданием в конце 2003 г. специальной комиссии, федеральное правительство предприняло попытку урезать некоторые права земель по вопросам, связанным с Европейским Союзом. Однако земли успешно настояли на сохранении своей роли.
 После проведения в 2006 г. первого этапа реформы германского федерализма представительство Германии в Европейском Союзе по вопросам школ, культуры, электронных средств массовой информации  осуществляют немецкие земли, а не федеральное правительство.
 «Земли утверждали, что их назначение как государств требует, чтобы в случаях, когда вопросы, решаемые Европейским Союзом в главном затрагивают исключительную законодательную компетенцию Земель, они должны принимать  на себя  роль представителя Германии в соответствующем органе Европейского Союза».
 

С точки зрения участия земель в делах Европейского Союза возникла еще одна проблема. Дело в том, что согласно Пакту ЕС о стабильности и росте, государство-член может быть подвергнуто санкции, если его бюджетный дефицит превышает 3 процента от Валового Внутреннего Продукта. ФРГ нарушала это положение в период между 2001 и 2005 годами. Возник вопрос, кто должен нести ответственность в случае несоблюдения указанной нормы Пакта? В этой связи в рамках реформы германского федерализма в статью 109 Основного закона ФРГ был включен новый параграф, в соответствии с которым в случае применения к государству санкции в виде штрафа федерации и земли будут платить вместе в пропорции 65 на 35. Хотя требование ЕС непосредственно касается только государств-членов, от земель, имеющих дефицит в любой сумме, требуется теперь оплатить 35 процентов штрафа с учетом численности их населения. От такой уплаты освобождаются только земли, имеющие сбалансированный бюджет.
 

Учитывая сказанное о международной активности австралийских и американских штатов, канадских провинций и немецких земель, совершенно нет оснований утверждать, будто “по сравнению с другими федеративными государствами, в которых члены федерации не имеют абсолютно никаких прав в области иностранных дел, кантоны в Швейцарии пользуются определенной свободой в организации внешних отношений”.
 Как раз наоборот: участие швейцарских кантонов в международных связях имеет весьма скромный характер. 

В Швейцарской Конституции, как и в Конституциях других федеративных государств, закреплен приоритет федеральных органов власти в осуществлении внешней политики. Федеральная власть имеет по существу неограниченные полномочия заключать договоры с иностранными государствами. Правда, кантоны могут принимать участие в принятии решений по вопросам внешних сношений на федеральном уровне, особенно когда затрагиваются их интересы и полномочия. Федеральная власть информирует кантоны и консультируется с ними, в частности, по вопросам, связанным с международными переговорами. 

В то же время в Швейцарской конституции признается и право кантонов устанавливать внешние связи и  заключать договоры с иностранными партнерами, однако оно сильно ограничено рядом условий. Так, кантон может заключать договоры, но в пределах своих полномочий. Эти договоры не должны противоречить закону и интересам федерации или законам других кантонов. Конституция требует, чтобы кантоны информировали федеральную власть до заключения договора. Кантоны не должны заключать политические договоры; они могут вступать в договорные отношения только по вопросам небольшой значимости. Кантоны могут вступать в соглашения, если и поскольку нет федеральных договоров по тому же предмету. 

Далее. Если даже кантоны могут заключать соглашения, они должны делать это через Федеральный Совет. Иначе говоря, соглашения, одной из сторон которых являются кантоны, подписываются и ратифицируются от имени кантонов Федеральным Советом. Если последний по каким-либо причинам уклонится от переговоров, кантон бессилен что-либо предпринять. Федеральный Совет может делегировать право вести переговоры должностным лицам кантона, но случается это редко, главным образом по вопросам, которые имеют сугубо местное значение.
 Согласно ст. 10 Федеральной Конституции, Швейцарские кантоны не могут вступать непосредственно в контакт с иностранным государством. Однако им разрешается устанавливать связи с властями субъектов зарубежных федераций и их местными органами власти. 

Конкурентные полномочия кантонов ограничены тем, что кантональные меры никогда не должны противоречить интересам Швейцарии в вопросах внешней политики. “Особенно запрещены все меры, которые могли бы пагубно повлиять на отношения Швейцарии с иностранными государствами, например, резолюции кантональных парламентов, касающиеся имевших место за рубежом фактов”. 

Несмотря на условия, оговоренные в ст. ст. 9 и 10 Конституции, кантонам иногда разрешается заключать соглашения с иностранными партнерами непосредственно, но при обязательном одобрении федеральных властей. Правда, как указывает Люциус Уильдтейкер, “преобладающая швейцарская доктрина придает федеральному одобрению лишь декларативную ценность”.
 По подсчетам этого автора, более половины кантональных соглашений ненамеренно не представлялось на одобрение федеральных властей, и такие соглашения обычно считаются действительными, если они касаются вопросов, решение которых находится в пределах полномочий кантонов. Напротив, в случае посягательства на компетенцию федеральной власти кантональные соглашения считались бы не имеющими юридической силы ввиду явного нарушения Конституции государства.

В настоящее время действуют около 140 кантональных соглашений с иностранными партнерами, из них более 40 были подписаны после второй мировой войны. Большинство этих соглашений заключено с соседними государствами или с членами федераций, соседствующих со Швейцарией. 

Учитывая ограниченный характер своих полномочий в области внешних сношений, швейцарские кантоны оказывают на центральное правительство давление с целью усилить свое участие в принятии решений по вопросам внешней политики. Они создали Конференцию Кантональных Правительств для того, чтобы представлять общие позиции кантонов, хотя создание такого органа конституционно не предусмотрено.

Подобно конституционному законодательству других федеративных государств, Конституция Российской Федерации относит внешнюю политику и международные отношения Российской Федерации, ее международные договоры, вопросы войны и мира, а также внешнеэкономические отношения к ведению федеральных органов государственной власти (ст.71).

Однако отдавая приоритет в международных делах федеральному центру, российская Конституция одновременно не исключает субъектов федерации из числа участников международных отношений. Это вытекает из ст. 72 Конституции, где говорится о том, что “координация международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации, выполнение международных договоров Российской Федерации” находятся “в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации”. Согласно буквальному смыслу указанной конституционной нормы субъекты федерации выступают самостоятельными участниками международных и внешнеэкономических связей, координируя при этом свою деятельность в этом направлении с федеральными органами государственной власти. К сожалению, в самой Конституции нет нормы, прямо предусматривающей права и обязанности субъектов федерации в осуществлении внешних связей.

Не регулируются и вопросы, связанные с юридическим статусом международных соглашений, заключаемых субъектами федерации. В федеральном законе “О международных договорах Российской Федерации” от 15 июля 1995 года предусматривается определенное участие субъектов федерации в процессе подготовки и исполнения международных договоров РФ. 
 В законе устанавливается порядок взаимодействия федеральных органов власти и органов власти субъектов федерации при подготовке, заключении, исполнении, прекращении и приостановлении международных договоров, которые затрагивают вопросы, относящиеся к ведению субъектов Российской Федерации, или их полномочий по предметам совместного ведения федерации и ее субъектов.

Закон проводит различие между рекомендациями и предложениями о заключении международных договоров. Если рекомендации в зависимости от характера затрагиваемых вопросов могут наряду с другими государственными органами представлять и субъекты федерации, то предложения о заключении договоров субъектами федерации не вносятся. Эти предложения с ними согласовываются до представления их Президенту РФ или в Правительство РФ, если, как можно понять из текста законодательного акта, предполагаемый договор затрагивает полномочия субъекта федерации.

Копии вступивших в силу международных договоров РФ могут быть разосланы органам государственной власти соответствующих субъектов федерации, которые обеспечивают в пределах своих полномочий выполнение этих договоров. Субъекты федерации могут представлять рекомендации о прекращении или приостановлении международных договоров Российской Федерации, а предложения о прекращении или приостановлении таких договоров могут с ними согласовываться.

Закон содержит и ряд других процедур, обозначающих участие субъектов федерации в этой сфере международной деятельности. Однако в нем ни словом не упоминаются международные соглашения, заключаемые самими членами федерации. И это понятно, поскольку речь в законе идет о международных договорах Российской Федерации. Но тогда возникает резонный вопрос: где должны регулироваться вопросы подготовки, заключения, исполнения, прекращения или приостановления международных соглашений, одной из сторон в которых является субъект Российской Федерации? Очевидно, целесообразнее сделать это в едином акте - общероссийском законе. В противном случае остается законодательство самих субъектов федерации.

В одно время, когда распространенной практикой стало заключение договоров между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов федерации,  практика федеративных отношений в России пошла по пути частичного определения компетенции субъектов федерации в области внешних связей в двусторонних договорах и соглашениях, заключаемых органами государственной власти субъекта и федеральными органами власти.

Первым примером такого рода являлся известный Договор Российской Федерации и Республики Татарстан 1994 года о разграничении предметов ведения и взаимном делегировании полномочий, подписанный президентами и главами правительств обоих государств, а также соглашение между Правительствами Российской Федерации и Республики Татарстан о разграничении полномочий в области внешнеэкономических связей. Оба документа не оставляют никаких сомнений в том, что федеральные органы исполнительной власти признавали право Республики Татарстан на относительно самостоятельное участие в международных отношениях и в первую очередь в сфере внешнеэкономических связей, где целый ряд вопросов отнесен к исключительному ведению Республики Татарстан. Используя свои полномочия, вытекающие из Конституций Российской Федерации и Республики Татарстан, а также из указанных российско-татарстанских договоренностей, Татарстан уже заключил немало договоров и соглашений с государствами дальнего и ближнего зарубежья.

Практика заключения договоров и соглашений между федеральными органами государственной власти и органами власти субъектов федераций, затрагивающих, в частности, вопросы внешних связей членов федераций, не противоречит Российской Конституции, в ст.11 которой прямо предусматривается такая возможность. Однако в интересах большей правовой четкости и политической стабильности целесообразно закрепить признание права субъектов федерации на участие в международной жизни в самой Конституции либо в законе конституционного характера. Позже в связи с укреплением вертикали власти все договоры потеряли юридическую силу.

Практика международных связей субъектов Российской Федерации отягощена рядом проблем: пробелами в законодательном регулировании, бюрократическими проволочками со стороны федеральных органов власти, недостаточным учетом федеральным центром федеративного характера российского государства. Еще в 2000 г. в литературе отмечалась необходимость структурной адаптации главного внешнеполитического ведомства страны к реалиям федерализма. «Стараясь как-то приспособиться к региональной активности на международном поприще, МИД  создал консультативный совет по связям с субъектами Федерации, однако об эффективности работы этого органа трудно сказать что-то определенное. Представительства МИДа в регионах (еще одна новация последних лет) изначально были задуманы как чисто канцелярские инстанции, лишенные каких бы то ни было политических функций».
 Вряд ли можно сказать, что ситуация с тех пор сильно изменилась.

Неспособность или нежелание федеральной власти использовать международные связи субъектов Федерации в общегосударственных интересах – это лишь одна сторона проблемы. Другая заключается в том, что региональные политические элиты часто неспособны эффективно использовать свои ресурсы для установления и развития международных связей региона. В 90-е годы XX столетия в России были раскрыты довольно широкие возможности  для выхода на международную арену, но не все регионы активно использовали их, в том числе из-за слабого регионального руководства. Как отмечалось в отечественной литературе, «трудность, однако, в том, что, как кажется, региональные элиты России пока не готовы всемерно подключиться к процессам глобализации. И мешает им в этом не только негибкость федерального центра, но и собственная неспособность использовать имеющиеся у них в распоряжении ресурсы. Представление о российских регионах  как о полноправных участниках международных отношений еще пока во многом метафорично и не вполне соответствует реальному положению дел».

Анализ конституционного законодательства различных федеративных государств, касающегося регулирования полномочий в области внешних сношений между федерацией и ее субъектами, позволяет констатировать, по крайней мере, три несомненно важных положения. Во-первых, существует большое разнообразие в конституционном регулировании указанных полномочий при обязательном признании приоритета в этой сфере за федеральными органами власти.

Как показывает практика наиболее авторитетных федераций, в одних случаях в их конституциях говорится  лишь об отнесении вопросов внешней политики к ведению федерального центра в лице соответствующих законодательных и исполнительных органов, о полномочиях же субъектов федерации в данной области прямо не говорится,  но они подразумеваются.

В других же случаях конституционное законодательство наряду с подчеркиванием ведущей роли федеральных органов власти в разработке и осуществлении внешнеполитического курса государства, в международном сотрудничестве страны открыто признает и полномочия субъектов федерации, обеспечивающие им участие в международной жизни. При этом законодательство может устанавливать различные условия и ограничения для внешних связей субъектов федераций. Объявление внешних сношений исключительной прерогативой центрального правительства и тем самым запрет на международные связи субъектов федерации для стран с устойчивой традицией федеративных отношений не типичны.

Из двух отмеченных вариантов регулирования предпочтительным является, конечно, второй вариант, поскольку фактическое участие субъектов федераций в международных отношениях должно опираться на соответствующую четко выраженную конституционно-правовую базу.

Во-вторых, и это связано с предыдущим изложением, конституционное законодательство и реальная политическая практика современных федераций признают право субъектов федераций на относительно самостоятельную внешнюю деятельность, на относительно самостоятельные внешние связи с иностранными партнерами. И это главное. Степень же автономии субъектов федерации в рассматриваемой области, объем их международной деятельности в разных федерациях неодинаковы, что зависит и от сложившихся в данной стране федеративных отношений, и от фактического распределения предметов ведения и полномочий между федеральным центром и субъектами федерации, и от конституционно-правового закрепления упомянутых отношений, и от экономического и политического веса и авторитета конкретных субъектов федерации.

В-третьих, нельзя не отметить существенное расхождение в ряде случаев между пределами формального правового регулирования полномочий в области внешних сношений и фактическим выходом на международную арену субъектов федераций. Это расхождение выражается в том, что в реальной действительности объем внешних связей субъектов федераций нередко выходит за конституционно очерченные или подразумеваемые границы.

Так или иначе эта тенденция не осталась незамеченной в политологической литературе. “Несмотря на то, - пишет, например, Б.Хокинг, - что федеральные конституции подчеркивают первенство федерального правительства в осуществлении внешних связей и это, действительно, рассматривалось как характерная черта федеральных систем, в период 1970-х и 1980-х годов стало очевидным, что местные и региональные власти продемонстрировали возросший интерес к международной среде, что мотивировалось, в частности, влиянием внешних экономических сил”. 
 И далее автор делает вывод: «...Новые реальности далеко отошли от предположений относительно ведения внешней политики, содержавшихся в федеральных конституциях». Традиционное представление о том, что внешняя политика является исключительной заботой центральных правительств, больше не соответствует действительности. 

                           9.3 Основные направления и формы международных

                           и внешнеэкономических связей субъектов федерации 

Для внешних связей субъектов федераций характерны две общие черты. Эти связи имеют преимущественно внешнеэкономическую направленность, и они сходны по своим основным направлениям. Речь вообще не идет о заключении субъектами федераций каких-либо политических или военных договоров. Бесспорно, важное место занимают вопросы сотрудничества в области образования, науки, культуры, охраны окружающей среды и т. п. Однако главными остаются внешнеэкономические связи. “Американские штаты, - пишет Д, Элазар, - все более вовлекаются в иностранные дела по многим направлениям. Возможно, больше всего они вовлекаются во внешние экономические отношения, в содействие внешней торговле и стимулирование иностранных инвестиций”. 
  

Одним из ведущих направлений внешнеэкономической политики субъектов федераций, несомненно, является содействие экспорту товаров и услуг, что имеет огромное значение как для региональной экономики, так и для национального хозяйства в целом. Субъекты федераций прилагают немалые усилия для наращивания экспорта. Характерен в этом отношении американский опыт. При довольно большом объеме экспорта из страны, по оценке Министерства торговли США, по крайней мере, еще 70 тысяч компаний, производящих пользующуюся в мире спросом продукцию, не участвуют в экспорте. Отсюда задача заключается в том, чтобы включить их во внешнеторговый оборот. 

Американские штаты имеют программы поддержки экспорта продукции своих предприятий и фирм. При этом особое внимание уделяется средним и малым фирмам, до которых обычно не доходят общенациональные программы. Деятельность штатов по содействию экспорту включает и другие формы: участие в международных ярмарках, направление за рубеж торговых миссий, сбор и распространение примеров и руководств по ведению торговли и экономических данных по зарубежным странам и партнерам. 
 Пятнадцать штатов приняли специальное финансовое законодательство, касающееся экспорта и направленное на предоставление займов или грантов фирмам, которые хотят заниматься экспортом. 

Другим не менее важным направлением деятельности субъектов федерации, выходящим на внешние связи, является привлечение в свою экономику иностранных инвестиций. Особенно большой размах эта деятельность получила среди американских штатов. Она приобрела для них  жизненно важное значение как с точки зрения создания новых рабочих мест, так и с точки зрения диверсификации их экономики с целью сделать ее менее зависимой от состояния одной отрасли индустрии или одного  экономического сектора. 

Значительное внимание американские штаты уделяют такой отрасли, как международный туризм, в которой обращаются многомиллиардные средства. В США туристская индустрия предоставляет 300 тысяч рабочих мест, 
 и для некоторых штатов она является одной из главных, поскольку благодаря ей в экономику штатов вливаются десятки миллиардов долларов.

Один из вопросов, также тесно связанный с международной, а точнее, внешнеэкономической, деятельностью субъектов федераций, является их право на внешние заимствования. В американской практике нет каких-либо препятствий к тому, чтобы штаты привлекали иностранные инвестиции в форме кредитов под собственные гарантии.

Участие немецких земель во внешних сношениях можно условно разделить на три направления. Первое из них – участие земель в заключении международных договоров, затрагивающих их исключительную компетенцию. В этом отношении они, с одной стороны, имеют полномочие заключать такие договоры самостоятельно, хотя и при наличии двух ограничений: земли могут заключать договоры с другими государствами только в рамках своей законодательной компетенции и с согласия федерального правительства. Согласно ч. 3 ст. 32 Основного Закона ФРГ, «в рамках своей законодательной компетенции земли могут с согласия Федерального правительства заключать договоры с иностранными государствами».

С другой стороны, мнение земель учитывается и в том случае, если  договор с иностранным государством заключает федеральное правительство. В частности,  ч. 2 ст. 32 Основного Закона ФРГ  содержит императивную норму, обязывающую федеральное правительство: «До заключения договора, затрагивающего особенности положения какой-либо земли, эта земля должна быть своевременно заслушана». Как отмечается в политологической литературе, земли придерживаются того мнения, что «ведя переговоры и заключая с иностранными государствами договоры, которые частично или полностью регулируют вопросы, относящиеся к их компетенции, федерация действует от их имени. В обмен на уполномочение федерации действовать от их имени земли обеспечили себе широкие права участия, которое отрицает за федерацией право подписывать такие договоры без предварительного получения их единодушного согласия».

Указанное согласие вырабатывается в Постоянной Комиссии Земель по Договорам. Ее функция – это передача  Федеральному правительству требований земель относительно проектов договоров и координирование деятельности по выработке рекомендаций внутри земель и между ними. И  процесс ратификации международного договора, начинающийся с направления его в бундесрат, обычно не получает ход, пока земли не дадут согласия, запрашиваемого Федеральным правительством.

Кроме этого, участие земель в международных отношениях проявляется в их причастности к договорам, которые затрагивают их существенные интересы, но не посягают на исключительную компетенцию земель. В этих случаях земли должны быть проинформированы как можно раньше о заключении таких договоров, чтобы они могли своевременно выразить свои требования. Однако при этом заключение такого рода договоров не зависит от единодушного согласия земель. Тем не менее, в соответствии с действующим в ФРГ принципом «федеральной вежливости» (federal comity) «Федеральное правительство все еще обязано принимать во внимание мнение земель и обычно оно поступает так, насколько это возможно в ходе переговоров».
 

Второе направление участия земель в международных отношениях – это вступление их в непосредственные внешние связи с иностранными партнерами. Свободны от любых конституционных ограничений связи немецких земель с субъектами зарубежных федераций, административно-территориальными образованиями унитарных государств. 

Помимо названных связей, политические представители земель часто считают себя уполномоченными  поддерживать неформальные отношения с иностранными государствами на уровне ниже уровня формальной дипломатии. В Основном законе государства нет запретов на вступление в такие отношения. Но принцип «федеральной вежливости» требует, чтобы подобные контакты земель не противодействовали политическим директивам во внешней политике, которые выработала федерация.

Особо можно выделить и третье направление международных связей немецких земель, вытекающее из членства ФРГ в Европейском Союзе. По мнению одного из немецких исследователей германского федерализма, в результате европейской интеграции земли ФРГ испытали потери троякого рода. Во-первых, они утратили некоторые регулятивные полномочия, которые были переданы в Брюссель, штаб-квартиру Европейского Союза. Во-вторых, правительства земель утратили влияние, которое до сих пор они оказывали на федеральную политику, поскольку осуществление этой политики перешло в компетенцию Европейского Союза. «В этих сферах полномочия земель  в Бундесрате стали частично бесполезными». В-третьих, «через Брюссель федеральное правительство приобрело влияние в тех сферах политики,  которые обычно находились в исключительной юрисдикции земель, но теперь подпали под Европейскую юрисдикцию»

Суть в том, что, согласно ст. 24 Основного Закона ФРГ, «Федерация может на основании закона передавать осуществление своих суверенных прав межгосударственным учреждениям». При этом под суверенными правами в данном случае и в доктрине и на практике понимаются права как Федерации, так и ее земель. Интеграция ФРГ в рамках Европейского Союза привела к узаконенному вторжению Европейского права в сферы компетенции земель, что, естественно, повлекло за собой то, что в политической и правовой науке было названо «открытым флангом федеративного устройства». Это обстоятельство обострило отношения между Федерацией и землями. По словам одного американского исследователя, «Европейская интеграция спровоцировала конституционный конфликт в Германии, поскольку федеральное правительство на Европейском уровне должно было решать относительно политики, которую Основной закон делегирует исключительно землям».

Сразу же следует отметить, что сами земли не выступают против европейской интеграции. Как сказано, например, в конституции земли Саар, последняя «содействует европейскому объединению и выступает за участие самостоятельных регионов в формировании воли Европейских Сообществ и объединенной Европы, сотрудничает с другими европейскими регионами и поддерживает международные связи с соседними областными объединениями и учреждениями».

Как считают некоторые немецкие специалисты, европейская интеграция не только вызывает определенное ограничение прав земель, которые передаются национальным правительством на федеральный уровень, но и создает некоторые новые возможности для расширения их деятельности. Они начали развивать сеть связей с другими Европейскими регионами. Земли, в первую очередь экономически сильные (такие как Бавария и Северный Рейн-Вестфалия) стали играть возрастающую роль на  международных рынках и соответственно требовать больших полномочий  для принятия собственных решений.

Объективное повышение роли земель в результате процессов Европейской интеграции вызвано  глобализацией, которая постепенно уменьшает  значение государственных границ и, по мнению некоторых зарубежных авторов, ослабляет национальные правительства. «Национальные правительства ослабляются новой асимметрией, которая возникла между глобализировавшимися рынками и национальными режимами. Четыре свободы Единого Европейского Рынка – свобода перемещения товаров, людей, капиталов и услуг – проникли сквозь национальные границы: границы все еще ставят географические ограничения национальному регулированию, однако, они никому не мешают пересекать их и покидать сферу специфической национальной юрисдикции. Рынки без границ значительно ограничивают политический выбор национальных правительств».
 На основании такого подхода в политической науке делается вывод о превращении в перспективе Европы национальных государств в Европу регионов. А это ставит вопрос об усилении вовлеченности регионов-субъектов федерации в решение как вопросов внутриполитической жизни, так и в развитие международных, в первую очередь внешнеэкономических, связей.

Таким образом, несмотря на определенные посягательства на права земель в связи с процессами европейской интеграции, в ФРГ идут поиски и находятся решения возникающих проблем на путях расширения вовлеченности немецких земель во внешние связи германского государства. 

Включение субъектов федераций в международные и внешнеэкономические связи вызвал к жизни определенные организационные формы, через которые стали осуществляться эти связи. В некоторых субъектах федерации создаются специальные структуры, призванные заниматься указанными связями. Например, в канадской провинции Альберта есть Министерство по международным и межправительственным отношениям. Некогда в Республике Татарстан существовало Министерство по внешним экономическим связям, позднее упраздненное.

Весьма многообразны организационные формы, в которые выливается участие субъектов федерации США и России во внешних связях. Эти формы можно подразделить на непосредственные и опосредованные. К первым целесообразно отнести, прежде всего, договоры и соглашения, заключаемые субъектами федераций с иностранными партнерами – государствами и членами других федераций. Такие договоры и соглашения заключают, например, субъекты Российской Федерации. Например, Республика Татарстан имеет договоры с рядом иностранных государств ближнего и дальнего зарубежья. 

Другая распространенная форма непосредственного участия членов федераций во внешних сношениях – создание ими своих представительств в зарубежных странах. Так, большинство американских штатов создали за рубежом много различных миссий, работающих на постоянной основе. В 1960-е гг. только три американских штата открыли иностранные представительства, в 70-е годы их стало уже свыше 25, а к началу 90-х годов 43 штата открыли свыше 160 учреждений за рубежом для содействия торговле, инвестициям и туризму. 
 В настоящее время американские штаты имеют за границей 180 офисов.
 Больше всего американские штаты привлекает Япония, где в конце 80-х годов имели свои представительства 32 штата. На последующих местах были ФРГ, Бельгия, Канада Тайвань, Бельгия и Южная Корея (там имели свои представительства в каждом случае по 10 штатов), Гонконг (8 штатов), Великобритания (7 штатов). Далее идут Канада, Мексика и Китай.  

Канадские провинции имели на начало 1991 года 23 представительства в США, причем провинция Онтарио имела 7 таких представительств, Квебек - 6, Монитоба, Остров принца Эдуарда, Ньюфаундленд и Лабрадор - ни одного, остальные провинции - по одному представительству.
  Всего же Онтарио имеет 12 представительств в различных зарубежных странах, Альберта - 6 представительств в 4 странах, 
  а Квебек с 28 зарубежными миссиями вообще представляет собой уникальный случай вовлеченности члена федерации в международные связи. 
 В 1992 г. правительства канадских провинций имели за рубежом примерно 60 представительств, большая часть которых приходилась на такие провинции, как Онтарио, Квебек, Альберта и Британская Колумбия. 

Пять австралийских штатов имеют 12 зарубежных представительств. Наибольшее их число приходится на штат Виктория, содержащий свои миссии в Лондоне, Франкфурте, Лос-Анджелесе и Токио. 

По Конституции Бельгии коммуны и регионы не могут иметь дипломатические и консульские отношения с иностранными государствами. Однако им не запрещается открывать за рубежом туристические конторы и центры содействия культурному и экономическому сотрудничеству. Две самые крупные общины - французская и фламандская - создавали первоначально культурные центры  в Париже, Амстердаме, Киншасе, Осаке. Затем эти центры были использованы и для других целей: сбора экономической информации в стране пребывания, решения инвестиционных и торговых вопросов. 
 В настоящее время Фландрия имеет своих представителей в 11 странах, а валлонский регион примерно в 15 странах.

Земли ФРГ до недавнего времени не имели прямого представительства за рубежом. Но сейчас процесс открытия своих представительств в иностранных государствах захватил и их. Земля Баден-Вюртенберг имеет представительства в Японии и Китае, земля Рейнланд-Пфальц - в Хьюстоне (США) и в Иокогаме (Япония), а Гамбург - небольшие представительства в Токио и Нью-Йорке 
.

Не представлены за рубежом непосредственно швейцарские кантоны. 

Практика субъектов Российской Федерации в этом отношении  не очень отличается от практики субъектов большинства зарубежных федераций.  Отличие состоит лишь в том, что в России эта практика является еще очень молодой и не приобрела такого размаха, как, например, американская.

Сам факт создания субъектами многих федераций собственных зарубежных представительств является достаточно убедительным доказательством их расширяющихся внешних контактов, включения членов федераций, несмотря на все препятствия, в число активных участников международной жизни. Создание некоторыми субъектами Российской Федерации,  в том числе Республикой Татарстан, своих представительств в иностранных государствах не есть нечто, из ряда вон выходящее, а находится в русле общепринятой международной практики.

Зарубежные представительства субъектов федераций выполняют многочисленные и не всегда полностью совпадающие функции. Главными, а иногда единственными, для них являются экономические функции. Например, большинство представительств, созданных канадскими провинциями, имели целью содействие внешней торговле. Постепенно они стали все больше заниматься привлечением иностранных инвестиций и в меньшей мере - туризмом. “Некоторые представительства имеют особые стратегические поручения. Представительства как Онтарио, так и Квебека в Бостоне были открыты с особыми задачами, связанными с областью высоких технологий, так же как и представительство Онтарио в Далласе. Представительство Онтарио в Чикаго было открыто для привлечения инвестиций в производство”. 

Провинция Британская Колумбия (БК) возложила на свое представительство в Лондоне такие функции, как предоставление детальной информации представителям европейского бизнеса об источниках и поставках товаров и услуг из Британской Колумбии; информирование компаний Британской Колумбии о коммерческих перспективах, условиях и возможностях деятельности на европейских рынках, оказание помощи компаниям БК в поисках доступа на европейские рынки; оказание услуг компаниям БК в качестве базы для их действий; организация визитов в Британскую Колумбию бизнесменов из Европы для встреч с поставщиками и изучения возможностей прямых инвестиций; налаживание связи производителей с потенциально совместными предприятиями, с возможностями передачи технологии и лицензирования в Британской Колумбии и Европе; содействие в осуществлении программы иммиграции бизнеса; содействие туристской индустрии и реализации предложений по туристским поездкам в Британскую Колумбию. 

Примерно ту же роль выполняют заморские представительства Австралии. Вот как, например, описываются функции зарубежных представительств штата Новый Южный Уэльс: ”содействие развитию торговли и промышленности и привлечение инвестиций в Новый Южный Уэльс; содействие развитию туризма; ведение государственной коммерческой деятельности от имени департаментов и других органов; оказание услуг официальным государственным лицам и миссиям, а также представителям частного бизнеса во время посещения ими страны пребывания представительства; организация от имени правительственных и полуправительственных учреждений изучения ситуации в Соединенном Королевстве и Европе; проведение исследований по поручению государственных органов”. 

Немецкие земли придают особенно большое значение работе своих представительств при Европейском Союзе. О характере их деятельности можно судить по работе представительства земли Северный Рейн-Вестфалия, которое насчитывает 25 сотрудников. По словам Директора брюссельского представительства этой земли, задача возглавляемой им структуры заключается в том, чтобы «сообщать о тех вопросах, которые могли бы иметь отношение к земле, чтобы выработать позицию нашего правительства в процессе принятия решения здесь, в Брюсселе, а также служить платформой для институтов, компаний и т. д., прибывающих из Северного Рейна – Вестфалии, которые хотят представить себя в Брюсселе».
 Представительство отслеживает то, что происходит в комитетах Европейского парламента. Если обсуждаемый в них вопрос представляется интерес для земли Северный Рейн-Вестфалия, то на заседании соответствующего комитета обязательно присутствует один из сотрудников представительства. Представительство земли устраивает также встречи  с представителями бизнеса из других немецких земель и зарубежных регионов-партнеров для обсуждения вопросов сотрудничества. 

В настоящее время субъекты Российской Федерации тоже имеют или создают свои представительства в других государствах. В этой связи представляется целесообразным углубленное изучение опыта деятельности иностранных представительств субъектов зарубежных федераций и осуществление  ряда организационно-правовых мер и, в частности, разработки типового  положения о таких представительствах с четким указанием их задач и функций,  примерного штатного расписания, объемов финансирования, материально-технического обеспечения, требований к кадрам и необходимости их ротации. Не исключена возможность создания единых зарубежных представительств нескольких субъектов РФ в конкретной стране под одной крышей в целях экономии средств на приобретение зданий, средств связи и т.п.

К числу форм непосредственного участия субъектов федерации во внешних связях относятся и деловые поездки руководителей субъектов федераций, других должностных лиц, специалистов-экспертов и т.д. Одиннадцать губернаторов американских штатов и премьер-министров канадских провинций встречаются ежегодно, начиная с 1973 года. На этих встречах обсуждаются такие вопросы, как поставки электроэнергии, экспорт леса и картофеля, борьба с кислотными дождями, развитие туризма и движение грузового автотранспорта, региональные проблемы, возникшие в результате заключения североамериканского соглашения о свободной торговле. 
 Частыми стали поездки первых лиц. Ныне сорок губернаторов выезжают, по крайней мере, раз в год за рубеж во главе миссий в поисках благоприятных возможностей в области внешней торговли, инвестирования и туризма.
 Например, бывший губернатор штата Калифорния А. Шварценеггер  в течение нескольких лет с момента своего избрания в 2003 г. посетил во главе торговых делегаций  Китай, Израиль, Японию, Мексику  и Канаду. Целью поездок было, как сообщалось, сделать ударение на содействии калифорнийской торговле и туризму, обсуждение способов сокращения последствий изменения климата при ускорении в то же время экономического роста, а также рассмотрение новых способов финансирования инфраструктуры.
  Такова же практика провинций Канады и штатов Австралии. 

В качестве формы непосредственного подключения субъектов федераций к внешним связям следует выделить также их участие в международных организациях и/или международных конференциях в статусе самостоятельных или ассоциированных членов, наблюдателей или просто приглашенных. В ряде договоров федеральных органов власти с субъектами федераций такая форма участия последних в международном сотрудничестве предусмотрена. И это соответствует практике других федеративных государств. Если, например, на генеральных конференциях ЮНЕСКО или на других международных конференциях обсуждаются вопросы, относящиеся к компетенции бельгийских коммун, то последние участвуют в их работе либо непосредственно либо в составе бельгийской делегации. Министр-президент французской коммуны участвовал в 1-й Конференции глав правительств франкоговорящих стран. С декабря 1985 г. Французская коммуна Бельгии имеет своего представителя в Международной Организации  Труда в Женеве. Своих непосредственных представителей в штаб-квартире ЕС,  как известно, имеют земли ФРГ.

Наряду с рассмотренными формами непосредственного вовлечения субъектов федераций в международные контакты существует много форм опосредованного участия. Наиболее распространенной из них является включение представителей субъектов федераций в состав общенациональных делегаций или на переговоры по заключению договора или для участия в работе международных организаций и конференций.

В июне 1982 г. конференция премьер-министров австралийских штатов одобрила “Принципы и процедуры консультаций Содружества и штатов по вопросу о договорах”, в соответствии с которыми представители штатов включаются в состав делегаций Австралии на международных переговорах. При этом цель такого представительства состоит не в том, чтобы разделить полномочия в принятии решений или предоставить штатам право выступать от имени всей Австралии, а в том, чтобы обеспечить штатам возможность знать о происходящих событиях и быть в состоянии представить федеральному правительству свою точку зрения. 
 Представители штатов входили, например, в состав делегации Австралии на Всемирной конференции по подготовке к изменениям климата (1989 г.) и на третьем подготовительном Совещании (1991 г.) Конференции  ООН по окружающей среде и развитию. 
 

В Бельгии по соглашению между Министром иностранных дел Французской коммуны и Министром внешних сношений Валлонского региона, с одной стороны, и бельгийским Министром внешних сношений - с другой, заключенному в июле 1988 г., указанные коммуна и регион имеют право назначать своих представителей за рубежом. Они входят в состав бельгийской дипломатической миссии в качестве атташе и работают под руководством бельгийского посла. Но инструкции такой представитель получает от  соответствующей коммуны или региона, которые, кстати, несут и необходимые в этом случае расходы. Если повестка международного совещания требует присутствия представителей коммун и регионов, например, на генеральных конференциях ЮНЕСКО, то они включаются в состав бельгийской делегации. Они не располагают автономным правом голоса, но глава делегации действует в полном согласии с ними. 

Практика включения представителей субъектов федерации в состав общенациональных правительственных делегаций существует и в Канаде. Так, сразу восемь провинций были представлены в канадской делегации на переговорах с Европейским Сообществом с целью разрешения проблемы, возникшей в связи с проводившейся провинциями Канады политикой цен на спиртные напитки. 

Таковы на сегодняшний день утвердившиеся в мировой практике основные направления и организационные формы участия  субъектов федераций в международных и внешнеэкономических связях. Если набирающая силу тенденция все более широкого участия субъектов федерации во внешней деятельности получает определенное отражение в законодательстве, в первую очередь конституционном, судебной практике развитых федеративных государств, то международно-правовое регулирование этой деятельности явно запаздывает. Современное международное право не содержит прямых запретов на участие субъектов федераций в международных отношениях. По свидетельству некоторых авторов, международное публичное право не запрещает составным частям федерации, наделенным компетенцией вести переговоры и заключать международные договоры, реализовывать эту компетенцию практически, если их деятельность соответствует конституционным требованиям.

Конечно, составные части федерации не являются отдельными субъектами международного права и не обладают внешним суверенитетом. «Признание внешними акторами является ключом к конструированию внешнего государственного суверенитета».
  С высоты сегодняшнего дня особенно очевидно, насколько наивным и неграмотным было решение руководства Татарстана включить в Конституцию Республики Татарстан положение о том, что республика является субъектом международного права. Те, кто настаивал на таком включении и позже отстаивал это положение, вопреки предупреждениям. о его неправомерности, проявили элементарную правовую безграмотность, проявившуюся в непонимании того, что международная правосубъектность рождается не из односторонней декларации, а из признания другими государствами, международными организациями в качестве равноправного члена международного сообщества государств. 

Однако сказанное не исключает признание того, что одним из явных пробелов международного права является то, что  оно не включает и положения, непосредственно регулирующие такое участие субъектов федерации в международной жизни. Поэтому остаются открытыми вопросы об официальном международном статусе субъектов федераций, о статусе их зарубежных представительств, о юридической силе заключаемых ими международных договоров и соглашений, об их международно-правовой ответственности. Можно лишь предположить, что в результате широкого распространения практики международной деятельности субъектов федераций формируется (или сформировалась) обычная (неписаная) норма международного права, удостоверяющая законность этой деятельности. Разумеется, это не снимает необходимость разработки соответствующего международно-правового документа. Объединенная задача политической и правовой науки видится в том, чтобы всесторонне обобщить практику участия субъектов федераций в международных связях и на этой основе разработать предложения о включении соответствующих норм в систему международного права. Была бы оправданной инициатива федеративных государств по кодификации соответствующих международно-правовых норм в рамках Организации Объединенных Наций.

                                                  Вопросы для самоконтроля:
1. Каковы причины, вызвавшие международную активность субъектов федерации?

2. Как регулируется участие субъектов федераций во внешнеэкономических и  международных связях?
3. Что такое парадипломатия?

4. Каковы основные направления международной деятельности субъектов федерации?
5. В каких формах осуществляется участие субъектов федерации в международных связях?
6. Что дает федерации и ее субъектам участие последних в международных и внешнеэкономических связях?

                                             Заключение. Основные выводы
Сравнительное исследование федерализма в целом и статуса субъектов различных федераций, в частности, имеет огромное теоретическое и научно-прикладное значение. В теоретическом плане такое исследование расширяет границы познания, позволяет делать обобщения на широком эмпирическом материале, выявить, с одной стороны, общезначимое и общеприменимое в опыте федераций, с другой – специфическое, уникальное, детерминированное исторически сложившимися и потому неповторимыми условиями национального и политического развития. В научно-прикладном плане сравнительные исследования федерализма представляют собой основание для оценки всего положительного и отрицательного, накопленного в практике федеративного устройства государств и федеративных отношений на предмет возможного заимствования наиболее ценных элементов опыта других с одновременным предупреждением отрицательных черт или отказом от имеющегося негатива.

Проведенное исследование позволяет сделать вывод, что федерации, ставшие объектом сравнения, имеют общие черты. Однако количество их нельзя назвать значительным. 

Сравнение федераций показывает, что федеративное устройство государства является, с одной стороны, способом регулирования территориальных, этнических религиозных различий, не допуская одновременно подрыва единства и целостности государства, с другой – специфической системой управления, включающей разделение власти по вертикали; исключающей концентрацию ее в одном центре; учитывающей региональные различия, приближенной к населению и обеспечивающей усиление защиты индивидуальных и коллективных прав и свобод.

Федерализм не предназначен быть средством «окончательного решения национального вопроса», но он, несомненно, способствует решению многих этнических проблем: реализации права наций на самоопределение и создание собственной государственности в рамках федеративного государства, поддержанию и развитию национального языка и культуры, сохранению этнической идентичности. В то же время он не препятствует стихийной ассимиляции, которая происходит в глобализирующемся мире под влиянием объективных обстоятельств.

Опыт изученных федераций подсказывает, что федерация может стать эффективным механизмом предупреждения или преодоления конфликтов, обуздания сепаратизма лишь при условии налаженного сотрудничества между федеральной властью и властью субъектов федерации.  

Сравнение федераций позволяет сделать вывод о влиянии способа образования федерации – интегративного или деволюционного на характер и особенности федеративного устройства в конкретных странах.. При возникновении федерации в результате интеграции, или создании федерации снизу ее субъекты располагают более широкой совокупностью конституционных прав, чем субъекты федераций, сформированных в результате  деволюции, то есть создания федерации сверху. Исключение составляет Бельгия, федеративное устройство которой возникло сверху, но субъекты этой федерации наделены исключительно большими полномочиями. 

Определенное влияние на особенности положения субъектов федераций оказывает принцип, лежащий в основе федеративной системы – территориальный или национально территориальный. В первом случае никакие этнические особенности в составе населения не учитываются, институт политического представительства интересов этнических групп отсутствует. Во втором случае – при использовании национально-территориального принципа в создании федерации – особенности полиэтнического общества накладывают свой отпечаток на институты федерализма и представительство этнических интересов. Ни один из названных принципов не имеет преимуществ перед другим, их нельзя сравнивать абстрактно по мерке «который лучше». Применение любого из них целесообразно в зависимости от того, какой из принципов в конкретно-исторических условиях надежнее обеспечивает стабильность и эффективность политики федеративного государства, обеспечивает индивидуальные и коллективные права.

С точки зрения отражения этнического состава населения страны среди сравниваемых федераций есть федерации трех типов – мононациональные (Австралия, США, ФРГ), би-полярные (Бельгия, Канада), многонациональные (Швейцария, Россия). Опыт указанных федераций свидетельствует о том, что федерации, построенные с учетом этнического фактора, в такой же степени стабильны или нестабильны, как и мононациональные федерации. По замечанию Р. Уоттса, «федеральные политические системы предоставляют практический способ достижения управляемости конфликтом в многонациональных обществах посредством демократических представительных институтов. Однако они не панацея от всех политических болезней человечества».
 

На статус субъектов федераций заметное влияние оказывает наличие или отсутствие в той или иной стране традиций федерализма, а также наличие и степень зрелости культуры федерализма. В федерациях с укоренившимися традициями федерализма и развитой культурой федерализма их субъекты обладают большими правами и нацелены на более тесное сотрудничество с федеральной властью.

Федерации, формально исходят из принципа равноправия субъектов федерации, хотя он нередко нарушается. Однако симметрия в федерации не является прямым следствием этого принципа. Ни одна из федераций не является симметричной, и ни одна федерация не представляет собой полную асимметрию. Это подтверждает, что сочетание элементов симметрии и асимметрии составляет один из важнейших принципов федеративного устройства государства.

Субъекты федераций обладают правом на сохранение своего конституционно-правового статуса. При этом, согласно конституционному законодательству федераций, в одних случаях указанное право выделяется и непосредственно закрепляется в Конституции  федерации, в других – это право прямо не декларируется, но явно подразумевается.

Проблема суверенитета субъектов федераций получила противоположное разрешение как в институциональном плане, так и в доктринальном толковании. Конституция Российской Федерации умалчивает о суверенитете своих субъектов. Федеральный Конституционный Суд, основываясь на собственном толковании Конституции РФ, резко выступил против признания такого суверенитета. Отрицание суверенитета субъектов Российской Федерации, по-видимому, преобладает среди отечественных специалистов, не являясь, однако, общепризнанным.

Конституции зарубежных федераций, за некоторым исключением, также умалчивают по поводу суверенитета своих субъектов. В судебной практике вопрос о суверенитете субъектов федерации остро возникал в США. Верховный суд страны неоднократно высказывал свою правовую позицию в пользу признания суверенитета штатов. В доктрине западных стран, в отличие от господствующего мнения среди отечественных  ученых и политиков, по-видимому, преобладающей является точка зрения, согласно которой субъекты федерации обладают ограниченным суверенитетом.

В федерациях признается и обеспечивается территориальная целостность их субъектов. В отличие от остальных федераций в Германии и Российской Федерации обсуждается, а в России фактически решается задача объединения некоторых субъектов федерации по причине финансово-экономической слабости некоторых регионов.. Причем принцип территориальной целостности субъектов в данном случае не нарушается, поскольку объединение в обеих федерациях должно происходить и происходит с согласия самих субъектов федерации. Проблема усиления компактности федерации особенно остро стоит перед Россией, где число субъектов федерации  неоправданно велико.

Одна из общих черт статуса субъектов федераций состоит в том, что все они реализуют принадлежащее им право самостоятельно создавать систему своих государственных органов. В Российской Федерации это право закреплено в Конституции, в других федерациях оно является само собой разумеющимся. Отличительной особенностью Российской Федерации и Бельгии является то, что их субъекты имеют урезанную систему государственных органов. Если в субъектах всех других федераций собственные государственные органы  представляют все три ветви власти, то субъекты Российской Федерации и Бельгии лишены собственной третьей – судебной ветви власти.

В федерациях субъекты имеют свои правовые системы, но существуют они не изолированно, а как составные части правовых систем соответствующих федераций. Этому способствует и действующий в федерациях принцип верховенства Конституции федеративного государства и федеральных законов перед конституциями и законами субъектов федерации. 

В этнически  разделенных федерациях обеспечивается на общегосударственном и региональном уровнях институциональная защита культуры и языков этнических групп. В Бельгии, Канаде, Швейцарии институционально закреплено представительство этнолингвистических групп в органах государственной власти. В Российской Федерации политическое представительство этнических групп не предусмотрено.

Собственное гражданство не является всеобщим атрибутом субъектов федераций. В США признается наличие у штатов своего гражданства. В Российской Федерации в настоящее время наличие у субъектов своего гражданства отрицается. В остальных федерациях этот вопрос молчаливо обходится.

В конституционном законодательстве федераций, а также их субъектов закреплены гарантии прав составных частей федераций. Многие из этих гарантий имеют общий для федераций характер, за одним исключением. В отличие от других федераций, в которых исключена возможность пересмотра конституций, а вместе с этим и потенциальный отказ от федеративного строя без участия субъектов федераций, в Российской Федерации такая возможность существует, и это можно рассматривать как один из недостатков федеративного устройства России.

Сравнение показывает отсутствие различий между федерациями в институционально закрепленных обязанностях субъектов федераций. К общим чертам относится наличие обязанности соблюдать федеральную Конституцию и другие федеральные законы, а также обязанность исполнять судебные решения. Фактически в Российской Федерации имеет место то, что недопустимо в правовом государстве: случаи неисполнения субъектами федерации судебных решений, включая решения Конституционного Суда Российской Федерации. В отличие от Российской Федерации не во всех изученных федерациях на конституционно-правовом уровне предусмотрены меры юридической  ответственности субъектов федерации за совершение конституционно-правовых деликтов. Указанные меры ответственности не следует отождествлять с более широким понятием федерального вмешательства.

Коренным признаком федеративного устройства государства является разграничение предметов ведения и полномочий между федеральной властью и субъектами федерации. Сравнительный анализ свидетельствует об отсутствии какой-то общей модели, применимой ко всем федерациям. Соотношение конкретных предметов ведения и полномочий и способы их распределения в разных федерациях неодинаковы. Например, если в Австралии по остаточному принципу распределены полномочия субъектов федерации после перечисления полномочий самой федерации, то в Бельгии, напротив, использован остаточный принцип определения полномочий федерального центра. Почти во всех изученных федерациях идет процесс расширения предметов ведения и полномочий федерального центра, но способы, при помощи которых осуществляется этот процесс, неодинаковы, и нигде, кроме России, он не превращается в процесс де-федерализации.

Фактором, влияющим на характер распределения предметов ведения и полномочий, является степень централизации или децентрализации федерации. В децентрализованных федерациях (Бельгия, Канада, Швейцария) объем полномочий, принадлежащих субъектам федерации. в целом более значительный, чем объем полномочий субъектов в федерациях с большей централизацией власти (Австралия, ФРГ, Российская Федерация). 

Практически во всех федерациях в той иной степени выделяются исключительные предметы ведения и полномочия федерального центра, исключительные предметы ведения и  полномочия субъектов федерации, а также предметы совместного ведения и конкурентные. Однако конкретное распределение предметов ведения и полномочий по этим четырем группам в разных федерациях неодинаковое. Оно неодинаково и по форме: в одних федерациях выделяются федеральные предметы ведения и полномочия, а принадлежащие субъектам федерации считаются остаточными. В других федерациях остаточными могут считаться федеральные предметы ведения и полномочия.

Обычно полномочия, которыми обладают субъекты федерации по предметам своего ведения, включают как законодательные, так и исполнительно-распорядительные полномочия. Наиболее типичным случаем федерации, где эти полномочия расходятся, является германская федерация. Здесь по одним и тем же предметам ведения законодательные полномочия принадлежат федеральной власти, а исполнительно-распорядительные полномочия осуществляют немецкие земли.

Общей чертой федераций является распределение по уровням власти предметов ведения с учетом их содержания. Во многом общими являются и способы нормативного регулирования указанного распределения. Важнейшим из этих способов во всех федерациях остается конституционный способ, хотя одновременно такое регулирование может осуществляться на уровне специального и текущего законодательства.. Только в Конституции Российской Федерации предусмотрена возможность использования такого способа разграничения предметов ведения и полномочий, как договор между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов федерации. В процессе эволюции федеративного устройства появляется и углубляется расхождение между реальной практикой распределения предметов ведения и полномочий между властями федерального и регионального уровня и соответствующими конституционными положениями. 

Наблюдаемая в ряде демократических федераций тенденция к централизации компенсируется  возрастанием степени участия субъектов этих федераций в решении многих чрезвычайно важных для общества проблем на общефедеральном уровне. Очевидным проявлением централизации является фактическое перераспределение предметов ведения и полномочий в пользу федерального центра. В разных федерациях указанное перераспределение происходит за счет различных (не всегда самых демократических) способов: толкования Конституционных (Верховных) судов, перевода международных обязательств во внутригосударственное законодательство (Австралия), реализации принципов «подразумеваемых прав» и «завладения» (США), использования политики грантов (Канада, США), установления общенациональных стандартов, в том числе в тех сферах, регулирование которых относится к компетенции субъектов федерации (США), передачи в полном объеме или частично предметов ведения и соответствующих полномочий наднациональным организациям.

В федеративной структуре наиболее конфликтогенной зоной являются конкурентные и совместные предметы ведения и полномочия. Общая тенденция здесь состоит в формально юридическом и фактическом сокращении границ указанной зоны. Особенно это характерно для би-этнических федераций. В Российской Федерации начата работа по распределению полномочий по предметам совместного ведения, и она должна быть продолжена, поскольку это устраняет почву для потенциальных конфликтов. 


Принципиальным аспектом федеративных отношений является распределение финансовых ресурсов между властями федерального и регионального уровня. Опыт федеративных государств ставших объектом сравнения, свидетельствует, что не существует единой, подходящей для условий всех стран бюджетно-налоговой системы. В любой федерации признается необходимость обеспечить соответствие бюджетной обеспеченности субъектов федерации их расходным обязанностям. Но нет ни одной федерации, где эта проблема была бы успешно решена в отношении каждого субъекта, Свидетельством этого является доля собственных доходов в общих доходах субъектов федерации, деление субъектов федерации на субъекты-доноры и субъекты-реципиенты, зависимость состояния финансовых ресурсов субъектов федерации от различных форм федеральных трансфертов, наличие почти во всех федерациях специальных механизмов вертикального и горизонтального выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации. Финансовое состояние субъектов федераций определяется, в частности, тем, преобладает ли в межбюджетных отношениях централизация или децентрализация, что определяется долей субъектов федераций в общем объеме собираемых налоговых, а в конечном счете автономией субъектов федераций в рассматриваемой сфере.


Существенной характеристикой  состояния межбюджетных отношений является степень самостоятельности субъектов федераций, их бюджетно-налоговая автономия. В специальной литературе, посвященной фискальному федерализму, утверждается, что «субнациональная налоговая автономия является лучшим, если не единственным, средством решения на постоянной основе трудной проблемы вертикальной несбалансированности или несоответствия между потребностями в расходах и доходными источниками на различных уровнях управления.  Достаточная автономия в доходах является также ключевым индикатором способности субнациональных правительств брать взаймы и их кредитоспособности. Существует также определенное доказательство того, что более высокий уровень автономии в получении доходов на субнациональном уровне ассоциируется с большей макроэкономической стабильностью».

Правда, большая автономия может привести к усилению горизонтальной дифференциации в бюджетной обеспеченности субъектов  федерации: более богатые в финансовом отношении субъекты могут легче финансировать свои расходы, в то время как более бедные регионы окажутся в этом смысле в более тяжелом положении.  Хотя для горизонтального бюджетного выравнивания в большинстве федеративных государств используются специальные механизмы. Конечно, при этом возникают и  другие проблемы, главная из которых – насколько может быть велика степень автономии субъектов федерации в бюджетно-финансовых вопросах в едином федеративном государстве. Проблема эта решается с учетом макроэкономических условий существования конкретного общества. Возможно, оптимальным решением, предложенным в науке, является составление исчерпывающего перечня налогов, которые субъекты федерации могут устанавливать самостоятельно и введение федеральным законом низшей и высшей границ ставок по этим налогам. Правительства субъектов  федерации могли бы варьировать налоговые ставки в пределах указанных границ.

Налоговая автономия предполагает, прежде всего, что субъекты федерации могут иметь собственные налоги. Она включает в себя также свободу устанавливать и отменять эти налоги, устанавливать налоговую базу и налоговые ставки, право предоставлять льготы или освобождать от налогов индивидов и фирмыю
 Исходя из такого понимания автономии, сравнение федеративных государств позволяет утверждать, что наименьшей автономией и соответственно наименьшими правами  в этом отношении обладают субъекты Российской Федерации. Налоговую систему и межбюджетные отношения в Российской Федерации характеризуют жесткое централизованное управление. Субъекты Российской Федерации не вправе устанавливать свои налоги и сборы, определять их основные параметры. Не могут они участвовать и в разработке федеральных законов, регулирующих налоговые отношения. Централизация финансовых ресурсов в руках федеральной власти и крайнее ограничение налоговых и бюджетных полномочий субъектов федерации ставит под угрозу федеративный характер российского государства. 


Стабильность налоговой системы субъектов федераций во многом зависит от того, каким видом нормативных актов  распределяются налоги и сборы по уровням бюджетной системы. Наиболее прочной правовой основой такого распределения является закрепление его в Конституции федеративного государства, как это имеет место в Федеративной Республике Германии. В то же время закрепление распределения налогов и сборов  на конституционном уровне не должно быть слишком детализированным, так как сама динамика финансово-экономических изменений в обществе требует иногда быстрого реагирования, что не всегда удается, если требуется сначала принять поправки в Конституцию. 


Общей чертой межбюджетных отношений во всех федерациях является применение механизмов вертикального и горизонтального выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации. Общим является и то, что в результате такого выравнивания или попыток выравнивания выигрывают слабые в финансово-экономическом отношении субъекты федерации, в проигрыше оказываются субъекты федерации с сильным экономическим потенциалом. Практически во всех федерациях ставится задача такого реформирования межбюджетных отношений, которое позволило бы расширить налоговую базу субъектов-реципиентов на основе интенсивного экономического роста, избавить субъекты-доноры от иждивенчества экономически слабых субъектов и открыть им более широкую дорогу для наращивания экономической и финансовой мощи, создать условия для экономического  и социального процветания общества. 


Однако и в этом отношении между федерациями имеются существенные различия. В США нет федеральной программы выравнивания бюджетной обеспеченности  штатов. В Канаде наличие такой программы закреплено в Конституции. Большинство программ выравнивания финансируется федеральной властью, за исключением Германии и Швейцарии, где наряду с федеральной властью в финансировании программ выравнивания участвуют и более богатые субъекты федерации В отличие от ФРГ  и Швейцарии в других федерациях регионы-доноры принимают участие в повышении бюджетной обеспеченности иных субъектов федераций не прямо, а косвенно, путем перераспределения финансовых средств через федеральный государственный бюджет. Различны непосредственные цели выравнивания -  от создания для граждан одинаковых условий жизни независимо от места их проживания и пребывания (ФРГ) до обеспечения минимальной бюджетной обеспеченности субъектов федерации (Россия). 


Федерации отличаются и по форме нормативного регулирования проблемы выравнивания. Наиболее стабильной является конституционная форма закрепления. Различна острота проблемы выравнивания в разных федерациях. Показателем степени остроты проблемы является количество в федерации субъектов-реципиентов. Наибольший удельный вес таких субъектов приходится на Россию. В ряде федераций выравнивание осуществляется по определенной формуле (Канада, Россия, ФРГ), в других - такая формула отсутствует (США). 


Используемые в федерациях механизмы выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов федерации являются пока недостаточно эффективными. Так, в ФРГ за все время существования этого федеративного государства из субъектов-реципиентов превратились в субъекты-доноры только две земли. В Российской Федерации число субъектов-реципиентов до последнего времени увеличивалось. 


В практике всех федераций в качестве  помощи субъектам федерации, в том числе для выравнивания их бюджетной обеспеченности, используются гранты. Это денежные средства, которые  передаются федеральной властью субъектам федерации на безвозмездной основе и которые могут расходоваться получателем по его усмотрению. Другие гранты имеют целевой характер. Они предоставляются на определенные цели и могут расходоваться строго по назначению. Одна из особенностей практики в США заключается в том, что предоставление гратов для одних целей используется для достижения других целей, не связанных с первыми.


Во всех изученных федерациях их субъекты используют такой источник пополнения бюджетных средств, как внешние заимствования. Исключение составляет Российская Федерация, где субъекты лишены права занимать деньги у иностранных кредиторов.

Возрастание объема и роли международных и внешнеэкономических связей субъектов федераций объективно обусловлено. Однако на их действительное состояние оказывают сильное влияние характер отношений, сложившихся между федеральным центром и субъектами федерации.

Общим для всех федераций является то, что сфера внешней политики отнесена их конституциями и другими законами к предметам ведения федеральной власти.  В то же время за всеми субъектами федераций в той или иной мере признается право участия в международных и внешнеэкономических связях. Во внешней деятельности всех субъектов федераций явно преобладают внешнеэкономические вопросы. Общими являются направления и многие организационные формы внешних экономических связей. В целом можно сделать вывод:  в характере  международных связей субъектов зарубежных федераций нет больших различий, если не считать объем и интенсивность этих связей. Принципиальная сторона международной активности субъектов федерации заключается в том, чтобы их внешние связи не противоречили общенациональной внешней политике, а находились в русле этой политики.

К особенностям международных связей субъектов федераций следует отнести пределы, в которых они допускаются к указанным связям. Самые широкие возможности предоставляются в децентрализованных федерациях (Бельгии и Канаде), эти пределы сильно ограничиваются в сверхцентрализованной федерации, каковой является Россия, где отсутствуют некоторые полномочия, признаваемые за субъектами в других федерациях. 

Субъекты федераций используют как прямые, так и опосредованные формы  участия в международных и внешнеэкономических связях. К прямым формам относятся заключаемые субъектами федераций с иностранными партнерами договоры об экспортно-импортной торговле, привлечении иностранных инвестиций, развитии научных и культурных обменов и связей и т. п. К опосредованным формам относится участие субъектов федераций в международной жизни через федеральные структуры.

Подводя итоги, можно констатировать серьезное отставание России от тех достижений федеративного устройства, которые демонстрируют зарубежные федерации. Во-первых, не все общезначимые структурные элементы федеративной формы государственного устройства получили институциональное закрепление в Российской Федерации. Во-вторых, те элементы федерализма, которые зафиксированы в Конституции Российской Федерации и других законодательных актах, не всегда реализуются на практике, оставаясь в значительной мере декларациями. И в этом отношении можно в какой-то мере (но не во всем) согласиться с выводом, что «Россия приняла все ключевые внешние структурные атрибуты федерации, и Конституция на самом деле хранит многие ключевые принципы федерализма и демократии, но на практике ни федеральные власти, ни субъекты федерации не соблюдают полностью эти федеральные принципы. Демократическое федеративное государство, основанное на принципах федерализма, еще не консолидировалось в России».
 

Судьба федерализма в огромной степени зависит от субъективного фактора – устремлений политической элиты и политической воли. Судя по всему, российская политическая элита не связывает будущее России с федеративным типом государственного устройства. Под влиянием именно этого фактора в России в начале нынешнего столетия наметился зримый отход от федерализма под видом укрепления «вертикали власти».

           Многие происходящие в России объективные процессы (создание федеральных округов; изменение межбюджетных  отношений в пользу федерального центра; отрицание ограниченного суверенитета республик и других субъектов Федерации; лишение населения субъектов Федерации права избирать своих региональных руководителей; предоставление Президенту России права инициировать роспуск законодательных органов субъектов федерации и права отрешать от должности глав субъектов Федерации; создание федеральными министерствами и ведомствами своих главных управлений на территории субъектов Федерации, иногда параллельных существующим региональным органам; лишение субъектов Федерации права делать иностранные займы; создание межрегиональных  органов, стоящих над органами государственной власти субъектов Федерации; нередкое вторжение федерального центра в исключительные полномочия субъектов Федерации и присвоение им права, в конечном счете, единолично решать вопросы, относящиеся к предметам совместного ведения; расширение в ущерб интересам субъектов федерации круга нормативных источников, регулирующих предметы совместного ведения; расширение круга источников, определяющих  общие принципы организации законодательных и исполнительных органов государственной власти  субъектов Российской Федерации и др.) являются  свидетельством взятого руководящими верхами курса на де-федерализацию российского государства. Слова о федерализме практически полностью выпали из риторики руководящих деятелей России. Поэтому трудно не согласиться с мнением, что  «воздействие политической рецентрализации в короткий срок изменило лицо и  природу российского федерализма и вызывает озабоченность  то, что политическая траектория   России удаляется от федералистской структуры в сторону унитарного государства».

Не праздным является вопрос, насколько искренне руководители России были привержены идеям федерализма в начале и середине 1990х годов, когда, по характеристике одного зарубежного автора, «к середине 1990х гг. растущие центробежные силы и неэффективность центральной администрации оставляли правительству Ельцина небольшой выбор, кроме как развивать процесс федерализации для того, чтобы сохранить территориальную целостность Российской Федерации, все более улаживая конфликтующие интересы республик и регионов».
 В этих условиях не было ли обращение к федерализму и соответственно предоставление субъектам федерации достаточно широких прав тактическим приемом с расчетом по мере укрепления центральной власти взять реванш и покончить, если не на словах, то на деле, с федеративным проектом. Недалекое будущее должно показать, насколько оправданно такое предположение. 

Одна из бед российского федерализма заключается в том, что в России в настоящее время нет ни одной мощной социальной и политической силы, которая выступала бы за федерализм. По-видимому, единственным сторонником федералистских идей и практики остается пока часть научной общественности. Но без широкой социальной базы поддержки перспективы российского федерализма весьма туманны.
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