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"В статье такого рода любые выводы изначально можно считать неправильными, поскольку ситуация настолько неопределенна и непредсказуема, что можно определить только процесс и тенденции, которые зачастую противоречат друг другу".
Росс Камерон
"Республиканизация России: федерализм и демократизация в переходный период" (Конституционное право: восточноевропейское обозрение, 1999, №4).
В последние полтора года приходится постоянно слышать и читать о происходящей в России федеративной реформе, а также о реформе российского федерализма, что, в принципе, далеко не то же самое. Между тем оба понятия, воспринимаемые иногда как синонимы, иногда - как антонимы, часто используются в применении к одним и тем же явлениям и событиям, связанным с изменением сложившегося к данному времени соотношения сил между центром и регионами Российской Федерации. Еще в период второго президентства Б.Н. Ельцина (1996-1999 гг.) верховная власть декларировала и предпринимала определенные действия подобного рода. После того, как полномочия главы государства официально, хотя и досрочно, перешли к В.В. Путину, такие демарши и инициативы стали более последовательными, по крайней мере - внешне и, во всяком случае, -более зримыми в том смысле, что они привлекли внимание не только части властвующей элиты и бюрократического аппарата, но и широкой публики. Речь идет, в первую очередь, о пяти правовых актах, внесенных президентом в Федеральное Собрание РФ в виде законопроектов или имеющих форму указов.
Вероятно, наиболее острую полемику вызвал законопроект, в итоге подписанный 7 августа 2000 г., вступивший в силу 8 августа 2000 г. и ставший федеральным законом № 113, "О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания РФ". Этот закон предлагал новую расшифровку ст. 95 (п. 2) Конституции Российской Федерации, предусматривающей, что в СФ входят по два представителя от каждого субъекта Российской Федерации: по одному от законодательного (представительного) и исполнительного органов государственной власти.
САЛМИН Алексей Михайлович, доктор исторических наук, профессор, президент фонда "Российский общественно-политический центр".

Согласно ст. 2 закона № 113, член Совета Федерации - представитель от законодательного органа государственной власти субъекта Российской Федерации должен впредь избираться региональным законодательным собранием, а представитель в Совете Федерации от исполнительного органа (ст. 4) - назначается руководителем субъекта Российской Федерации. При этом (ст. 5) такое назначение вступает в силу, если две трети от общего числа депутатов законодательного собрания не воспользуются правом вето.
Вторым, с точки зрения накала вызванных президентскими инициативами страстей, можно считать закон № 106 от 29 июля 2000 г. "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации". С 1 августа 2000 г. в соответствии с этим законом органы государственной власти субъектов РФ несут ответственность за принятие нормативных правовых актов, противоречащих Конституции РФ и федеральному законодательству, "влекущих за собой массовые и грубые нарушения прав и свобод человека и гражданина, угрозу единству и территориальной целостности РФ, национальной безопасности РФ и ее обороноспособности, единству правового и экономического пространства РФ". Если же законодательный представительный орган субъекта РФ не приводит правовой акт субъекта РФ в соответствие с Конституцией РФ или федеральным законодательством, Президенту РФ предоставляется право - после соответствующего предупреждения - вносить в Государственную Думу РФ законопроект о роспуске того органа.
В то же время, в случае издания главой субъекта РФ акта, противоречащего Конституции РФ и федеральному законодательству, и его уклонения от принятия мер по устранению "выявленных противоречий" Президенту РФ 
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предоставляется право "после соответствующего предупреждения" выносить решение об отрешении данного должностного лица субъекта РФ от должности. Такое решение Президента РФ влечет за собой и отставку возглавляемого этим лицом высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ. Кроме того, Президенту РФ предоставляется право "по мотивированному представлению" Генерального прокурора временно отстранить главу региона от исполнения обязанностей в случае предъявления ему обвинения в совершении тяжкого или особо тяжкого преступления. Нормативные правовые акты субъектов РФ, признанные до 1 августа 2000 г. противоречащими Конституции РФ и федеральному законодательству, подлежали приведению в соответствие с Конституцией РФ и федеральным законодательством до 1 февраля 2001 г.
К этому закону по общей политической направленности, если не по правовой логике, примыкает правовой акт с "матрешечным" названием: «Закон № 107-ФЗ от 4 августа 2000 г. "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон от 28 августа 1995 года № 154-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"». Самые существенные - в интересующем нас контексте - поправки содержались в п. 3 ст. 49 этого закона. Отныне, если представительным органом местного самоуправления или главой муниципального образования не отменялись нормативные акты, признанные судом противоречащими федеральному праву, праву субъекта Федерации или/и муниципального образования, которые "при этом повлекли признанные судом нарушение (умаление) прав и свобод человека и гражданина или наступление иного вреда", то представительный орган местного самоуправления мог быть распущен законом субъекта Российской Федерации либо федеральным законом, а глава муниципального образования мог быть досрочно отстранен от должности правовым актом главы субъекта РФ или указом Президента Российской Федерации.
В этом случае руководитель субъекта Российской Федерации либо Президент РФ назначает временно исполняющего обязанности главы муниципального образования. Правовые акты представительных органов местного самоуправления и глав муниципальных образований, признанные до вступления в силу закона судом противоречащими Конституции Российской Федерации, нормам права РФ, субъектов РФ и уставам муниципальных образований, следовало привести в соответствие с ними в течение шести месяцев со дня вступления в силу этого закона.
По времени выхода этим законам предшествовал, а по сути дела с ними был связан также вызвавший бурную полемику Указ 

Президента РФ № 849 "О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе" от 13 мая 2000 г. Он предусматривает, как известно, создание семи крупных федеральных округов как нового звена президентской вертикали, "приподнятого" над нынешними регионами и, так сказать, выделенного из контекста внутрирегио-нальной политики. Федеральный округ становился также узлом, в котором должна была сосредоточиться деятельность федеральных органов исполнительной власти, координируемая представителем Президента.
Наконец, год спустя, 21 июня 2001 г. был подписан Указ Президента РФ № 741 "О Комиссии при Президенте Российской Федерации по подготовке предложений о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления". Комиссии предоставлялся "тайм-аут" сроком на год. До 1 июня 2002 г. она должна представить Президенту Российской Федерации предложения по совершенствованию федерального законодательства о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления.
Законы и указы, составившие эту "юридическую пентаграмму", как представляется, подчинены общей задаче - повысить эффективность всей политической системы путем искоренения губернаторской "фронды" в центре, "дефрагментации" федеральной властной вертикали, повышения ответственности местных и региональных властей за невыполнение законов, ограничения нормотворческой "партизанщины" в регионах и на местах, будь она плодом злокозненности или неразумия, рационализации правоотношений, предусмотренных ст. 72 Конституции, в сфере совместных полномочий федерации и регионов. В принципе задача эта выглядит вполне разумной, а проблемы, которые предстоит решить -назревшими и даже перезревшими.
В последние несколько лет о них стали меньше говорить, но не потому, что они утратили актуальность, а оттого лишь, что все устали от обсуждений, за которыми не следует практических шагов или следуют такие (подобно Указу Президента РФ № 568 от 25 мая 1998 г. "О региональной коллегии федеральных органов исполнительной власти"), что их эфемерность, неподкрепленность всей текущей политикой очевидны с самого начала. Проблема, однако, в том, что в реальной политике средства далеко не всегда представляют собой парафраз очевидных целей, так же как в обыденной жизни - прямой путь далеко не все-
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гда оказывается самым коротким. Во всяком случае, чтобы понять смысл реформы территориально-государственного устройства Российской Федерации и, соответственно, оценить уже сделанные и планируемые шаги, необходимо оценить их в нескольких разных, но пересекающихся контекстах. Для этого надо ответить себе на несколько вопросов.
- Что сегодня реально представляет собой с правовой точки зрения территориально-государственное устройство РФ?
- Как соотносятся с юридической реальностью реальности политические?
- Каким мы хотим видеть территориально-государственное устройство РФ, и кто это, собственно, "мы" - то есть, кто является субъектом (или субъектами) реформы или/и сохранения в неизменном виде этого устройства?
Без ответа на любой из этих вопросов остальные, а также вопрос об адекватной оценке принимаемых сегодня мер, повисают в воздухе, лишаясь, если не смысла вообще, то, по крайней мере, той концептуальной выразительности и убедительности, без которых любой политический диспут превращается в способ решения каких угодно проблем, но только не обсуждаемой. Сегодня неясность ответов на них приводит как к не всегда понятным действиям центральной власти по "реформированию федеративных отношений", так и к их довольно "скалярному", лишенному ясных критериев, обсуждению в обществе.
РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ В ПРЕДЕЛАХ ТОЛЬКО ПРАВА
Как бы ни обозначался тип нашей государственности в действующей Конституции, на самом деле его реальный смысл далеко не самоочевиден и определяется политическим контекстом не в меньшей степени, чем текстом Основного и связанных с ним законов. Из Конституции 1993 г. с достоверностью следует прежде всего то, что "Российская Федерация", наряду с "Россией" - название государства (ст. 1, п. 2). ... "Из памяти изгрызли годы, за что и кто в Хотине пал": краткий и как будто бы предельно ясный текст этой статьи - если кто-то забыл - имеет вполне определенную историю. Словосочетание "Российская Федерация" в советский период использовалось в быту как неофициальный синоним (наряду с более официальной, но и более уничижительно звучавшей в устах недоброжелателей, аббревиатурой "РСФСР") совершенно непроизносимого полного "конституционного" названия одной из советских республик - "Российская Советская Федеративная Социалистическая Республика". Нелишне напомнить, что употребление имени "Россия" в применении к советскому периоду

(в этот самый период) не поощрялось, в то время как название - РСФСР не оспаривалось даже самыми последовательными критиками режима. Это логично: "Российская Советская Федеративная Социалистическая Республика" не была исторической Россией, и никем, даже самими руководителями СССР и РСФСР, в этом качестве не воспринималась. На территории же цензурированной "России" располагался, собственно, СССР. Именно поэтому другое неофициальное название РСФСР - "Советская Россия", искусственно связавшее с именем страны одну из ее советизированных частей, было официозным, в быту совершенно не привилось (и не только в диссидентской среде, которая использовала все-таки название "Советский Союз"), "прилипнув" лишь к небезызвестной газете, а также различным плавсред-ствам и совхозам.
Что касается полного названия "Российская Советская Федеративная Социалистическая Республика", то злые языки утверждали, что в этом словосочетании, как в свое время в другом - "Священная Римская Империя Германской Нации" -не было ни слова правды. Во всяком случае, Россией РСФСР не была. Не была она и федерацией, представляя собой унитарное государство-партию с псевдоавтономными вкраплениями, обозначенными именами "титульных" наций, значительная часть которых находилась на "своих" территориях в заметном меньшинстве. После краха коммунистической системы в августе 1991 г. в условиях прогрессирующего распада СССР и реальной суверенизации РСФСР это название становится одиозным, и в обиходе - на этот раз уже политическом - все чаще подменяется привычным, как бы нейтральным, во всяком случае -менее режущим слух словосочетанием "Российская Федерация." Официальным названием страны (вместе с именем "Россия") это изначально бессодержательное словосочетание становится
совершенно случайно1.
Вовсе не случайно, однако, оно сохраняется в этом качестве, и дело здесь в том, что, явно чуждое историческим реалиям, это название начинает
1 Фактически формула "Российская Федерация (Россия)" родилась в результате импровизации Р. Хасбулатова на заседании Верховного Совета - еще РСФСР - 25 декабря 1991 г. Оппозиция придралась тогда к своеобразному оформлению одного законопроекта, внесенного Б. Ельциным, в "шапке" которого значилось "Президент РСФСР", а перед подписью стояло неофициальное тогда "Президент РФ". Это обстоятельство пытались использовать для отклонения законопроекта, именно чисто утилитарная задача - не допустить этого - и подвигла Р. Хасбулатова на инициативу, ставшую исторической. Формула под смешки зала была "с голоса" (!) одобрена большинством депутатов. (См.: Эпоха Ельцина. Очерки политической истории. М., 2001. С. 183-184). Это не помешало продолжению дискуссий о названии государства и отражении в нем различных вариантов политического дизайна.
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отражать реалии политические. Но, вопреки распространенному мнению, в первую очередь это вовсе не меняющиеся реалии территориально-государственного устройства. "Латаная - перелатаная", как принято было ее называть, "Конституция (Основной Закон) Российской Федерации России" 1978 г. (редакция 21 апреля 1992 г.) провозглашала: "Российская Федерация - Россия есть суверенное федеративное государство, созданное исторически объединившимися в нем народами''' (ст. 1). Вопиющая историческая нелепость этой формулы привела к тому, что в тексте Конституции 1993 г. она уже не появляется даже на этапе составления проектов.
Уже при подготовке текста нового Основного Закона, которому суждено было после ряда метаморфоз стать Конституцией Российской Федерации 1993 г., название превращается в предмет политической борьбы и сохраняется в Конституции в результате непростого компромисса между теми, кто хотел бы видеть Россию "Российской федеративной республикой" и теми, кто готов был определить ее в лучшем случае как "Российский союз суверенных государств". (Парадокс истории: Основной Закон, в первой же своей статье провозглашающий, что "наименования Российская Федерация и Россия равнозначны", называется "Конституцией Российской Федерации".)
Так все это выглядело восемь - десять лет назад. Времена изменились, и мы изменились вместе с ними, а "старо-новая" формула, важная для позавчерашних компромиссов вчерашних властителей дум и вершителей судеб, осталась и зажила своей жизнью в новых контекстах. Это вечная семиотическая проблема знака и означаемого, не менее важная в политике, чем в любой другой сфере жизни. Косвенным свидетельством того, что слово "федерация" в словосочетании "Российская Федерация" изначально воспринималось (вероятно - подсознательно) как часть имени собственного, свидетельствует его написание с заглавной буквы. В другом словосочетании - "Российская империя" - слово "империя", означавшее претензию российского государства на выражение определенной духовной и политической идеи, писалось и пишется со строчной.
Не забудем, что Веймарская республика по ряду уже полузабытых, но тоже политически солидных причин предпочитала именовать себя "Германской империей" (Deutches Reich), а федерация в Швейцарии, еще в 1848 г. пришедшая на смену конфедерации, как и встарь, называется "Швейцарской Конфедерацией". Есть еще на свете и Австралийская Республика (английское слово Commonwealth - калька латинского res publica: этим же словом - Commonwealth - обозначала себя и Английская республика Оливера Кромвеля)

во главе с королевой Великобритании. Было еще польское государство, возглавлявшееся королями и именовавшее себя Rzeczpospolita (то есть - та же res publica) и т.д., и т.п. Название страны само по себе еще ничего не объясняет и мало к чему обязывает. Отражая перипетии ее истории -иногда случайные или не относящиеся к делу -оно может, однако, самим внеконтекстуальным значением своим вдохновлять или провоцировать на определенные действия и удерживать от определенных поступков, а это уже очень существенно.
Все мы свидетели того, как исподволь менялось в последнее десятилетие представление о том, что, собственно, такое "Россия". Можно предположить, что хотя бы в некоторой степени не без влияния того обстоятельства, что сегодня это - официальное, всем миром признанное название государства в границах его прежней территориальной единицы - "РСФСР". И в этом отношении, когда мы спорим о федерализме в России, лучше придерживаться правила, которое нам внушали еще в детстве: не употреблять слов, значения которых мы не знаем. Даже если они входят в официальное название нашей Родины.
Так что же реально скрывалось с самого начала и накопилось впоследствии за словосочетанием "российская федерация"? Что такое вообще федерация, и адекватно ли мы используем этот термин, даже если отвлечься от проблемы названия страны? Мы не исключаем, что возможны различные определения того, что такое федерация. Они на самом деле de facto существуют, под-держиваясь различными политическими или академическими контекстами, с чем и связана путаница при использовании этого понятия, характерная,
впрочем, не только для России2. По определению Р.Г. Абдулатипова, к примеру, "Суть федерализма заключается в выводе системы управления на местные сообщества, в корректировке управленческой деятельности с учетом потребностей и
особенностей местных сообществ"3. В.Э. Багда-сарян определяет его так: "Федерализм представляет собой компромиссную историческую модель, как балансировку между векторами центробежных и центростремительных сил.
В метаисторической перспективе можно даже говорить о переходном характере федеральных
2Скажем, в Испании - и это только один пример — представители правых партий склонны довольно категорически отрицать оценку испанского автономизма (или "фуэриз-ма") как момента эволюции в федералистском направлении, а представители исторических левых не только не отрицают этого, но не всегда находят аргументы против тезиса о том, что государственный строй нынешней Испании уже, по сути дела - федерация инкогнито. 3Абдулатипов Р. Как нам реструктурировать федерацию? На смену временным мерам должна прийти продуманная стратегия // Независимая газета, 18.07.2001.
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систем"4. По определению А.Н. Аринина, близкому к известной характеристике Д. Элазара, "суть понятия "федерализм" состоит в том, что оно означает самоуправляющееся гражданское общество, которое, опираясь на договор-соглашение между гражданами, устанавливает во имя свободы и прав человека партнерские взаимоотношения с органами государственной власти, делегируя при этом различным уровням власти соответствующие предметы ведения и полномочий"5. А.Д. Степанский полагает, что "в федеративных государствах (в отличие от унитарных) их составные части ("субъекты федерации") имеют привилегию устанавливать собственные правовые нормы в определенных сферах (в каких именно - принципиально важный вопрос)6.
Все эти и многие другие определения федерализма объединяет, на наш взгляд, то, что они пытаются ответить на вопрос, каков смысл федерации в том или ином более или менее изменчивом контексте. В том числе в контексте противопоставления федераций тоталитарным псевдофедерациям. В них нет ответа на другой и главный вопрос: а что, собственно, такое "нормальная" федерация, чем она отличается от "нормальной" же нефедерации? Постановка вопроса, характерная для приведенных определений, понятна и оправдана при анализе практики сложившихся федераций (в первую очередь - США, Германии, Швейцарии, Канады, реже - Австрии, Австралии, Индии, еще реже - Бельгии, Бразилии или Нигерии). Именно оттуда пришли к нам многие "контекстуальные" определения федерализма. Россию, однако, сложившимся, признанным федеративным государством назвать трудно, и прежде чем увлекаться контекстуальными определениями и феде-ративистскими case studies (кстати - иногда небесполезными и в применении к вовсе не федеративным государствам), нам следовало бы ответить себе на простой вопрос: а что, собственно, 
4 Багдасарян В.Э. Российский федерализм как путь к гибели государственности. В кн.: Россия в условиях трансформаций. Историко-политологический семинар. Материалы фонда развития политического централизма. М., 2001. С. 56. 5Аринин А.Н. К новой стратегии развития России. Федерализм и гражданское общество. Идейно-теоретические, политические и правовые аспекты. М., 2000. С. 12; Элейзер (так в публикации) Д. Дж. Сравнительный федерализм // Полис, 1995, № 5. С. 106, 109-110. Компаративистское исследование Д.Дж. Элазара - классический пример ответа на вопрос "какими бывают федерации" при крайне расплывчатом определении того, чем, собственно, федерация отличается от других форм политической организации. Согласно Д.Дж. Элазару, понятие "федерализм" имеет два значения. "В узком смысле оно обозначает взаимоотношения между различными правительственными уровнями, в более широком - сочетание самоуправления и долевого правления через конституционное соучастие во власти на основе децентрализации".
6Степанский А.Д. Разобраться бы надо в том, что такое федерация. В кн.: Россия в условиях ... С. 48.

заставляет нас в России считать, что Российская Федерация и федеративная Россия - одно и то же?
Автора этой статьи всегда удивляла и несколько настораживала необъяснимая, на первый взгляд, склонность отечественных политиков, ведущих дискуссии со своими зарубежными коллегами, постоянно оговариваться, почти по Фрейду, рассуждая о "федеральных властях" где-нибудь в Италии, "федеральном центре" во Франции или "бюджетном федерализме" в Швеции. Вряд ли в данном случае мы сталкиваемся с примером вопиющего невежества в области государственного права и политологии: сегодня оно гораздо менее характерно для политиков и чиновников, чем в начале 90-х годов. Скорее - дело в другом. Анализируя в "полевых" условиях практику более или менее децентрализованных унитарных государств, отмечая ее преимущества на фоне российского опыта, эти чиновники и политики при этом не видят каких-то принципиальных - пусть только формальных - отличий децентрализации и самоуправления от того, что в России именуется "федерализмом". Создается впечатление, что ценностью для них является не собственно федеративная модель, не отвечающая ни практике, ни государственно-правовой идеологии перечисленных государств7, а что-то такое в нормативном федерализме, ставшем у нас конституционным принципом, что присутствует в политической организации и унитарных государств.
Что бы это ни было, мы, как представляется, вправе требовать, чтобы термин федерализм, если уж он используется, означал что-то особое в сравнении с такими понятиями, как децентрализация, регионализм, автономизм, местное самоуправление или субсидиарность. "Бритва Оккама" должна отсекать сущности сверх необходимых. Причем отличие должно быть качественным, а не только количественным, исходящим из того, "больше" или "меньше" полномочий у регионов сравнительно с центром и наоборот (в зависимости от того, полновластный центр или полновластные регионы будут точкой отсчета). Количественный подход потребовал бы четкого определения критерия распределения полномочий, того, какой их объем у регионов 
7 В данном случае мы выносим за скобки дискуссию о возможной "федералистской эволюции" Европейского союза -речь в указанном контексте идет не о ней. Скорее, формальным поводом для путаницы являются появившиеся в последние полтора - два десятилетия в политологической литературе (главным образом американской, но не только в ней) рассуждения о присутствии "федералистских приемов" в практике едва ли не всех современных демократических государств (см., например: Elazar DJ, Exploring Federalism. Tuscaloosa, Iowa, 1987. P. 108). Словосочетание "федералистские приемы" ("элементы", "подходы" и т.д.), а иногда даже термин "федерализм" является в данном случае американским аналогом европейских понятий "субсидиарность" или "децентрализация".
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превращает децентрализацию в федерализм. Насколько нам известно, никто никогда такого критерия не предлагал. По крайней мере, неизвестно, чтобы предложенный кем-то критерий такого именно рода стал предметом какого-то обсуждения.
В противоположность количественному, качественный подход имеет определенную традицию и разделяется значительной частью академического и политического сообществ во многих странах. В соответствии с этим подходом федерация -вполне конкретное понятие, и она яснейшим и конкретнейшим образом отличается от нефедерации. И это отличие отнюдь не связано с относительным объемом полномочий центра и регионов, как часто считают. Объем полномочий Вашингтона (округ Колумбия) в отношении американских штатов и объем полномочий Лондона в отношении до недавнего времени - Ольстера, а теперь и Шотландии, примерно одинаков, что не мешает Соединенным Штатам быть федерацией, а Соединенному Королевству - унитарным государством.
По словам одного из известных теоретиков федерализма К.С. Уиэра, "список предметов федерального регулирования очень похож на список предметов, регулируемых парламентом Соединенного Королевства в отношении Северной Ирландии, однако отношения между федеральным конгрессом и легислатурами штатов очень отличаются от отношений между парламентом Соединенного Королевства и парламентом Северной Ирландии. Конгресс США не может издавать законы в отношении предметов, находящихся вне пределов, отведенных ему конституцией; что касается парламента Соединенного Королевства..., то его полномочия не ограничиваются этими предметами, и он может издавать законы по любым вопросам, относящимся к Северной Ирландии"8. Как известно, на практике это приводило к тому, что североирландские легислатуры в Стормонте время от времени распускались Вестминстером, в то время как Капитолий лишен права распускать легислатуры штатов - сама мысль об этом представляется в США абсурдной.
В принципе, можно представить себе даже унитарное государство, в котором сфера компетенции регионов относительно центра шире, чем у какой-то федерации - дело совсем не в этом. В соответствии с преобладающим сегодня словоупотреблением, федерация - это такая модель, которая предполагает, что характер отношений между государством в целом и его составными частями не может быть изменен без их обоюдного согласия, притом что они не подчинены друг другу. Как пишет К.С. Уиэр, "федеративное правление предполагает, во-первых, что распределение функций между
8 Wheare К.С. What Federal Government Is. // The Federalist, 1991. V. 33, №1. P. 85.

правительствами федерации и штатов не может быть изменено ни федеральным правительством, действующим в одностороннем порядке, ни правительствами штатов, действующими в одностороннем порядке, и, во-вторых, что выполнение федеральным правительством предназначенных для него функций не может контролироваться правительствами штатов и наоборот"9. Если это перераспределение функций происходит по решению одного лишь центра, это на языке англосаксонского права - деволюция (в данном случае - в рамках унитарного государства, то есть такое условное "дарование" центром самостоятельности регионам в отдельных областях, которая может у них при определенных условиях или даже безусловно отбираться). Разумеется, не произвольно, а в законном порядке на основании соответствующей правовой процедуры. Строго говоря, термин "devolution" вне контекста означает просто передачу полномочий с верхних уровней власти к нижним или от целого к частям и, скажем, в американском федералистском контексте отнюдь не предполагает, что такая передача условна.
Такая же в принципе (но в каждом случае контекстуально - исторически лингвистически и юридически - своеобразная) философия лежит в основе моделей децентрализации или регионали-зации, как их называют на континенте: в Италии или во Франции, или - с некоторыми оговорками -того, что в Испании принято именовать автономизацией. Если же изменение отношений между центром и регионами может происходить по одностороннему решению регионов - то это конфедерация или лига10. В Новое время конфедерациями по сути, а не по названию, были, к примеру, республика семи Соединенных провинций Нидерландов (1579-1795 гг.), первые соединенные штаты Северной Америки (на основании "Статей конфедерации и вечного мира" 1781 г., действовавших до принятия федеративной конституции в 1787 г.) и Конфедеративные Штаты: самопровозглашенная, как сказали бы сейчас, лига южных штатов Северной Америки в 1861-1865 гг. Конфедеративным, в принципе, образованием является и Европейский союз в его нынешнем состоянии.

_____________________
9 Ibid. P. 83-84.
10Некоторые исследователи разделяют понятия "конфедерация" и "лига", не указывая, впрочем, на критерий различения (См., например, Элейзер Д.Дж. Указ. соч. С. 107). В тексте "Статей конфедерации" это образование именуется как "конфедерацией", так и "тесной дружественной лигой". Чаще всего слово "лига" как государственно-правовой термин, а не как имя собственное (например - "Лига наций"), используют в тех случаях, когда стремятся подчеркнуть максимально свободный характер ассоциации.
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Разумеется, как некогда выразился один из вождей постсоветского пространства, "жизнь сложнее, чем она бывает", и в федерациях, подобно унитарным государствам, распределение полномочий тоже может законным (или, по крайней мере - не явно противозаконным) путем меняться в пользу одной из сторон без облеченного в правовую форму согласия другой11. Чаще всего это бывает связано с "ползучим" изменением модели бюджетного федерализма. Так происходило в последние годы и десятилетия в Австралии, где федеральная власть аккумулировала огромные полномочия в сфере налогообложения в ущерб возможностям штатов и пользуется для проведения своей политики таким инструментом, как Дотационная комиссия. В США многие десятилетия политической проблемой была законная - и даже специально признанная в 20-х годах Верховным судом США конституционной - практика предоставления штатам так называемых связанных вспомоществовательных дотаций ("conditional grants-in-aids"), получая которые они должны были выполнять определенные требования федеральных властей. И если положение стало меняться, начиная с 60-х годов, то это происходило не благодаря изменению правовой квалификации этой практики, а в результате "встречного" навязывания политическими средствами практики предоставления "пакетных дотаций" ("block grants"), соединявших несколько грантов в один, что существенно ослабляло возможности контроля за их использованием со стороны федерации.
Происходит перераспределение полномочий и в других областях. Классический пример - те же Соединенные Штаты Америки, на которые время от времени накатываются волны деволюции, поднимаемые решениями Верховного Суда США в пользу штатов в сфере конкурирующей компетенции - главным образом в те периоды, когда высшая судебная инстанция по тем или иным соображениям в принципе настроена 
11Мы оставляем в данном случае за скобками близкую, но иную по сути проблему "несовершенных" федераций, конституции которых изначально явно выраженным образом отклоняются от идеального типа федерации, как политического устройства, основанного на принципе координации, а не субординации в отношениях между целым и частями. Так, к примеру, основной закон Канады дал право федеральному правительству назначать и смещать главу провинции, требовать от него отзыва одобрения провинциального акта и передачи его на рассмотрение федерального правительства и т.д. Принцип nobody's perfect относится к федерациям не в меньшей степени, чем к другим моделям политического устройства. Некоторые исследователи считают даже, что уже сама идея конкурентного законодательства, если она предполагает преобладание одной из сторон (обычно, разумеется, федеральной) в случае коллизии, представляет собой отклонение от идеала федеративного устройства, которое, впрочем, может быть и полезным в определенных случаях (Wheare K.C. Op. cit. P. 88-89).

"деволюционистски". Такой механизм, впрочем, отвечает как духу англосаксонского права вообще и модели судопроизводства, в частности, так и природе федеративной государственности, нуждающейся в постоянном вмешательстве судебного арбитра в отношения центра и частей страны. Он не является не только анти-, но и внеконституционным и в тех случаях, когда решение, принятое по конкретному поводу, распространяется на отношения Вашингтона со всеми штатами.
С другой стороны, на протяжении уже ряда десятилетий Конгресс США научился и привык активно и систематически использовать не предусмотренную, но и не запрещенную конституцией -как в узком, формальном, так и в широком смысле "духа законов" - процедуру так называемого "федерального упреждения" (federal preemption), идея которой лучше всего передается русской поговоркой "кто смел, тот и съел". Говоря более конкретно, Конгресс в данном случае просто использует лингвистические неясности и юридические дефициты старейшего в мире писаного основного закона, чья похвальная в глазах апологетов и прискорбная с точки зрения критиков лапидарность давно уже стала притчей во языцех. Сформулировав к середине 60-х годов "наступательную" философию нормотворчества и используя стратегические преимущества позиции в центре системы юридических отношений "одного с пятьюдесятью", он, не давая штатам опомниться, приступил к упреждающему законотворчеству на стыке их и собственной компетенции. Один из известнейших специалистов по современному американскому федерализму Дж.Ф. Зиммерман даже назвал происходящее "тихой революцией" в отношениях между штатами США и Вашингтоном12.
Легко заметить, однако, что все эти примеры иллюстрируют отнюдь не такое показательное вторжение одной из сторон в компетенцию другой, при котором сама показательность, помогающая понять забывчивым, легкомысленным и неблагодарным, кто есть кто на самом деле, собственно, и является одной из главных целей операции13. Они демонстрирует другое - перераспределение полномочий, использующее лакуны законодательства и/или преимущества наступательной стратегии, но ни в коем случае не подрывающее
12Zimmerman J.F. Federal Preemption: The Silent Revolution. Ames, Iowa, 1991. P. 16-17. Интересный анализ этой "тихой революции" см. в статье: Захаров А. Федерализм и дево-люция: опыт США // Конституционное право: восточноевропейское обозрение, 1999, № 4 (29). С. 17-20.
13Эту цель, в некотором смысле, преследует широкое (кто-то полагает - чрезмерно широкое) использование института президентского правления в Индии. Впрочем, ничего неконституционного в этой практике нет, и в данном случае можно говорить максимум о ее несоответствии "духу законов", но не их букве.
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сам принцип необходимости обоюдного согласия (или хотя бы отсутствия юридически обоснованного несогласия) центра и регионов на реформу отношений между ними. Юридическое доказательство противного означало бы для этой практики катастрофу. Дж.Ф. Зиммерман использует в этой связи термин "метаморфический федерализм" (metamorphic federalism), интегрирующий возникшие в разное время и в разных контекстах представления о реальной сути федерализма14. Идеального и даже просто устойчивого распределения полномочий между центром и частями государства в принципе не может быть: общий постулат политической философии о текучей, неуловимой, подобно Левиафану, природе государства специально распространяется на его федеративную ипостась, высвечивая и обличая догматическую природу федералистских концепций, восходящих к упрощенно понятым и в этом качестве возведенным на пьедестал тезисам А. Гамильтона,
Дж. Мэдисона и Дж. Джея15.
Здесь-то мы и подходим к существу вопроса. Является ли все-таки Российская Федерация федерацией в государственно-правовом смысле с качественной - единственно операциональной, как мы пытались показать, точки зрения? Все попытки количественной трактовки только запутывают дело, превращая дискуссии в споры о вкусах или в способ отстаивания частных интересов под видом интерпретации общих правил. С таким же успехом можно было бы играть в футбол при условии, что каждый из игроков использует собственные правила игры и персональный критерий того, что в ней считать победой. В реальной игре, как и в реальной политике, собственно, именно так все и происходит, однако все же с оглядкой на универсальные (не всегда и не для всех справедливые, многими нарушаемые, слишком жесткие или слишком часто меняющиеся и т.д.) правила. Можно спорить о справедливости удаления с поля в том или ином случае или даже о том, соответствуют ли размеры и качество этого поля правилам, но на нем в любом случае должно быть двое ворот, штрафная линия, двадцать два игрока, обязавшиеся подчиняться правилам, и судья. Иначе это просто не футбол, а что угодно, вплоть до знаменитого крокета из "Алисы в стране чудес". Эти-то самые общие и отвлеченные правила нас сейчас преимущественно и интересуют.
Сегодня, исходя из буквы закона, а уже не из одного только названия государства, Россия с этой точки зрения - все же, как будто бы, действительно федерация. Начнем со второго принципа федерализма "по Уиэру", согласно которому
14Zimmerman JF. Op. cit.; Idem., Contemporary American Federalism. The Growth of National Power. Leicester and London, 1992. 15Hamilton A., Madison J., Jay J. The Federalist Papers. With an introduction by Clinton Rossiter. Markham, Ontario, 1961.

выполнение федеральными властями их функций не должно контролироваться властями регионов и наоборот. В соответствии со ст. 76 (п. 5), законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам, принятым в пределах компетенции федерации и совместной компетенции федерации и регионов. В случае противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в Российской Федерации, действует федеральный закон. Если же существуют противоречия между федеральным законом и нормативным правовым актом субъекта Российской Федерации, изданным регионом вне пределов компетенции федерации и совместной компетенции федерации и регионов, действует нормативный правовой акт субъекта Российской Федерации (ст. 76, п. 6). Согласно ст. 77 (п. 2) Конституции РФ 1993 г., федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации" лишь в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации".
Что касается системы органов государственной власти республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов, то она "устанавливается субъектами Российской Федерации самостоятельно в соответствии с основами конституционного строя Российской Федерации и общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленными федеральным законом" (ст. 77, п. 1). Иными словами, и федерация, и регионы РФ имеют очерченные сферы, в которых их правовые акты имеют преимущества. Притом регионы создают свою властную систему, которая в пределах их исключительной компетенции неподконтрольна федеральной власти, а последняя (в сферах исключительной и совместной с регионами компетенции) - свою, неподконтрольную региональным властям. Можно спорить об узости или широте сфер компетенции, справедливости, эффективности и т.д. распределения полномочий между ними, об уместности или неуместности принципа совместной компетенции, как такового и т.д. - это уже детали. Любая федерация обладает в этом отношении своеобразием, и ни одна не является совершенной. Главной же вывод, который можно сделать, применив "второй критерий Уиэра" к Российской Федерации - конституционное оформление ее государственности с точки зрения разделения властей по вертикали действительно не противоречит представлениям о том, как, в принципе, может выглядеть именно федерация.
Однако "второй критерий", потому и второй, что он, в принципе, вторичен. Без первого, пред-
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полагающего, что распределение функций между правительствами федерации и регионов не может быть изменено ни федеральными властями, ни властями регионов, если те и/или другие действуют в одностороннем порядке, он создает квазифедерацию - то есть государство, имеющее лишь внешние признаки федерации, сохранение которых перед угрозой его вырождения либо в унитарное государство, либо в конфедерацию, однако, не гарантировано конституцией. На первый взгляд российский федерализм выдерживает испытание и первым - и, бесспорно, главным, "критерием Уиэ-ра". Как гласит ст. 66 (п. 5) Конституции РФ, "статус субъекта Российской Федерации может быть изменен по взаимному согласию Российской Федерации и субъекта Российской Федерации..." Это и есть классическая качественная характеристика федеративного государства, ясно сформулированная авторами российской конституции. Казалось бы, задача быстро и однозначно решена. К сожалению, дело обстоит не так просто, и приведенная формула далеко не абсолютно прозрачна.
Камнем преткновения оказывается на первый взгляд безупречное словосочетание: "статус субъекта... федерации". Очевидно, что его содержание должно быть или самоочевидным, или как-то расшифровываться в самой конституции - прямо или контекстуально. О самоочевидности сегодня говорить трудно, а прямой расшифровки мы, однако, в Основном Законе не найдем, что же касается контекста, то он по-своему вполне очевиден, хотя и не дает особых надежд "федералистам". Если в этом параграфе Конституции речь идет только о возможности выбора между перечисленными в Основном Законе статусами республики, края, области, города федерального значения, автономной области и автономного округа (такое определение "статуса" следует из пп. 1 и 2 ст. 66), притом, что "во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти все субъекты Российской Федерации между собой равноправны" (ст. 5, п. 4), то наш "федерализм", по сути, формален, чтобы не сказать -фиктивен. Никакой другой трактовки понятия "статус субъекта... федерации", Конституция, однако, не дает.
Положение едва ли радикально меняется от того, что - в противоречии, кстати, с п. 4 ст. 5! -республики ("государства") имеют право на конституции, тогда как остальные субъекты - на уставы (ст. 5, п. 2; ст. 66, пп. 1, 2), а также - единственные из субъектов - могут устанавливать свои государственные языки (ст. 68, п. 2). Так что реально обоюдное согласие центра и региона (регионов) при изменении конституционного статуса их отношений сводится сегодня к таким возможным для региона изменениям, связанным с переменой статуса, как возможная реализация права на региональную конституцию вместо ус-


тава (и наоборот) и на получение (отказ от) права иметь государственный язык, кроме русского. К этому можно в каком-то смысле добавить ст. 67 (п. 3), которая гласит, что границы между субъектами Российской Федерации "могут быть изменены с их взаимного согласия". Других указаний на необходимость сохранения "двойного ключа" при изменении статуса партнеров по федерации, в конституции РФ нет.
Здесь надо оговориться. "Первый критерий Уиэра" для федерации - скорее политико-философский императив, чем действительно необходимая норма положительного права. Сам по себе этот принцип, включенный в конституцию в общем виде, имеет декларативный характер, сохраняя практическую действенность лишь при сохранении в неизменности самой конституции. Так что теоретически такой нормы в федеративной конституции может и не быть. Собственно, ее обычно и не найти в конституциях федеративных государств, и наша в этом отношении, как и в некоторых других, тяготеет к позитивизации положений
политической философии16. Положительная правовая гарантия соответствия конституции "первому критерию" могла бы заключаться в том, что ее содержание, отвечающее "второму критерию", подкреплялось бы невозможностью изменения основного закона в одностороннем порядке.
Казалось бы, именно так и трактует этот вопрос российская конституция. Чтобы изменить ее, необходимо собрать 2/3 голосов в Государственной Думе, 3/4 - в Совете Федерации и заручиться поддержкой 2/3 регионов (ст. 108, ст. 136), что - с небольшими отличиями - очень напоминает соответствующую процедуру в США - бесспорной, кажется, федерации. (В соответствии с конституцией США (ст. V), за ее изменение должно проголосовать не менее 2/3 сенаторов, 2/3 членов палаты представителей, и она должна быть ратифицирована законодательными собраниями не менее, чем 3/4 штатов или, по усмотрению конгресса, - конвентами в 3/4 штатов.) Ключевым для диагностики федерализма является в данном случае "контрассигнация" принципиального для федерации вопроса, как самой федерацией, так и большинством составляющих ее частей: прямо — их законодательными собраниями и косвенно -большинством представителей штатов в верхней, "федеральной палате". Российская конституция требует в последнем случае даже более солидарной
16 Например, идеи "разделения властей" (ст. 10 Конституции РФ), также не обязательно трактуемой как принцип положительного права. В частности, она открыто формулируется в конституциях сорока штатов США, но ее не найти в конституциях остальных десяти, как, собственно, и в конституции США. Подробнее о "позитивизации" теории в Конституции РФ см.: Салмин А , Пивоваров Ю. О духе Основного Закона: заметки на полях российских конституционных проектов // Конституционное совещание. Информационный бюллетень. 1993, № 1. С. 76-91.
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поддержки поправок (чем американская) в законодательной палате, представляющей части государства, зато менее солидарной - на уровне самих этих частей. Так что, с точки зрения конституционных изменений, Россия - федерация, в общем, не меньшая и не большая, чем США. Даже при возможных оговорках насчет несколько меньшей - сравнительно с США, которые нам, впрочем, в этом и других случаях не указ - роли совокупности регионов, как главного "игрока" со стороны частей государства в процессе изменения конституции. Это правда, только правда, но, увы - еще не вся правда.
Дело в том, что наш Основной Закон, подобно конституции США, предусматривает еще и "западную" процедуру принятия нового основного закона, на этот раз радикально отличающуюся от американской. В данном случае для принятия новой конституции необходимо решение 3/5 от общего состава обеих палат российского парламента. Легко заметить, что "федералистская" природа Совета Федерации, как специализированного представительства регионов, да и просто его позиция, - если она окажется солидарной - и по сути, и чисто арифметически растворяются в волеизъявлении "общей палаты", а в крайнем случае и просто демонстративно игнорируются Государственной Думой или ее квалифицированным большинством. 450 депутатов ГД и 178 членов СФ дают вместе 628 голосов. Чтобы заблокировать любое решение "общего" Федерального Собрания, необходимо получить 251 голос, то есть Совет Федерации, даже если он будет голосовать солидарно, не доберет 73 голоса. В то же время Дума может блокировать решение всего лишь половиной своего состава, плюс один голос, и навязать его Совету Федерации 377 голосами, то есть примерно 4/5 состава.
В случае принятия решения о новом основном законе созывается Конституционное собрание, принимающее новую (то есть непременно с изменениями в тексте ст. 1, 2 и 9) конституцию 2/3-ми голосов без одобрения регионов или же проводится общенациональный референдум, на котором решение принимается простым большинством голосов — также без ободрения регионов (ст. 135)17. Новая конституция вполне 

17При   альтернативном способе изменения конституции США инициатива должна исходить от законодательных собраний 2/3 штатов, после чего Конгресс созывает Конвент для внесения поправок. Для их вступления в силу также необходимо их одобрение законодательными собраниями 3/4 штатов или конвентами в 3/4 штатов (ст. V). Иными словами, если в США смысл "альтернативной" процедуры изменения федеральной конституции состоит в том, чтобы некоторым образом уравновесить права федерации и совокупности ее частей в качестве возможных инициаторов изменения основного закона, то в РФ - в том, чтобы "запасная" процедура новой конституции сохраняла за центром гарантию ее изменения в одностороннем порядке.

может оказаться и конституцией унитарного государства -почему бы и нет? Кстати, 3/5 - это заметно меньше и 2/3, 3/4. Таким образом, в целом принять новую конституцию (возможно - и вовсе не федералистскую) в России значительно проще, чем изменить старую - квазифедералистскую. Одни злые языки утверждают, что так произошло из-за простого арифметического просчета, допущенного нашими почтенными отцами-основателями, другие - что эти отцы-основатели в глубине души всегда были верными унитаристами и только притворялись федералистами, применяясь к печальным обстоятельствам эпохи, на которую пришлось их акмэ.
Как бы то ни было, радикальное изменение государственно-территориального устройства при желании может быть произведено в России в рамках чисто национального, а не федеративного государственно-правового процесса. Эта особенность нашей конституции вполне доказывает, что в России в конечном счете реализована хорошо упакованная в яркие федералистские обертки модель деволюции в рамках централизованного государства, а не собственно федерации. Единственное обстоятельство - процедурного, но не принципиального свойства - не позволяющее со стопроцентной уверенностью объявить именно деволюционную модель сутью нынешней государственно-территориальной организации России - фактическое отсутствие на сегодняшний день предусмотренного Конституцией (ст. 135, п. 2) федерального конституционного закона о Конституционном собрании. Иными словами, приговор о повешении вынесен, но его невозможно исполнить из-за отсутствия веревки.
Итак, РФ на сегодняшний день - государство, провозглашенное федерацией. Более того, главные политико-философские принципы федерализма эксплицитно присутствуют в основном законе. Они даже более тщательно (чтобы не сказать -по-школярски старательно) сформулированы в нем, чем в большинстве других известных нам конституций федеративных государств. Та же самая конституция, однако, не содержит достаточных гарантий собственной "федеративнос-ти", чисто процедурно делая эти принципы ничуть не менее формальными и условными, чем, скажем, "права и свободы" так называемой сталинской (или бухаринской) конституции СССР 1936 г.
Но и это, впрочем, еще не "последняя правда" о российском федерализме. Дело в том, что в соответствии со ст. 11 (п. 3) Конституции РФ, "разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации" осуществляется не только Консти- 
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туцией, но и "Федеральным и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий"... Этот скромный пункт Конституции легализует, с одной стороны, подписанные ранее "доконституционные" федеративные договоры18, а с другой -любые "послеконституционные" двусторонние договоры и соглашения между центром и регионами, которые, естественно, не могут быть пересмотрены в одностороннем порядке в течение срока их действия, если таковой устанавливается, или же вообще не могут пересматриваться, если
они бессрочны19. Правда, такие договоры и соглашения заключены далеко не со всеми субъектами федерации, а только с половиной из них, если точнее, то с 47-ю: активная в середине 90-х годов кампания по их подписанию к 1998 г. была фактически приостановлена.
Любопытно, однако, что произойдет, если все-таки тем или иным способом удастся изменить распределение полномочий в нашей деволюцион-ной системе в пользу так называемого федерального центра? По векселям, как известно, надо платить, а договоры - соблюдать. Очевидно, как представляется, такое перераспределение коснется 42-х регионов в большей степени, чем 47-и, подписавших договоры и соглашения с центром и тем или иным образом, в большей или меньшей степени защищенных от последовательной реализации односторонних конституционных инициатив центра. В первую очередь сказанное относится к Республике Татарстан, отношения с которой регулируются, строго говоря, не ст. 11 (п. 3) Конституции Российской Федерации, основанными на ней договорами, а также Федеративным договором в той мере, в какой он не противоречит Конституции РФ, а на основании Конституции РФ, Конституции РТ и двустороннего договора между РФ и РТ, подписанного уже после вступления в силу Конституции РФ, в принятии которой  Татарстан не участвовал20. Все регионы по конституции равны, но появятся более и менее равные, по край-
18При этом, согласно Конституции 1993 г., "в случае несоответствия положениям Конституции Российской Федерации положений Федеративного договора... - действуют положения Конституции Российской Федерации" (Раздел второй. Заключительные и переходные положения, п. 1).
19Договор Российской Федерации и Республики Татарстан "О разграничении предметов ведения и взаимном делегировании полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органов власти Республики Татарстан", подписанный 15 февраля 1994 г., прямо провозглашает: "Договор или отдельные его положения не могут быть отменены, изменены или дополнены в одностороннем порядке" (ст. IX), хотя, в принципе, эксплицитного указания на это обстоятельство не требуется в силу юридической природы договора как такового. Напротив, соответствующей оговорки требует такое соглашение, которое предполагает возможность его изменения одной из сторон: в таком случае формулируется процедура одностороннего отказа от договорных обязательств.

ней мере, юридически и на срок действия договоров в случаях, когда срок определен.
В то же время - и это еще один поворот "федералистского сюжета" в России - меняя конституцию таким ускоренным, "военно-полевым" путем, можно отказать регионам в праве участвовать в процессе создания новых субъектов федерации и изменения границ между ними (ст. 65, п. 2 и ст. 67, п. 3 Конституции РФ). Соответственно, изменение состава регионов, например их укрупнение, если не юридически, то фактически лишит смысла договоры, подписанные с нынешними территориальными образованиями. А возможно - юридически: pacta sunt servanda..., rebus sic stantibus21. И вот тогда-то гипотеза о фиктивности нынешней "федерации" в России получит полное подтверждение. Препятствия в этом случае возникнут, однако, при попытке изменить положение тех регионов, положение о неизменности границ которых входит в правовые акты, определяющие их статус. Так, ст. 60 Конституции Республики Татарстан, ставшая одним из "учредительных документов", определяющих отношения РФ и РТ, объявляет территорию РТ неприкосновенной, ее границы "с другими государствами устанавливаются и изменяются по соглашению сторон".
Что же такое сегодня Российская Федерация? Это сочетание конституционной и договорной "федеративной" моделей, но не всерьез, а в подавляющем большинстве случаев как бы понарошку, по правилам некоей игры, предполагающей, что обе эти модели могут быть в любой момент объявлены центром недействительными. Если, конечно, ему удастся мобилизовать политическую поддержку. На практике в течение нескольких лет государство, используя возможности, даваемые, по сути, не федеративной конституцией, постепенно "вползало" в вязкое состояние реальной тотально-договорной, притом асимметричной, федерации. Центр - этот "конституционный Гулливер" - позволил опутать себя множеством малозаметных, но в совокупности прочных нитей. Не пройдя, однако, точку невозвращения, которой в идеале стало бы массовое подписание
20Договор Российской Федерации и Республики Татарстан "О разграничении предметов ведения и взаимном делегировании полномочий..." (ст. 1). В связи с этим обстоятельством председатель Государственного Совета Татарстана Ф. Мухаметшин заявил в сентябре 2001 г., что корректировка Конституции РТ может состоять в ее приведении в соответствие с текстом исключительно Договора, но не Конституции РФ (Российский региональный бюллетень Института Восток - Запад, 2001. Т. 3. № 18. С. 7
21Договоры должны исполняться... при сохраняющемся положении вещей" (лат.) - так называемый принцип коренного изменения обстоятельств, принятый в международном праве, хотя имеющий и более широкое значение.
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двусторонних договоров без срока действия при отсутствии закона о Конституционном собрании, государство застряло где-то на пол-пути к ней. И сегодня конституционная псевдофедерация подпирается, как падающий забор - колом, договорной квазифедерацией.
Оговорка "при существующем положении вещей" все еще сохраняет не только философски-правовой, но практико-юридический смысл. Как назвать то, где мы сегодня живем, - "псевдо-", "квази-", "полу-" или "недофедерацией" или, по-ученому: "созданной в рамках деволюционной модели отчасти асимметричной псевдофедерацией с сочетанием зародышевых конституционных и гипертрофированных (вплоть до появления в некоторых звеньях реальных федеративных отношений) договорных элементов при фактическом отсутствии некоторых предусмотренных конституцией механизмов, позволявших бы отзывать делегацию квази- и псевдофедеративных функций" - пусть в конечном счете спорят те, кому это интересно или выгодно. Мы не вполне строго рискнули бы назвать ее "декларативно-конституционной федерацией, условно поддерживаемой договорами, ленью и общей неразберихой", но это не главное.
Для нас важно было понять, каковы сегодня очертания того сложно и противоречиво организованного юридического пространства, за пределы которого без законной конституционной реформы не выйти, в каком бы направлении ни двигаться. "Конституционная карта" любой страны обычно выглядит сложнее, чем полагают, оперируя лишь такими привычными категориями, как "федерация", "централизованное государство", "уния" и т.д. Для большинства стран, однако, то, как стереотип территориально-государственного устройства (не названия!) страны соотносится с такой "картой", не представляет проблемы, поскольку между первым и второй существует сложившаяся система семиотических отношений. Для России это пока проблема.
DIE REALPOLITIK РОССИЙСКОЙ "ФЕДЕРАЦИИ"
Государственно-правовые рамки политики мало что объясняют в ее содержании при нормальном развитии событий, когда на них не покушаются явным и вызывающим образом. Нормы государственного права, разумеется, могут стать сильным оружием в руках их принципиальных защитников, а также тех, кому в данный момент выгодно их сохранение, однако реальность, в том числе и правовая в широком смысле слова, не вполне адекватна "конституционной карте". У микро- и макромиров разные законы не только в физике. Скажем, от Москвы до Калуги нелегко

будет добраться, пользуясь лишь сильно увеличенным фрагментом карты мира. В обыденной жизни закон не так часто обходят, как иногда представляется, чаще проходят сквозь него. В этом смысле он скорее решето, чем столб. И при иной, более крупной масштабности "карта" государственно-территориального устройства РФ выглядит не только весьма сложной, но и противоречивой, а также изобилующей белыми пятнами.
Например, запутанность отношений между центром и субъектами федерации в одной из самых чувствительных областей - сфере внешней политики - отчасти связана с положениями действующей конституции. Согласно Основному Закону РФ, "в ведении Российской Федерации находятся: ... внешняя политика и международные отношения Российской Федерации, международные договоры Российской Федерации; вопросы войны и мира;... внешнеэкономические отношения Российской Федерации" (ст. 71). В то же время, "в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся: ... координация международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации, выполнение международных договоров Российской Федерации" (ст. 72). Последняя статья содержит в себе некую двусмысленность, допускающую различные трактовки в зависимости от того, что с самого начала вкладывать в понятие "международные и внешнеэкономические связи субъектов РФ" и как понимать участие субъектов в "выполнении международных договоров РФ". На практике отсутствие ясного и однозначного понимания этих конституционных положений воплотилось в статьях договоров и соглашений о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации. Если одни регионы, согласно этим договорам и соглашениям, имеют право напрямую устанавливать отношения с иностранными государствами, без посредничества федерального центра, то другие могут поддерживать их лишь на уровне министерств и ведомств.
Знаменитая ст. 72, перечисляющая сферы совместного ведения федерации и регионов, вообще является источником постоянных проблем и недоразумений. По признанию Р.Г. Абдулатипова, "наша Конституция перегружена совместными полномочиями. И так получилось не от хорошей жизни. Важно было на фоне развала Советского Союза скорее собрать Федерацию. И все вопросы, которые не удавалось согласовывать, мы отправляли в корзину совместных полномочий, надеясь, что со временем законодатель все распишет как надо"22.

______________________
22Абдулатипов Р Указ. соч
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Естественно, что трактовка совместных полномочий меняется от договора к договору. Таким образом, сегодня нет возможности даже в общих чертах описать, как конкретно распределяются предметы ведения между федерацией и регионами (а не только с каждым отдельным регионом) с точки зрения положительного права, существенную часть которого составляют такие договоры, а также двусторонние соглашения.
Но и сама "договорная материя", уже независимо от конституционных предпосылок, является источником противоречий и неясностей. Как, например, разрешать коллизии, возникающие в случае последовательного применения норм Конституций РФ и Татарстана притом, что по договору между ними обе являются равноценными источниками права при разграничении предметов ведения? На сегодняшний день, по данным Министерства по делам Федерации, заключено 42 договора с 47-ю субъектами РФ (странное на первый взгляд соотношение цифр связано с тем, что с рядом автономных округов не подписывалось самостоятельных договоров, в отношениях с РФ они выступали в качестве составных частей соответствующих краев и областей). Их положения развиваются примерно в 260 соглашениях. Мало кто может, однако, безукоризненно точно ответить на вопрос, сколько договоров и соглашений, заключенных между РФ и ее регионами, действует.
Дело в том, что некоторые из договоров подписывались главами региональных администраций и не были одобрены законодательными собраниями, часть договоров и соглашений не была опубликована, некоторые их статьи, как сообщалось, носят секретный характер23, более половины из них были к осени 2001 г. просрочены и т.д. Представления центра и регионов о юридическом статусе этих договоров и соглашений часто не совпадают. Так, на вопрос о возможности расторжения договора с федеральным центром о разграничении предметов совместного ведения заместитель руководителя администрации Свердловской области А. Левин ответил: "Думаю, Свердловская область не последует этим примерам. Наш договор, подписанный 12 января 1996 г. президентом РФ и губернатором Свердловской области, заключен в соответствии с нашей Конституцией. Кстати, он бессрочный. Вместе с договором в тот же день сразу были подписаны 17 соглашений с различными федеральными министерствами и ведомствами. Затем таких соглашений стало более 30. Их действие ограничено пятилетним сроком. Но если
23Саква Р. Республиканизация России: суверенитет, федерализм и демократическое устройство // Конституционное право: восточноевропейское обозрение, 1999, № 4 (29). С. 3. "Секретный федерализм", несомненно, уникальный отечественный вклад в теорию государственного права и практику государственного строительства.

за шесть месяцев до окончания ни одна из сторон не заявляет о расторжении соглашения, оно автоматически пролонгируется еще на пять лет. Ни одно федеральное министерство не предприняло никаких шагов по расторжению соглашений, поэтому и договор, и соглашения действуют в полном объеме. И все это соответствует Конституции России"24, Действительно, все это, и еще многое другое, не противоречит Конституции РФ.
В целом ясно, что сегодня "федеративное право" (назовем так условно совокупность норм, регулирующих отношения между Российской Федерацией и ее регионами) представляет собой весьма громоздкую конструкцию, с которой нелегко управляться из центра, что уже само по себе дает определенную "фору" регионам25. Столь же ясно и то, что изменить эту конструкцию, оставаясь в рамках действующего Основного Закона, будет непросто: механическое расторжение всех договоров и соглашений, которые можно денонсировать юридически, разрушит уже сложившуюся и - худо-бедно - работающую ткань взаимоотношений между центром и регионами. Кроме того, даже чисто юридически, если оставаться в пределах закона, на это понадобятся годы. Наконец, часть корпуса "федеративного права" в случае упорного сопротивления регионов просто нельзя будет пересмотреть.
И совсем уж последнее. Даже в случае внесения поправок в Конституцию или принятия нового Основного Закона, фактически аннулирующих большинство договоров в связи с изменением состава территориальных единиц, роль "стороны" в ряде соглашений может по наследству перейти к правопреемникам. Иными словами, изначально ясно: ревизия корпуса "федерального права" потребует выработки долгосрочной стратегии реформирования государственно-территориального устройства и политической воли, чтобы неуклонно осуществлять ее в течение ближайшего и, вероятно, следующего президентских сроков.
После сказанного выше трудно, наверное, не согласиться с тем, что происходящее сегодня в стране под названием "федеративной реформы" можно оценивать по-разному, но все это имеет к реформе федерации, да и вообще к федерации в собственном смысле слова, в лучшем случае косвенное отношение. Мы видели, что в России сегодня нельзя создать ни вполне определенную федеративную модель, ни вполне определенную нефедеративную без изменения действующей конституции. Очевидно также, что такое измене-
______________________________________________________

24Российский региональный бюллетень Института Восток - Запад, 2001, Т. 3, № 17. С. 5. 25Автор этой статьи еще несколько лет назад предлагал приступить к кодификации "федеративного права".
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ние (особенно в форме принятия нового основного закона), то есть именно федеративная или унитаристская реформа с чисто юридической точки зрения не представляет собой неразрешимой проблемы. Гораздо сложнее изменить (исправляя конституцию или нет) то в корпусе положительного права, относящегося к регулированию отношений между центром и регионами, что в сегодняшней практике отношений между центром и регионами может не устраивать как центр, так и регионы.
Законы и указы 2000-2001 гг. отличает одна общая особенность - все они предполагают принятие таких практических мер, которые в принципе направлены на достижение более или менее удовлетворительного результата (может быть -промежуточного) без изменения Основного Закона. Осторожность их составителей заслуживает уважения, даже если и не вполне ясно, чем конкретно она обусловлена в данном случае. Нельзя забывать, что Основной Закон РФ, как и все действительные, а не фиктивные конституции всех времен - не только плод как глубоких, так и восторженных раздумий государствоведов, но и результат борьбы и компромиссов политических сил. И не все причины и поводы для конфликтов, лучше или хуже введенных действующей Конституцией в русло определенных правил, исчезли или стали менее актуальными за последние семь лет. Если конфликт исчезает с политической авансцены, то это не всегда означает, что его потенциал исчерпан. Это особенно относится к той деликатной области внутригосударственных отношений, которую прямо или косвенно затрагивают инициативы Кремля - сфере территориальной организации государства, исторически оказавшейся связанной у нас со сферой межэтнических и, опосредованно, межконфессиональных отношений. Нельзя не отметить, что в строго юридическом смысле на сегодняшний день ни один из правовых актов 2000-2001 гг. не противоречит такому отношению к проблеме.
Другой вопрос - тенденции практической политики. Иногда начинания администрации В. Путина интерпретируют как разрыв с "федералистской" философией и практикой времен Б. Ельцина. Все, что пока известно на этот, счет, заставляет несколько усомниться в столь однозначной трактовке. Весьма компетентный в этих вопросах Л.В. Смирнягин, например, утверждает, что "почти все федералистские меры В. Путина были задуманы еще при Б. Ельцине. Еще с 1996 г. в его администрации вынашивались планы насчет того, как бы перейти от схемы "каждому региону - свой представитель президента" к укрупненным округам, чтобы оторвать их от влияния губернаторов... То же можно сказать и о пресловутом "изгнании" региональных лидеров из верхней палаты... Ярче всего видно это... в судьбе закона, давшего пре-

зиденту право снимать региональных лидеров. Это право было заветной мечтой и Б. Ельцина, его сотрудники постоянно искали пути для ее осуществления, однако из-за постоянного противостояния с Госдумой нельзя было надеяться на то, чтобы принять на этот счет федеральный закон"26.
Со своей стороны добавим, что и некоторые основные положения Указа Президента № 741, предусматривающего, в частности, упразднение ранее существовавшей комиссии при президенте ("комиссии Шахрая"), которая занималась подготовкой договоров и соглашений о разграничении предметов ведения и полномочий между центром и регионами, юридически подкрепили уже принятые ранее решения. Заключение таких договоров и соглашений фактически прекратилось еще в 1998 г. и, как указывалось выше, сегодня акты такого рода регулируют отношения центра лишь с половиной субъектов федерации.
Впрочем, то, каким именно образом обновленная администрация использовала "заготовки" своей предшественницы, могло определяться но-вым общеполитическим контекстом27. Создается впечатление, что исподволь готовившиеся элементы рыхлого рецентрализаторского проекта употреблялись теми, кому он достался в наследство, не совсем так, как предполагали его непосредственные авторы. И контекстом была не столько абстрактная оптимизация государственно-территориального строительства, сколько вполне конкретное стремление подчинить контролю центральной власти любые другие альтернативные -и, следовательно, потенциально оппозиционные -средоточия власти и влияния (политического, экономического, информационного), в том числе, разумеется, и региональные. Может даже показаться, что такова судьба всех планов совершенствования территориально-государственного устройства России: быть, как считают одни, лишь эпофеноменом большой политики национального и мирового масштаба. Или, как полагают другие, - только разменной картой в мелкой политической игре личных и групповых честолюбий.
И та, и другая задачи, естественно, способны выглядеть в каждый данный момент более важными и увлекательными, чем вопрос о способах реализации никем, как будто бы, не оспариваемой, но ни для кого в России не ставшей и 
26 Смирнягин Л, Федерализм по Путину или Путин по федерализму (железной пятой)? // Брифинг Московского центра Карнеги. Март 2001. Т. 3. Выпуск 3. С. 1-2.
27Этой возможности не отрицает и Л. Смирнягин: "Форма, в которую отлились эти перемены, пропагандистское сопровождение и порожденные им общественные настроения превратили все это в настоящий разгром региональных элит. Тем самым ельцинская традиция была нарушена" (Там же. С. 3).
МИРОВАЯ ЭКОНОМИКА И МЕЖДУНАРОДНЫЕ ОТНОШЕНИЯ     № 2      2002
54
САЛМИН
profession de foi politique (в отличие, скажем, от американских "федералистов" 80-х годов XVIII в., авторов боннской конституции 1949 г. или испанских правоведов 70-х годов прошлого века), несколько отвлеченной, технологической, наконец, скучноватой - идеи, именуемой в Европе субсидиарностъю: такого распределения полномочий и ресурсов между различными территориальными уровнями управления, при котором каждый следующий "этаж" брал бы на себя выполнение тех функций, которые уже не могут выполняться на предыдущем.
Справедливости ради надо отметить, что и в начале президентства Б. Ельцина, и в последний период правления М. Горбачева, когда проблемы территориально-государственной организации страны впервые стали предметом открытого обсуждения, дело обстояло, в принципе, сходным образом. Начиналась "федерализация" России в конце 80-х годов не с выработки политически оправданной концепции государственно-территориального устройства, а с лихорадочных попыток спасти разваливавшийся СССР: фальшивую "советскую федерацию" с издевательски фиктивным правом республик на выход. Создатели и оформители Советского Союза не учли в 20-30-х годах, что, когда кончается сила, в том числе сила обмана и самообмана, начинает действовать формальное право, имеющееся в данный момент в наличии, и при этом действовать с удручающей буквальностью. Они слепо верили в свою силу - не хотелось бы думать даже про них, что до потомков - то есть хотя бы до их собственных детей и внуков - им просто не было дела. Их пример -другим наука, всем тем, кто наскоро громоздит какие-то государственно-правовые конструкции в расчете на то, что нет ничего более неизменного, чем времянки, и что это лишь пристойные декорации, а решают в конечном счете сила и ловкий PR.
Именно в самом конце 80-х годов, основываясь на все той же логике, перестали вдруг подавлять или игнорировать требования повысить статус со стороны фиктивных АССР и других специфических территориальных единиц фиктивных же "федераций": РСФСР и Грузинской ССР, а также других "союзных республик" мнимого союза - формально даже и не федеративных, но имевших в своем составе "автономии", просто области или какие-то территории, которые оказались там при не вполне бесспорных обстоятельствах (Карабах, Крым, Приднестровье). У каждого конкретного казуса своя история, но универсальной целью союзного центра стала, очевидно, идея использовать их, чтобы "утопить" мятежные и подозрительные ССР в море всяких глас внезапно обретших автономий: а чем АССР, в принципе, хуже ССР? В те дни было модно сравнивать в этом контексте "большую" Татарию с "маленькой" Эстонией. 

После распада Советского Союза точно так же, на основе той же логики, так называемые республики в составе РСФСР (затем - РФ) стали "топить" и "растворять" в стихии тотальной "федерализации" - то есть предоставляя статус "субъектов" новоявленной федерации всем бывшим советским краям, областям, единственной автономной области и даже автономным округам, собственно говоря, остающимся в составе своих территориальных единиц. Тогда-то Россия формально и становится территориальной федерацией, хотя и не без изъяна. Именно тогда Чечня, заявлявшая о готовности стать одной из республик СССР, пытается уйти из РФ, а Татарстан в итоге соглашается остаться в РФ только на основе двустороннего договора с ней. И, наконец, следующая, третья, очередь "растворения": особый российско-татарстанский договор пытаются утопить и растворить в двусторонних договорах и соглашениях центра со всеми желающими.
Постоянные попытки унифицировать все регионы, непременно подогнать их под общий аршин приводят 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. Максимум прав рано или поздно получает даже тот, кто их не требовал. В то же время неизбежно остаются недовольные: те, для кого по каким-то причинам важно не столько получить много прав вместе с другими, сколько непременно больше прав, чем все остальные. Для них ценностью является не только самостоятельность, но
и признанная особость28. В этот же момент, вместо того, чтобы уравновешивать региональную вольницу путем развития местного самоуправления и судебной системы, губернаторов делают избираемыми, формируют из них половину верхней палаты парламента и предоставляют им парламентскую неприкосновенность.
Таким образом, следующий этап развития Российской Федерации - год 1997. После того, как практически во всех регионах губернаторы становятся избранными и неприкосновенными, после того, как на основании Конституции 1993 г. меняется состав Совета Федерации и он обретает ту форму, которая предопределена Конституцией, начинается реальная децентрализация, хотя бы отчасти гарантированная и новой композицией самой центральной власти. Одновременно со всеми этими изменениями и в связи с ними происходит и "бюджетная децентрализация". Доля 
28В первую очередь, хотя не исключительно, такой подход характерен для значительной части элиты Татарстана, где любят ссылаться на то, что болгарская государственность древнее русской, на обстоятельства присоединения Казани к русскому государству и т.д.
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бюджетов субъектов РФ в доходах консолидированного бюджета РФ, составлявшая в начале 90-х годов 44%, достигает к концу десятилетия примерно
51%29. Число регионов-доноров, ни разу не превысившее в первой половине 90-х годов десятка, составляет в 2000 г. 18, что является пока рекордным результатом.
С середины 90-х годов центр решается на "контратаки". В Чечне пытаются восстановить российский конституционный порядок на основании, очевидно, Основного Закона 1993 г. Опыт оказывается не вполне удачным, и тогда, начиная с 1996 г., предпринимаются попытки тем или иным путем ограничить - уже в рамках новой системы - произвол региональных властей, если не в отношении структур более низкого уровня, то хотя бы в сфере обязательств, платить по которым приходилось центру. В 1996 г. в администрации Президента обсуждается возможность создания механизма отстранения избранных губернаторов от власти. Примерно тогда же "казус Черепкова" во Владивостоке побуждает администрацию рассматривать варианты досрочного отстранения от власти избранных мэров. Некоторое впечатление на политический класс производит в 1998-1999 гг. "программная инициатива" правительства Е.М. Примакова, предполагавшая укрепление "властной вертикали". Ее содержание, впрочем, так и не становится достоянием общественности: неясно даже, удалось ли тогда, хотя бы теоретически, пойти дальше декларации самых общих намерений. Создавалось впечатление, что главной в инициативе была идея перехода к принципу избрания глав администраций, чьи кандидатуры номинировались президентом, законодательными собраниями регионов.
Время от времени центр пытается оказывать давление на отдельные регионы, не выполняющие финансовых обязательств перед центром или принимающие законы, противоречащие федеральным, в сфере компетенции федерации. Однако реальная системная "коррекция взаимоотношений" между центром и регионами в пользу первого происходит, начиная с 1996 г., преимущественно по одной линии — внешнеполитической. Центр все решительнее отстаивает свои интересы в вопросах внешней политики, притом, что несколько противоречивые положения конституционного права остаются неизменными. Перелом в этом отношении обозначается с выходом Указа Президента Российской Федерации "О координирующей роли Министерства иностранных дел Российской Федерации в проведении единой внешнеполитической линии Российской Федерации" от 12 марта 1996 г. МИД РФ все активнее участвует во внешних связях 
29Лавров A.M. Мифы и рифы российского бюджетного федерализма. М., 1997. С. 17.

регионов, причем на разных уровнях, вплоть до самого высокого. Следующий этап начинается после вступления силу в январе 1999 г. Федерального закона "О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации". Его ст. 7 определяет, что соглашения, заключенные органами государственной власти регионов с зарубежными партнерами, независимо от их формы, наименования и содержания, не являются международными договорами.
С точки зрения центра, внешние связи субъектов Федерации приобретают более упорядоченный и эффективный характер. По некоторым подсчетам, если в 1997 г. было зафиксировано более 100 случаев несоблюдения российскими регионами установленного порядка осуществления внешних связей, то в 1998 - около 40, а в 1999 г. -
лишь 14 (по другим данным - даже 1130). В феврале 2000 г. правительство принимает постановление "О механизме получения согласия Правительства Российской Федерации на осуществление субъектами Российской Федерации международных и внешнеэкономических связей с органами государственной власти иностранных государств", призванное "технически" - и, очевидно, временно - решить проблему, имеющую, в принципе, конституционный характер. Естественно, что это постановление вызывает весьма сдержанную реакцию региональных властей, полагающих, что оно произвольно сужает трактовку их прав, определенных конституцией.
На то обстоятельство, что федеральная реформа (для простоты будем совершенно условно называть происходящее так) может поддаваться различным взаимоисключающим интерпретациям, обратил внимание еще до начала ее "путин-ского" этапа Ричард Саква, едва ли не первым попытавшийся структурировать дискуссию о сути российского "федерализма" и направлении его эволюции. Он выделил некое "трехгранное поле, своего рода треугольник", который определяет "структуру федеральных и региональных отношений". На наш взгляд, это работающая модель, хотя и с одной оговоркой: - "треугольник Саквы" в основном ограничивает все же интерпретационное, а не политическое или правовое поле. Иными словами, в данном случае речь идет скорее об оценках того, что делается, то есть об определении вектора, а не о том что пытаются делать -о дифференциации трех последовательных и несовместимых друг с другом стратегий.
«С одной стороны, - отмечает Р. Саква, характеризуя первую "вершину", - раздается сонм
30Елагин В. "Самостийная дипломатия" - дело прошлого. Внешние связи регионов и укрепление государственности // Независимая газета, 18.05.2000; Орлов В Внешняя политика и российские регионы // Международная жизнь, 2000, № 10. С. 49.
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громких голосов, утверждающих, что консолидация центральной власти привела к тому, что ранние завоевания посткоммунистического периода в плане децентрализации государства оказались на сегодня утраченными. Этот процессе, получивший наименование дефедерализация, как утверждалось, был не более чем весьма запоздалым подтверждением центральной властью своих полномочий, явившееся частью единого процесса консолидации государства. Сам процесс воссоздания государства можно проследить в сфере налоговых сборов, в отмене неконституционных актов республиканских и местных властей, а также в попытках ограничить их полномочия в проведении своей собственной внешней политики"31. На практике, конечно, с оценками "дефедерализа-ции" дело обстоит не так просто. Когда сегодня критика президентских инициатив за их чрезмерность (а не за их недостаточность) исходит не только от региональных элит - что было бы, по крайней мере, естественно - но, в отдельных случаях, из тех же кругов, которые все последние годы настаивали на укреплении федеральной вертикали, на первый взгляд, это какое-то недоразумение. Похоже, однако, в данном случае, как это нередко бывает при переходе идейных эстафет из одних рук в другие, "свои своя не познаша" не так уж случайно, и содержание оценок во многом определяется контекстом.
Но главное все же не в этом. Иногда создается впечатление, что сама реальность сопротивляется применению к ней концепции "дефедерализа-ции". Это обстоятельство прекрасно подмечено Л.В. Смирнягиным: "Как известно, у федерализма есть как минимум три столпа: независимость региональных властей от федеральных (она обычно манифестирована в выборности губернаторов), участие регионов в принятии общенациональных решений (его выражение - специальная верхняя палата, где регионы представлены "поштучно", а не по числу жителей), ощутимые и четкие записи в Конституции насчет федерализма. По всем трем этим столпам за последний год нанесены ощутимые удары. Губернаторов теперь можно снимать, верхняя палата многое утратила в своем авторитете, все шире ведутся разговоры о пересмотре конституции страны. Однако не все так страшно. Процедура снятия глав регионов очень сложна, президент участвует в ней как гарант Конституции, а не просто как верховное лицо, Верхняя палата утратила только тот авторитет, который ей и не полагался по российской модели федерализма (в этом она похожа на германскую модель, где верхняя палата несравненно слабее нижней). А в проектах пересмотра Конституции, которые известны общественности, пересматри-
___________________________________________________________

31 Саква Р. Указ. соч. С. 3.

вается что угодно, но только не основания федерализма"  (курсив всюду наш. - А.С.)32.
Что же представляют собой те "ощутимые, но нестрашные удары", о которых остроумно говорит Л.В. Смирнягин, и по чему, собственно, они наносятся? Только поняв это, можно прийти к определенным - не обязательно одинаковым у людей и организаций разных политических ориентаций - выводам насчет того, следует ли усилить "удары", ослабить их или направить на другие предметы, срочно реставрируя уже разрушенное.
Другую сторону "треугольника Саквы" составляют "те, кто указывает на отсутствие у правительства четкой региональной политики, кто настаивает на том, что федеративные отношения не только асимметричны, но и анархичны в своей основе, что ведет к ползучей дезинтеграции страны. Сильные получают необоснованные привилегии, официально закрепленные договорами о разграничении предметов ведения и полномочий, подписанными федеральными властями и отдельными регионами и республиками..., тогда как слабыми либо пренебрегают, либо отстраняют их. Утверждается, что конституционный принцип равенства всех 89 субъектов Федерации оказался на самом деле обманом".
В реальной дискуссии эту "на кончике пера вычисленную" Р. Саквой позицию с наибольшей последовательностью и глубиной сформулировал, на наш взгляд, А.Б. Зубов, предложивший интерпретационную модель "феодального федерализма". По его словам, "от слова foedus произошло не только понятие федерации, но и термин -феодализм. И наше государство ныне намного ближе к феодальной монархии, где король - primus inter pares, нежели к демократической федеративной республике, объявленной в ст. 1 Конституции 1993 г. Разбившись на 89 осколков, зеркало российской государственности, естественно, продолжает отражать ту же самую реальность, какую отражало и целое стекло. И реальность эта - авторитарно-властная, а не демократическая. Вместо одной автократии мы получили без одной девяносто. Но если в центре с оглядкой на Запад и мировое общественное мнение сохранялись реальные элементы народоправства, то провинциальные автократии явственно тяготеют, за немногими исключениями, к привычной в России самодержавности. В петербургской России и в коммунистическом СССР самодержец был один -император или генсек, теперь же, особенно после выборов республиканских президентов и глав областных администраций, таких самодержцев на просторах России – множес-
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32Смирнягин Л. Указ. соч. С. 3.
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тво. Чем не феодализм?"33.
Разумеется, те же обстоятельства, если признать их реальность, могут быть интерпретированы - и интерпретируются в действительности - и совершенно по-другому. Как пишет Саква, "даже так называемые процессы дезинтеграции могут быть истолкованы в более позитивном смысле как давно ожидаемая и существенно запоздавшая децентрализация российского государства. Утверждают также, что столь большая страна не может демократически управляться из единого центра и все ad hoc договоренности и индивидуальные соглашения между центром и регионами являются весьма тонкими инструментами подмены "традиционных" (клиентельных) взаимоотношений между центром и местными властями. Отсутствие целостной региональной политики в этом смысле может рассматриваться как реальное преимущество, создающее возможность развития гибких и отвечающих реальным потребно-стям взаимоотношении"34.
"Третью сторону" идеально-типического треугольника Р. Саква отождествляет с собственной концепцией "республиканизации". Отталкиваясь от предложения Мэри Маколи о том, что в эпоху глобализации Россия может продемонстрировать последнюю попытку создать демократическое национальное государство и первую попытку уч-редить нечто "новое"35, он пытается расшифровать содержание этого "нового". "Республикани-зация" представляет новое определение государственного и регионального суверенитета, новый баланс между центром и субъектами федерации36. В российском контексте республиканиза-ция включает в себя несколько черт. Во-первых, это потенциал отдельных субъектов (в одиночку или вместе с другими) стать суверенными государствами по праву. Наиболее продвинулись в этом направлении Чечня и Татарстан, но прогосу-
33Зубов А.Б. Унитаризм и федерализм. К вопросу о будущей организации государственного пространства России // Полис, 2000, № 5. С. 46-47, 49.
34Саква Р. Указ. соч. С. 3.
35McAuley М. Russia's Politics of Uncertainty. Cambridge, 1997. P. 315.
36По определению Росса Камерона "типичная идеальная" модель "республиканизации" Ричарда Саквы, находясь между "дефедерализацией" и "дезинтеграцией", очень емко описывает крайне неопределенную природу российского федерализма. По сути, "республиканизация" является этапом, который не доходит до придания статуса независимых государств субъектам федерации, но реализует стремление к разделению политического суверенитета и обретению равного с центром статуса. "Республиканизация" находится где-то между федерализмом и конфедерализмом, автономией и объединением" {Камерон Р. Республиканизация России: федерализм и демократизация в переходный период // Конституционное право: восточноевропейское обозрение, 1999, № 4 (29). С. 24).

дарственный потенциал существует в разной степени и во многих других республиках и даже в некоторых регионах. Конституция 1993 г. уже сама по себе позволяет двадцати одной республике некоторые формальные внешние атрибуты государственности: конституции, национальные флаги и гербы, институт президентства. Их символический статус был поднят выше других регионов.
Во-вторых, некоторые из этих прогосударств приобретают все больше черт "нормального" государства, участвуя в территориальных спорах и вводя свои тарифы, таможенные и налоговые системы, которые дробят российское экономическое пространство. Передача политической власти субнациональным правительствам - это больше чем федерализм по той простой причине, что сама субнациональность этих частей находится под вопросом. В-третьих, хотя эти государства подобного образования еще не получили международного признания, сдерживающие механизмы, установленные федеральными властями, постепенно ослабли, что особенно усилилось после финансового кризиса в августе 1998 г. Благодаря участию прогосударств в мировой экономике, попытке руководствоваться своей собственной внешней политикой и, как в случае с Татарстаном, упору на то, что они являются субъектами международного права, их "интернационализация" происходит довольно быстро".
Все, что было сказано нами выше о юридической природе российской "федерации" и об ее реальном генезисе, позволяет прийти к парадоксальному, почти анекдотическому выводу, что правы в данном случае все.
Действительно, если принимать федералистский миф всерьез (то, что за неимением лучшего его принимает значительная часть политического сообщества, не позволяет отнестись к нему пренебрежительно лишь на том основании, что, с юридической точки зрения, он лишен особого смысла), логично заключить, что в стране в течение десятилетия происходила более, чем федерализация - феодализация, или, если угодно - "но-мархизация37. Уникальная для любого единого государства - будь оно хоть рыхлой федерацией -независимость региональных властителей даже от судебных властей, обеспечивавшаяся их парламентской неприкосновенностью в течение срока губернаторства, совпадавшего со сроком легислатуры, действительно превращала их в подобие сакральных властителей минувших эпох. Точнее -в злую карикатуру на них, поскольку 
37То есть - по аналогии с явлением, характерным для периода упадка древнего Египта - распад государства на области -"номы" во главе с "номархами", чьи отношения с центральной властью, насколько известно, лишены юридической определенности, свойственной феодальной иерархии европейского средневековья.
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если с каждым отдельным "князем" центр, оставаясь в рамках закона, сделать ничего не мог, то всех их вместе он, по крайней мере, теоретически, был способен в любой момент лишить всех привилегий. Мог и вовсе упразднить сам институт выборного губернаторства. Достаточно было лишь принять новую конституцию, на что согласия регионов не требовалось. Протяженность и необременительность цепи не тождественна ее отсутствию, и отпущенный заниматься отходным промыслом -еще не вольноотпущенник. Фактически безнаказанность каждого отдельного губернатора в любой конкретной ситуации гарантировалась лишь тем, что центр по тем или иным причинам не был готов собраться в один прекрасный день с духом и примерно наказать всех за одного, раз уж не получается - одного за всех.
"Республиканизация" в смысле, который вкладывает в этот термин Р. Саква, - также реальность и будет оставаться реальностью до тех пор, пока взвинчивание спирали децентрализации не прекратится. Приобретение или требование все более существенных знаков суверенитета, как и потребность в постоянном подтверждении их ва-лидности — естественная реакция тех, кто, как мы говорили, гонится не столько за полномочиями и ресурсами, как таковыми, сколько за признанием особости, нетиражируемости своих прав на их приобретение и на пользование ими. В этом смысле для "республик" (в широком, а не буквально - конституционном смысле слова) "суверенизация", как и многое другое, не столько цель, сколько подручное - сравнительно доступное в первой половине 90-х годов - средство самоутверждения. В свою очередь центр уловивший, если и не осознавший во всей полноте, суть проблемы, полуинстинктивно сосредоточил во второй половине 90-х годов свои усилия на том, чтобы "республиканизация" не переросла в действительную суверенизацию. Именно отсюда, как нам представляется - акцент на снижении уровня международной активности регионов и на попытке поставить ее под контроль центральных властей в лице МИД.
Что касается "дефедерализации", то реальна и она, если только не придираться к термину: трудно дефедерализировать то, что федерацией, в строгом смысле, и не было. Словом, точнее характеризующим смысл того, что происходит (синхронно с начавшимися ранее "номархизаци-ей" и "утверждением самобытности"), начиная с 1996 г. было бы, пожалуй, не дефедерализация и не централизация, а десолидаризациярегионов. Ее суть — в попытках пресечь крайности "номархиза-ции", неприемлемые для любого единого государства, без применения своего рода тяжелой артиллерии: отмены нынешней федералистской по форме конституции, не гарантированной реальным конституционным федерализмом, и принятия

новой (в данном контексте неважно - действительно федералистской, псевдофедералистской или откровенно нефедералистской), которая тем или иным способом исключала бы подобные эксцессы. Для достижения этой цели необходимо юридически покончить с положением, при котором как центр, так, в известном смысле, и совокупность всех регионов как составных частей государства, оказывались заложниками действий любого из губернаторов, "неприкосновенных", благодаря парламентскому иммунитету и практически неуязвимых из-за сложности и громоздкости законной процедуры его отстранения от власти.
Мы видим, что главы администраций субъектов федерации лишились парламентского иммунитета в отношении судебного преследования. Входило это в планы авторов реформы или нет, но внешне лишь побочное следствие реформы Совета Федерации представляется нам важнейшей ее составляющей. Во всяком случае - более существенной, чем отчасти производное от него появление у властей высшего уровня возможности отстранять от власти администрации и распускать легислатуры низших уровней, чем ликвидация "клуба губернаторов" в центре, чем создание федеральных округов во главе с "наместниками", призванными координировать действия федеральных властей на вверенной им территории или требование привести нормативные акты нижестоящих властей в соответствие с актами вышестоящих. Лишившись неприкосновенности, губернаторы стали — по крайней мере в принципе -более внимательно относиться к нормам права, в том числе и в отношениях между центром и регионами. Кстати, мало кто обратил внимание на то, что этот главный, по сути, элемент "федеративной" реформы сам по себе не имеет ни малейшего отношения ни к федерализму, ни вообще к государственно-территориальному устройству и связан исключительно с разделением властей на ветви: законодательную, исполнительную и судебную.
В целом блок нормативных актов 2000 г., даже если полностью абстрагироваться от экстраюридической составляющей, потенциально довольно существенно меняет парадигму государственно-территориальных отношений в России, не посягая на их конституционное обеспечение. Модель отношений "центр - солидарная совокупность регионов", поддерживавшаяся присутствием губернаторов в Совете Федерации и, ipso facto, их иммунитетом, при необходимости смены конституции ради любой частной репрессалии (будь она судебной или административной), эволюционирует в сторону другой: модели "центр - диверсифицированное множество регионов" с довольно широкими возможностями правового "диалога" между Москвой и властями каждого из них.
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При этом "федеративная реформа" имеет и побочные эффекты. Вообще считается неуместным рубить плодовое дерево, чтобы воспользоваться его плодами. И даже, если это по той или иной причине оказывается необходимым, следует отдавать себе отчет в том, какова заплаченная цена и каковы возможные последствия столь решительного действия с тем, чтобы по возможности компенсировать нанесенный ущерб. Между тем реформа Совета Федерации, обеспечившая подсудность губернаторов, привела к снижению уровня политического представительства регионов в Москве. Это ведет к деградации обратной связи центра и субъектов федерации, позволяющей с помощью Совета Федерации обеспечивать быструю и адекватную реакцию правительства на возникающие в регионах проблемы. Кроме того, не утрачивая своих весьма важных функций, определенных Конституцией (ст. 102), СФ в новом составе резко теряет в авторитете, что в критических ситуациях может обернуться кризисом легитимности принимаемых им решений. При этом в ведении СФ находятся не более и не менее, как введение военного, чрезвычайного положения, изменение границ, направление воинских контингентов за пределы страны, ратификация международных договоров, назначение Генерального прокурора, судей Конституционного, Высшего Арбитражного и Верховного судов, назначение выборов президента и его отрешение от должности... Новый порядок формирования верхней палаты, какие бы понятные и оправданные мотивы и намерения за ним ни стояли, объективно ведет и к ослаблению парламента в целом, в чем надо отдавать себе отчет.
Что касается Указа № 849 от 13 мая 2000 г. о федеральных округах и представителях президента в них, то по его поводу уже высказано множество суждений различного и даже диаметрально противоположного содержания. В принципе понятно стремление федеральной власти не только сосредоточить свои "эманации" на местах и не только отделить эти средоточия от властей региональных, но опереться - на всякий случай - на существующую инфраструктуру и ресурсы военных и прочих "силовых" округов. Это не мешает одним критикам полагать, что создание новой федеральной инстанции мало что даст для обуздания региональной и местной "партизанщины" и лишь приведет к увеличению расходов на бюрократический аппарат в масштабах всей страны и, в итоге — к роковому поражению федеральной власти в одной из самых чувствительных для нее сфер. Их аргументы основываются на том, что "суперрегионы" или "наместничества", как стали иногда называть федеральные округа, - совершенно искусственные образования, объединяющие области, подчас не имеющие между собой почти ничего общего - иногда даже связывающего их транспорта.

И если представители президента в регионах, мягко говоря, не всегда очень эффективно отстаивали интересы федеральной власти перед лицом "своего" губернатора, то где гарантия того, что новые наместники окажутся эффективнее перед лицом десятка или дюжины губернаторов "своего" округа? Более чем годичная практика деятельности "вице-королей" не позволяет вынести однозначное суждение на этот счет.
Другие критики, напротив, считают, что создание суперрегионов - кратчайший (из всех возможных) путь к распаду России, поскольку, если наместничества - пока не ясно, какой ценой - обретут свою идентичность, у их центров будут едва ли не все атрибуты столиц государств, кроме, разве что, представительных собраний. Однако собрать в экстренном порядке в одном месте представителей от региональных ассамблей не составит большого труда. Как считают эти критики, Россия может повторить в общих чертах опыт Китая 20-х годов, в один прекрасный день осознавшего, что он уже не единое государство. Нам оба антиутопических сценария представляются крайними и забегающими из лучших побуждений далеко вперед, хотя и не вовсе нереалистическими, и мы склонны рассматривать реформы, вытекающие из известного указа, или связанные с ним, как решительный шаг... в пока неопределенном направлении. Qui vivra - verra, как говорят французы, в данном случае более драматически воспринимающие историю, чем наши соотечественники: "Кто выживет - увидит".
Политика, фактически направленная на "десо-лидаризацию регионов", подкрепляется и другими мерами, также не имеющими прямого отношения к организации государственно-территориального устройства. В 2001 г. в результате принятия второй части Налогового кодекса и Закона о федеральном бюджете доля финансовой помощи, оказываемой федерацией, возрастет по отношению к доходам субнациональных бюджетов с 10-11% в 1998-2000 гг. до предполагаемых 16-18% в 2001-2005 гг. Число регионов-доноров, достигшее в 2000 г., как указывалось выше, рекордной цифры 18, в 2001 г., скорее всего, сократится до 5-7. В этих условиях возможности центра влиять на каждый отдельный регион теоретически возрастают еще больше. Новые пропорции консолидированного бюджета как бы возвращают нас на десять лет назад. Это, однако, только количественное сходство при качественном отличии нынешней ситуации от той, что существовала на пороге "десятилетия децентрализации".
В 1990-2001 гг. доля субнациональных бюджетов в доходах консолидированных бюджетов России (без учета межбюджетных трансферов) менялась "синусоидально", причем максимумы сос-
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тавляли 58% (1993 г.) и 54% (1999 г.), а минимумы -41% (1990 г.), 48 (1995 г.), 41% (2001 г., прогноз). Настоящая "революция" - в отличие от нынешней "коррекции" межбюджетных отношений -произошла в процессе суверенизации РСФСР на рубеже 80-90-х годов. Достаточно отметить, что доля бюджетов областей, республик и прочих автономий в доходах консолидированного бюджета РСФСР в 80-х годах составляла в среднем 21% и затем сразу возросла вдвое, что на фоне распада СССР и исчезновения такой категории, как союзный бюджет привело к образованию государства, принципиально иного не только в политическом, но и в бюджетном смысле38.
В целом, частичная, не всегда последовательная и не одинаково энергичная в разные периоды коррекция во многом стихийно складывавшейся
38Автор благодарит за предоставленные данные заместителя Департамента межбюджетных отношений Министерства финансов РФ A.M. Лаврова. См. также: Лавров A.M. Указ. соч.

модели территориально-государственного устройства, проходившая в 1996-2001 гг., не устранила асимметричности псевдофедеративных отношений, хотя и позволила юридически небезупречным способом ограничить тенденцию "суверенизации" некоторых регионов в ее крайних проявлениях. Она позволила также надеяться, что центр окажется способным на практике перейти от универсалистской модели "все или ничего" в отношениях с совокупностью регионов к модели партикулярного правового взаимодействия с каждым из них. Но именно перевод дискуссии на язык права неизбежно обнаруживает чрезвычайную запутанность действующих юридических норм, призванных регулировать территориально-государственные отношения в РФ. Очевидно, именно в этой связи центр и вынужден был взять столь длительный тайм-аут (Указ Президента РФ № 741 от 21 июня 2001 г.) в проведении "федеративной реформы".
Окончание следует
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