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ТЕМА 1.


Часто хотят связать федеративную природу России с ее уникальной географической протяженностью, ее  полиэтническим  характером. Однако и то и другое не подтверждается опытом других стран. Выбор федеративного развития в России связан с необходимостью приближения государственной власти к гражданину в процессе демократизации и создания рациональной и дифференцированной системы управления государством.

 
Федерализм в России  не может сформироваться иначе, чем через длительный ряд сознательных, стратегически продуманных и организованных усилий государственной власти.


Становление реальных федеративных отношений в современной  России фактически началось с подписания Федеративного Договора (1992 г.) и  принятия Конституции РФ (1993 г.). В течение 10 лет шел процесс накопления опыта федеративного  строительства. Последнее предполагает создание системы  правовых инструментов, регламентирующих те или иные аспекты федеративных отношений.


Конституция, являясь актом прямого действия, сама регламентирует  целый спектр федеративных отношений. В то же время она ориентирует законодателя на принятие целого ряда нормативных актов, появились и  новые источники – договоры и соглашения, судебные решения.  Требуют изучения и  международно - правовые источники. 


Изучение конституционно-правового регулирования федеративных отношений между Российской Федерацией и ее субъектами в настоящее время приобретают особую значимость,  так как решается вопрос,  как разделить власть, чтобы она позволила государству эффективно осуществлять управление в интересах человека и общества. 

В то же время отмечается малая эффективность существующих правовых механизмов снятия противоречий между Федерацией и ее субъектами, низкое качество законодательства, внутренняя противоречивость и рассогласованность законодательства Российской Федерации и ее субъектов.


Укрепление государственности путем упорядочения правовых и политических аспектов взаимоотношений Российской Федерации и  субъектов – проблема междисциплинарная. Она охватывает,  прежде всего,  вопросы  теории права, административного  и  конституционного права. Российская Федерация, в силу  особенностей формы государственного устройства, располагает сложной организацией государственной власти. Здесь существуют система федеральных органов государственной власти  и система органов государственной власти  субъектов Федерации.


Определение правового статуса членов Федерации имеет чрезвычайное значение как для исследования всей федеративной системы в целом, так и для уяснения места в этой системе структурообразующих элементов.


В настоящее время существует достаточно много дискуссионных проблем, которые касаются конституционной модели российского федерализма: в частности, в какой мере современная конституционная модель российского федерализма отвечает требованиям  демократизма государственной власти.


Возрастание ответственности носителей государственной власти и увеличение объема их функций и полномочий наблюдается во всем мире.  В современном государстве должны сочетаться  между собой такие отношения, которые  основаны на централизации (самоуправлении), субсидарности , кооперации при взаимной ответственности сторон.


Будучи одной из важнейших  сторон всего комплекса общественных отношений, федеративные отношения испытывают мощное правовое воздействие.


Распределение предметов ведения и полномочий в рамках федеративной системы – ключевой аспект жизнедеятельности любой федерации. Большое внимание привлекает и проблема экономического федерализма, т.е. система экономических федеративных отношений, связей, главным образом  вертикальных (между центром и субъектами Российской Федерации).
ТЕМА 2.


Понятие «федерализм» является междисциплинарной категорией и имеет широкое содержание.  Единственной  «моделью федерализма является федерализм, и в этой связи можно говорить лишь об особенностях федерации, но никак не о моделях федерализма». 

Основополагающим принципом федерализма выступает равенство прав федерации и ее субъектов в рамках предметов ведения. Это базовый, системообразующий  принцип. Все остальные вытекают из него.   Можно выделить следующие принципы.


 Во - первых, федерация и субъекты федерации в рамках собственных предметов ведения признаются полностью равноправными сторонами федеративных отношений. Поэтому у федерации и субъектов равная степень ответственности за осуществляемые ими полномочия. Идет добровольная передача полномочий снизу - вверх в результате, которой субъекты утрачивают одну часть своих суверенных прав, при сохранении за собой другой их части.


 Во-вторых, то обстоятельство, что федерацию создают государственные образования,  требует, чтобы полноправным субъектом федерации признавался лишь тот   субъект, который способен реализовать принцип экономической самодостаточности. Суверенитет базируется на экономической самодостаточности, т.е. на способности обеспечить потребности своих граждан и свою безопасность за счет использования внутренних экономических ресурсов. Если этого нет, государство не имеет исторических перспектив.


В третьих, этот принцип связан с наличием в федерациях двух уровней государственной собственности. В соответствии с закрепляемыми за федерацией и субъектами федерации предметами ведения, между сторонами перераспределяются функции регулирования прав владения, распоряжения и пользования. Федерация и субъекты на равных правах, но на различных уровнях государственного управления осуществляют, в соответствии с принципами федерализма, регулирование отношений собственности.

И, в-четвертых, это-равноправие федерации и субъектов федерации в рамках их предметов ведения на основе обеспечения соответствия доходных полномочий сторон,  их расходной ответственности. Реализация данного принципа требует, прежде всего,  перехода к горизонтальной модели бюджетного федерализма.  


Главный вопрос федерализма – это конституционное разграничение предметов ведения, полномочий и ответственности между уровнями властей по вертикали. Современный федерализм – это национально-территориальная форма разделения власти и объектов управления между центральным субъектом и региональными субъектами. Являясь исторически необходимой формой государственного устройства, федерализм вместе с тем есть и принцип построения специфической системы  государственного управления в многосоставном обществе. В этой системе субъекты федеративных отношений выступают самостоятельными полюсами разделенной власти и одновременно как части целого, как основные составляющие единой системы управления. Специфика федерализма как формы организации государственной власти и принципа управления заключается в способе разделения труда (властных и управленческих функций).    Это разделение труда осуществляется между государственными субъектами различных уровней системы управления, в территориальном разграничении объектов их деятельности и в сочетании централизации и децентрализации власти.


Принципы федерализма не зафиксированы в непосредственном виде (т.е. в виде каких-то установленных формулировок) в Конституции Российской Федерации. Вместе с тем,  сам федерализм в России рассматривается как из основополагающих начал государственности. Централизация и децентрализация власти – это два полюса, уравновешивающих человеческое общество. Если любой из этих двух полюсов перестанет действовать, это приведет или к тоталитарному централизму или превратят общественную жизнь в анархию раздробленного общества. Статусы территориальных образований – это системы, комплексы их прав и обязанностей, закрепленные нормами права (в конституциях и законах или договорах). Это правовые нормы установленные государствами, хотя во многих случаях необходимыми правотворческими полномочиями  обладают и сами территориальные образования. 

В настоящее время идет процесс планомерного совершенствования законодательства о статусе субъектов Российской Федерации, местном самоуправлении, взаимоотношениях федеральной, региональной, местной властей. Для закрепления статуса субъектов Российской Федерации основным избран закон от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в федеральные законы «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»   Как считает А.Н.Кокотов ,    этот Закон направлен исключительно на закрепление статуса органов государственной  власти. В итоге теряется статус субъектов Федерации в целом. Вне поля развернутого правового регулирования оказывается компетенция субъектов Федерации и ее соотношении с компетенцией Российской Федерации. Получается, что сами субъекты Российской Федерации оказываются  в стороне от правового регулирования, так как Закон разграничивает федерацию, ее органы и органы субъектов Российской Федерации.


Статус субъектов РФ требует детального законодательного выражения. Необходим комплексный федеральный закон о конституционно-правовом статусе субъектов Российской Федерации, кроме того, требуется уточнить статус субъекта РФ в различных федеральных законах.

Ст.73 Конституции Российской Федерации позволяет федеральным органам  достаточно произвольно менять границу федеральной и региональной компетенции и в правотворческой и правоприменительной деятельности, поэтому законодательство должно закрепить перечень полномочий субъектов, который можно было дополнять.

Конституционный статус  (правовое положение) субъекта  федерации как научная категория – это совокупность установленных нормами основного закона государства прав, гарантий их реализации, обязанностей, ответственности субъекта федерации. . Это  и права и обязанности в отношениях с федерацией (на законодательную инициативу, на обращение за защитой своих прав в специальный суд и т.п.).


В Конституции заложено «противоречие между принципом равноправия субъектов Российской Федерации (ст.5) и разностатусностью республик, с одной стороны, краев и областей – с другой, автономных округов  - с третьей». 


Конституционный статус субъекта федерации может рассматриваться в узком и широком смысле. В узком его можно рассматривать как права и обязанности субъекта федерации исключительно по отношению к федерации, т.е в федеративных отношениях. В широком смысле статус субъекта федерации понимается как его права и обязанности по отношению не только к федерации, но и к другим субъектам права, с которыми субъект федерации в соответствии с конституцией государства  может вступать в правоотношения.   Это отношения с другими субъектами федерации, с территориальными образованиями в составе иностранных государств или непосредственно с иностранными государствами. Субъект федерации может вступать в отношения  с международными организациями (п. «о» ч.1 ст.72);с местным самоуправлением (ч.2 ст.131, ч.2 ст.132, ст. 133); с индивидуальными субъектами (ст.33, ч.1 ст.32, ст. 46 и др.).


По итогам парламентских слушаний, прошедших в Государственной Думе 24 мая 1994 г были закреплены следующие принципиальные положения:

"О целостности и неприкосновенности  территории Российской Федерации;  о равенстве всех  субъектов Российской Федерации; о строительстве и развитии Российской Федерации на двух равнозначных принципах: национально-государственном и территориально-государственном; о суверенитете Российской Федерации; субъекты Российской Федерации не являются суверенными». 

Различаются  общий и специальный статусы субъектов федерации. Общий статус включает  всю совокупность прав и обязанностей субъекта федерации. 
Специальный  статус – это права и обязанности субъекта в конкретном виде правоотношений.  Важно установить, в каких сферах действует только Федерация в лице федеральных органов, а в каких только республики. Необходимо определиться, что является понятием «компетенция», а что «предмет ведения». Компетенция как правовая форма выражения суверенитета является свойством, присущим государственному органу. Именно с этим свойством связана проблема разграничения предметов ведения между Федерацией и ее субъектами. Государство же обладает другим свойством – суверенитетом. Суверенитет находит воплощение в определенных  полномочиях, которые принадлежат Федерации как суверенному политическому единству, без этих полномочий суверенитет не может осуществляться. Поэтому совокупность полномочий государства служит юридическим способом выражения суверенитета. 

Выделяют конституционный, конституционно-правовой и правовой статусы. 
В основу данной классификации положены критерии отраслевой принадлежности источников и объема правового регулирования.

Конституционный статус определяется нормативными характеристиками, закрепленными в Конституции, для субъектов правоотношений одного (типа) он является общим. Конституционно-правовой статус шире по содержанию конституционного и включает  в себя характеристики, содержащиеся помимо Конституции, в нормах других источников конституционного права. Этот вид статуса учитывает видовые особенности субъектов правоотношений одного рода (типа) – это специальный правовой статус. Правовой статус характеризуется наибольшей широтой параметров, определенной источниками самых разных отраслей права.


В доктрине принято разделять федерации на симметричные и асимметричные. Симметричными являются те федерации, все территориальные единицы  которых имеют только единый видовой статус субъектов федерации (штаты Канады). К асимметричным  относятся федеративные государства, в которых   установлены два или более видовых  статуса субъектов федерации (республики, края, области, города федерального значения, автономные области и округа Российской Федерации). 


В Российской Федерации, и не только в ней, существуют сложносоставные территориальные образования. Это такие территориальные конструкции, состоящие из двух территориальных образований, имеющих статусы территориальных единиц государства, которая предполагает, что одно из них включает  другое в качестве собственной территориальной единицы (автономные округа в составе краев, областей с 1992 года).
ТЕМА 3


Субъекты РФ – не административно-территориальные, а политико-территориальные единицы, а вопрос об изменении структуры РФ – это не административно-территориальный, а политико-территориальный вопрос.  Субъект федерации  всегда обладает государственной  автономией.  Более жесткую позицию по этому вопросу занимает В.Е.Чиркин, который исключает всякую возможность признания за субъектами федерации статуса государства, считая их не государствами, а государственными образованиями. 


Есть и компромиссная позиция, которая,  по нашему мнению, более близкая к пониманию  юридической природы субъекта Российской Федерации:  «Субъекты федерации не являются государствами в собственном  смысле слова, они  не обладают суверенитетом, хотя он формально провозглашается в некоторых федерациях».   Обладание статусом субъекта федерации само по себе не превращает любую политико-территориальную единицу в государство. .

Следующая черта, характеризующая  правовой статус субъектов – разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации  и органами  государственной власти субъектов  Российской Федерации.  При этом вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов, (т.е. вне пределов ст. 71, 72 Конституции РФ) последние обладают всей полнотой государственной власти (ч.3 ст.11, ст.73 Конституции РФ). Таким образом, субъекты Российской Федерации обладают компетенцией, носящей остаточный характер. В пределах своей компетенции субъекты Российской Федерации осуществляют государственную власть посредством  самостоятельно образуемых органов государственной власти (ч.2 ст.11 Конституции РФ). Они осуществляют собственное правовое регулирование, включая принятие законов и иных нормативных правовых актов (ч.4 ст. 76 Конституции РФ).  Это ведет к формированию системы органов государственной власти, развитию законодательства субъектов Российской Федерации.

В то же время система органов  государственной власти, складывающаяся в субъектах Федерации, должна соответствовать основам ее конституционного строя и общим принципам организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленных федеральными законами.

Следует обратить внимание, что в пределах ведения Федерации и ее полномочий  по предметам совместного ведения Российской Федерации  и ее субъектов Федеральные органы  исполнительной власти и органы  исполнительной власти субъектов Федерации  образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации (ст.77 Конституции РФ). 
Законодательство субъектов Российской  Федерации не может противоречить федеральным законам, тем более Конституции РФ (ч. 5 ст.76, ч.1 ст. 15, п. «а» ч.1 ст.72).  Все противоречия между федеральным законом, а в особенности Конституцией РФ, и иным актом подлежат преодолению, во- первых, руководствуясь принципом верховенства Конституции РФ,  во-вторых, принципом верховенства Конституции РФ,  в-третьих, принципом разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов РФ с помощью коллизионных норм и принятых правовых процедур. В рамках компетенции субъектов Российской Федерации оказываются вопросы, относящиеся к их административно-территориальному обустройству, развитию местного самоуправления.  В то же время местное самоуправление должно соответствовать общим принципам  ее организации, установленным Российской Федерации совместно с субъектами. 

Субъекты Российской Федерации имеют право учреждать конституционные (уставные) суды и формировать их состав, развивать систему мировых судей. Субъекты Российской Федерации обладают определенными возможностями в области международных и внешнеэкономических связей и  выполнения международных договоров Российской Федерации (п. «о» ч.2 ст.72 Конституции РФ).

В структуре конституционно-правового статуса субъекта можно выделить четыре элемента, которые представляют собой обобщенные и универсальные подходы к характеристике любого субъекта конституционно-правовых отношений. Выделяют: 1) место в обществе и государстве, социально-политическую роль и назначение субъекта; 2) общую правоспособность как основание для включения того или иного субъекта, выступающего в соответствующем правовом качестве, 

в конституционно-правовые отношения; 3) права и обязанности или компетенция и ответственность; 4) гарантии устойчивости и реальности правового состояния субъектов конституционного права (система «правовых условий, средств и способов, обеспечивающих достойное существование и развитие человека и общества в целом, а также нормальное и должное функционирование государства по выполнению его социально-политического назначения») .

Только субъектам федерации предоставлено право непосредственно формировать решения общефедеральной власти посредством образования специальных федеральных органов, в которых представлены все субъекты.

Таким образом, важным  признаком субъекта федерации является его право формировать (как совместно с другими субъектами федерации, так и единолично) общефедеральную волю, то есть участвовать в особого рода правоотношениях, которые получили в юридической науке название федеративных.

Статическую составляющую статуса субъекта образует ряд элементов. Одним из них является официальное наименование. Субъект Российской Федерации права обязан иметь установленное Конституцией РФ официальное наименование - название (ч. 1 ст. 5, ч. 1 ст. 65 Конституции РФ). Название субъекта Российской Федерации является его правом и обязанностью, поэтому установленное в Конституции РФ название должно полностью соответствовать названию, установленному субъектом в своем основном законе. Официальное название субъекта Российской Федерации должно быть включено в основной закон субъекта Российской Федерации в редакции ч. 1 ст. 65 Конституции РФ.

Официальное название субъекта Российской Федерации включает две составные части: ― название организационно-правовой формы, которую субъект Российской Федерации имел до принятия Конституции РФ 1993 г., т. е. республика, край, область, ― это историко-правовая форма;― индивидуальное (персонифицированное) название субъекта Российской Федерации.


В силу ст. 73 Конституции Российской Федерации решение вопроса об изменении своего наименования относится к исключительному ведению субъектов Российской Федерации. Такое решение, принятое в порядке, установленном законодательством субъекта Российской Федерации, является правовым основанием для внесения нового наименования в ст. 65 Конституции Российской Федерации» .

Однако надо иметь в виду, что самостоятельность субъекта Российской Федерации в соответственном переименовании касается только индивидуализирующего элемента наименования, но не дополнительного элемента (область, край, республика), который отражает конституционный титул субъекта Российской Федерации .
ТЕМА 4.


Наличие у субъектов суверенных прав неверно потому, что  такие права возникают из суверенитета государства, которым обладает в целом государство - Российская Федерация. В конституциях республик не могут быть закреплены нормы, регулирующие отношения в сфере исключительной компетенции Федерации, по предметам исключительного ведения такое регулирование должно соответствовать законам Федерации (ст. 71, 72, 73, 76 и другие). В Конституции РФ существуют специальные нормы, устанавливающие пределы или исключения для верховенства( ст. 5, 71 – 73 Конституции). В пределах ведения Федерации и ее полномочий по предметам совместного ведения органы исполнительной власти обоих уровней образуют единую систему (ч.2 ст.77) . Территория России является целостной и неприкосновенной, хотя субъекты Федерации вправе  изменять свои границы по взаимному согласию (ч.3 ст.67 Конституции РФ), но с последующим утверждением Советом Федерации (п. «а» части 1 ст. 102).


Особым средством обеспечения единства Федерации является конституционный институт федерального вмешательства. 

Как известно, 31 марта 1992 г. был подписан Федеративный договор и вопрос о статусе субъектов, возможного одностороннего либо согласованного с Федерацией  регулирования  их статуса встал на повестку дня. Можно заметить, что в советском и российском праве договор не рассматривался в качестве формы регулирования общественных отношений, либо его роль отмечалась без подробного освещения. 


Однако можно отметить ряд работ, посвященных этой проблеме. Это прежде всего работы Ю.А.Тихомирова и В.В.Иванова. . Природа отношений между зависимыми субъектами и договор как регулятор отношений между ними в целом существенно отличаются. В то же время ряд исследователей дают Российской Федерации характеристику как конституционно-договорной,  договорно-конституционной либо договорной, то есть такой, в которой договор имеет преимущество перед конституцией 


Одним из важнейших нормативных актов, связанных со статусом субъектов Российской Федерации является Федеральный закон РФ от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ  « О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон  «Об общих принципах организации законодательных (представительны) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»  Этим вступают в силу положения закона, содержащие исчерпывающий перечень из 41 вопроса, которые  относятся к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ и осуществляются регионами самостоятельно за счет их бюджетов, и статья о разграничении полномочий между краями, областями и входящими в их состав автономными округами, которая предусматривает передачу «материнским» краям и областям в области ряда полномочий, прежде всего осуществлявшихся округами.


Важное место в системе федеративного государства играет Совет Федерации. Его формированию и работе посвящено ряд работ известных ученых- юристов.  В России Совет Федерации, согласно Конституции, состоит из представителей законодательного (представительного) и исполнительного органов государственной власти субъектов РФ. Конституция не уточняет, кто должен быть этими представителями.  На практике до 2000 г. он формировался по должностному принципу. В него входили представитель законодательного органа и глава каждого субъекта РФ (президент республики в составе России, губернатор  края или области и т.д.). Закон, принятый в 2000 г., изменил эту ситуацию: теперь  руководители субъектов посылают своих представителей, и Совет Федерации работает на постоянных началах. 


В середине декабря 2004 г. Российский Президент  утвердил  Федеральный Закон  ФЗ-160 от 3 декабря 2004 г   «О внесении изменений в Федеральный Закон «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания» и ФЗ «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания» и о признании утратившим силу п.12 ст.1 ФЗ «О внесении изменений и дополнений в ФЗ «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации»  В соответствии с этими изменениями устанавливаются новый порядок отзыва членов  верхней палаты парламента. В соответствии с документом запрещается досрочно отзывать сенаторов из Совета Федерации.  В то же время предлагается норма, согласно которой досрочное прекращение полномочий члена Совета Федерации допускается по такому же перечню обстоятельств, который установлен в отношении депутата Государственной Думы. К законопроекту была принята поправка, согласно которой по представлению председателя  верхней палаты парламента полномочия члена Совета Федерации могут быть досрочно прекращены избравшим его органом государственной власти субъекта Российской Федерацией. Однако орган государственной власти субъекта РФ вправе не рассматривать поступившее представление председателя Совета Федерации о досрочном прекращении полномочий сенатора. Законопроектом устанавливается трехмесячный срок для избрания члена Совета Федерации вновь избранным органом государственной власти субъекта РФ, а также в случае досрочного прекращения полномочий члена Совета Федерации, назначенного указанным органом ранее. При этом решение о досрочном прекращении полномочий должны направляться в Совет Федерации в пятидневный срок. Действующий закон дополняется нормой, позволяющей вновь избранным органам государственной власти субъектов  подтверждать полномочия ранее назначенных членов Совета Федерации по упращенной процедуре. 

Таким образом, регионы лишили еще одной разновидности полномочий – права по своему усмотрению назначать и отзывать членов верхней палаты парламента. Вопрос  о досрочном отзыве члена Совета Федерации отныне будет принимать  Совет Федерации – регионам оставили право ставить этот вопрос на голосование, предварительно обосновав причину отзыва. А Верхняя палата может отвергнуть это предложение двумя третями голосов. В то же время Совет Федерации без всякой инициативы снизу может лишить сенатора полномочий, если он без уважительной причины более трех раз в течение одной сессии прогуляет заседание либо совершит поступки, «позорящие честь и достоинство члена Совета Федерации»
ТЕМА 5.


Одной из особенностей российского федерализма является наличие большого количества правовых коллизий. В актах органов государственной  власти России и субъектов Федерации содержатся противоречивые положения, отсутствует единство подходов  к содержанию базовых концепций и понятий. 


Связано это с нестабильностью правового регулирования в сфере федеративного устройства. В последние годы на федеральном уровне неоднократно вносились серьезные коррективы  в регламентацию статуса субъектов Федерации и взаимоотношений России и ее субъектов.

Только за последние десять лет произошли коренные изменения в области экономики, налогов и финансов. Это привело в сложное положение субъекты Федерации, которые должны обеспечить соответствие своих учредительных, законодательных и иных нормативных правовых актов Конституции России и федеральным законам (п. «а» ч.1 ст.72 Конституции РФ).


За десять лет  трижды изменялся порядок представительства в Совете Федерации ( 1993, 1995, 2000 годы), пять раз  вносились серьезные изменения в отношении формы, порядка и содержания разграничения предметов ведения и полномочий между Россией и ее субъектами (1992, 1993, 1996, 1999, 2003 годы). Регламентацию государственного устройства в Конституции 1993 года вряд ли можно считать оптимальной с точки зрения юридической техники. 


 Закрепление обширных сфер совместного ведения без установления каких-либо ограничений для федерального законодателя увеличивает вероятность избыточного федерального регулирования  

Подписание 15 февраля 1994 года первого договора с Республикой Татарстан явилось результатом удачного разрешения политико-правового конфликта между органами государственной власти и республики. Процесс договорного регулирования, инициированный рядом республик, был особенно интенсивным в 1996 – 1997 годах, последний договор был подписан летом 1998 года. 


Большинство политиков и ученых считает, что подписание договоров не столько содействовало урегулированию правовых коллизий, сколько породило новые. В настоящее время возможности договорного регулирования сведены до минимума. Федеральные органы считают, что договоры  исчерпали себя как  политически, так и юридически, а законы  они признают основными инструментами регламентации федеративных отношений


Надо отметить, что многие принципиальные подходы были  первоначально определены  в решениях Конституционного Суда Российской Федерации. Именно Конституционный Суд РФ  сформулировал ряд ключевых позиций в области правотворчества: о недопустимости сужения правовых возможностей субъектов Федерации,  о праве субъекта Федерации принимать собственные нормативные акты в случае отсутствия соответствующего федерального закона по вопросам совместного ведения. 


В отечественной юридической науке нет четкого понимания и единства мнений о том, что собой представляет правовая позиция Конституционного Суда как новое правовое явление.  Наиболее точно определение этого явления дал судья Конституционного Суда РФ Н. Витрук: «Правовые позиции Конституционного Суда РФ есть правовые выводы и представления Суда как результат интерпретации (толкования) Судом духа и буквы Конституции РФ и истолкования им конституционного смысла (аспектов) положений отраслевых (действующих) законов и других нормативных актов в пределах его компетенции, которые снимают неопределенность в конкретных конституционно-правовых ситуациях и служат правовым основанием итоговых решений (постановлений) Конституционного Суда» .


Правовые позиции Конституционного Суда имеют два существенных свойства. Первое из них состоит в том, что правовая позиция Конституционного Суда носит общий характер, т. е. она распространяется не только на конкретный, ставший предметом рассмотрения в Конституционном Суде случай, но и на все аналогичные случаи, имеющие место в правовой практике. Второе свойство правовой позиции заключается в ее официальном, обязательном характере. Правовые позиции имеют такую же юридическую силу, как и сами решения Суда, и обязательны на всей территории Российской Федерации для всех представительных, исполнительных и судебных органов государственной власти, органов местного самоуправления, предприятий, учреждений, организаций, должностных лиц, граждан и их объединений (ст. 6 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации»).


Значительная часть полномочий Конституционного Суда РФ направлена на разрешение споров и противоречий, возникающих между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. В соответствии со ст. 125 Конституции РФ Конституционный Суд РФ разрешает дела о соответствии Конституции РФ федеральных законов и иных нормативных актов высших органов государственной власти; конституций, уставов, законов и иных нормативных актов субъектов Российской Федерации; договоров между органами государственной власти субъектов Российской Федерации (внутрифедеральных) и договоров между органами государственной власти субъектов Российской Федерации (межрегиональных договоров). 
Конституционный Суд разрешает также споры о компетенции между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также между высшими государственными органами субъектов Российской Федерации. Дела, рассматриваемые по этим вопросам, затрагивают проблемы разделения государственной власти между Федерацией и ее субъектами, споры о компетенции и поэтому носят политико-правовой характер .


Федеральный конституционный закон «О судебной системе Российской Федерации» от 31 декабря 1996 г. разделил все суды Российской Федерации на федеральные и суды субъектов Российской Федерации . К судам субъектов он отнес конституционные (уставные) суды и мировых судей. Это нововведение внесло определенность в понимание природы уставных судов и их места в системе органов государственной власти региона. 


Учреждение федерального Конституционного Суда положило начало конституционному правосудию в Российской Федерации. Первые конституционные (уставные) суды в субъектах Федерации появились в 1991—1992 гг. Однако процесс их формирования идет медленно. В то же время создание конституционных (уставных) судов — право, но не обязанность субъектов Российской Федерации (в 3/4 субъектов Российской Федерации органы конституционной юстиции не созданы, следовательно, здесь споры, имеющие конституционное значение, должны разрешаться федеральными судами, что зачастую предусмотрено основными законами данных субъектов Российской Федерации).
ТЕМА 6.

Федеративное устройство государства обусловливает наделение субъектов  РФ собственной компетенцией в сфере бюджетной деятельности, что, однако, не означает их независимости от федеративного центра.


В России появилось ряд исследований по  вопросам конституционной экономики.  Важнейшее направление исследований в области межбюджетных отношений касается анализа воздействия налогово-бюджетной системы на социально-экономическую стабильность государства. 

Налоговая  и бюджетная реформы в последние десять лет – двенадцать   стали неотъемлемой частью каждой новой государственной стратегии, что затрудняет установление устойчивых межбюджетных условий и принципов. 


Как считают известные ученые-юристы в области бюджетного права, «современная картина межбюджетных отношений представлена как комплекс противоречий между органами государственной власти федерального и регионального уровней государства, а также между органами государства и органами местного самоуправления по поводу разграничения доходных источников  бюджетной системы и – обязанностей по осуществлению расходов из бюджетов всех уровней. 


Конституция Российской Федерации сохраняет принцип разделения «фискальной» и «распределительной» функций бюджетов. Расходы бюджетов строго не привязаны к экономической обоснованности налогообложения, а межбюджетные отношения строились  по принципам бюджетной  политики текущего бюджетного года. 


Правовая практика показывает, что конституционные основы организации финансовой деятельности  развитых стран ориентированы на глубокую концептуальную связь налоговых и бюджетных отношений.


Выравнивание социально-экономического развития регионов  через межбюджетное перераспределение налоговых доходов бюджетов – способ распределения средств финансирования общественных  расходов с участием публичной власти.

Из Конституции РФ вытекает  сложная и многофункциональная структура принципиальных основ  налогообложения и сборов в Российской Федерации, которая выстраивается в определенном порядке.


Можно выделить принцип реализации совместного ведения Федерация и ее субъектов в установлении общих принципов  налогообложения и сборов и Российской Федерации (п. «и» ч.1 ст.72 Конституции РФ);


Следующим принципом является принцип равенства прав субъектов РФ в принятии соответственного налогового законодательства (ч.1, 2, 4 ст.5 Конституции утверждают равенство и самостоятельность законодательства субъектов РФ);


Еще один принцип – это принцип обеспечения единства налоговой политики и налоговой системы на всей территории РФ (ч.1 ст.8 Конституции гарантирует единство экономического пространства, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств.


 Важное значение имеют принцип обеспечения сбалансированности бюджетов разного уровня, принцип самостоятельности местного самоуправления в сборе местных налогов и распоряжение своими бюджетными средствами; принцип равенства налогоплательщиков перед государством и законом (вытекает из смысла ст.19 Конституции); принцип обязательности уплаты налогов, учета налогоплательщиков(ст.57 Конституции), принцип защиты имущественных прав налогоплательщиков от неправомерных действий должностных лиц и иного ущерба, принцип предотвращения двойного налогообложения и неотягощения налогового бремени. Кроме этого, можно выделить принцип публичности и гласности( ст.29 Конституции РФ), принцип социальной ориентированности налоговой политики (ст.7 Конституции); принцип обеспечения законности и правопорядка в налоговых отношениях (ст.ю123 Конституции РФ).

Бюджет – наиболее мощное орудие воздействия государства на рост экономики. Бюджетные права субъектов Федерации и РФ как единого государства тесно взаимосвязаны.

 Во многих сферах бюджетной деятельности Российской Федерации государство оказывает существенное влияние на региональный уровень. Становление федеративной системы бюджетных отношений сопровождался острыми противоречиями в финансовых отношениях Центра  с регионами и регионов с местным самоуправлением. Это послужило поводом  для постоянных дискуссий о приемлемости выбранных принципов, форм и методов организации бюджетно-налоговой системы.


Серьезной критике  подвергались практически все основные ее элементы: разграничение расходных функций между бюджетами, состав и структура налогов, нормативы распределения налоговых поступлений по бюджетам разных уровней, соотношение регулирующих и закрепляющих  бюджетных доходов, способы бюджетного выравнивания. 


В условиях существования бюджетной деятельности на подлинно федеративных началах коренное значение имеют два  принципа: 1) чем сильнее связь между элементами системы, тем прочнее целостность самой системы; 2) никакая часть не может превалировать над целым. Следовательно, самое главное назначение бюджетной компетенции субъектов – это превращение территориальной части государства в реально функционирующую единицу Федерации.
ТЕМА 7

Совершенствование системы федеративных отношений, являющихся неотъемлимой частью общей системы реформирования экономики, требует обоснования пропорций рационального учета регионов и центра в развитии и финансовом обеспечении рациональных народнохозяйственных комплексов. 

.Причем, речь идет о добровольной  передаче полномочий снизу – вверх.  И  результатом этой передачи выступает  утрата  ими одной части своих прав  при сохранении за собой другой.  


Федерация и субъекты на равных правах, но различных уровнях государственного управления осуществляют, в соответствии с принципами федерализма, регулирование отношений собственности.


Одним из   условий создания федерации является равноправие Федерации и ее субъектов в рамках их предметов ведения на основе обеспечения соответствия доходных полномочий сторон их расходной  ответственности.  Реализация данного принципа требует,  прежде всего перехода к горизонтальной модели бюджетного федерализма, где налоговая база вытекает из предметов ведения, которые они оставляют за собой. 

Социально-экономический кризис девяностых годов способствовал разрыву межрегиональных хозяйственных связей. Это привело к выпаданию части региональных хозяйственных комплексов из экономического пространства страны. 

Часть хозяйственных комплексов начали активно входить в сферы мировых экономических центров влияния. Внешние экономические центры более активно притягивают в себе внутрироссийские регионы. Эти регионы ослабевают связи с экономическим пространством России. Установление правового экономического порядка сочетается с поддержанием гибких правовых режимов экономической деятельности с контролем и устранением нарушений  законности.

Правовое обеспечение государственного регулирования экономики включает в себя: 1) значительное повышение роли законов в установлении общеэкономических норм деятельности всех субъектов рыночной экономики; 2) эффективное применение специализированных функциональных правил, способствующих упорядоченности их деятельности; 3) стимулирование и поддержку реальных секторов экономики, способных обеспечить быстрый экономический рост; 4) широкое использование договорных способов регулирования экономических отношений; 5) мощную юридическую защиту прав и законных экономических интересов физических и юридических лиц; 6) корреляцию  между юридическими средствами их решения. 


В соответствии со ст. 72 Конституции РФ  предметами совместного ведения могут быть: 1) ресурсы (природные и другие); 2)материальные объекты (собственность, предприятия, учреждения и др); 3) государственные институты; 4) отрасли законодательства и виды деятельности.

 По способам их регулирования  они могут быть конституционные, законодательные, подзаконные, договорные. В экономической сфере Конституция России напрямую никаких различий между субъектами Федерации не вводит. Однако есть два случая опосредованного влияния принадлежности регионов к тому или иному статусу на их экономическое развитие.


Первый случай – сложносоставные субъекты Федерации. Вхождение автономных округов в состав областей или краев и, следовательно, разделение тем или иным образом между ними отдельных полномочий. Идет, например, делегирование автономными округами полномочий краю или области этих полномочий при реализации общих программ и в других случаях. Это перераспределение может осуществляться в пользу,  как автономных округов, так и областей или краев, порождая конфликты между ними.


Второй случай – выделение в качестве отдельных субъектов Федерации городов федерального значения – Москвы и Санкт-Петербурга, которые являются фактически центрами Московской и Ленинградской областей.


Реальные различия между субъектами Федерации - между республиками и остальными регионами были установлены не Конституцией России, а договорами о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными и региональными органами власти и в еще большей степени – подписанными в составе этих договоров межправительственными соглашениями по отдельным вопросам. Такие договоры и соглашения были подписаны с более чем половиной субъектов Российской Федерации.


Но история развития договорного процесса, когда первые договоры подписывались именно с республиками, а также включение именно в договоры с республиками положений, противоречащих Конституции России, позволяют говорить о том, что договоры о разграничении предметов ведения и полномочий устанавливают особый статус республик.  При этом в экономической сфере значительные преференции получили,  прежде всего Республики Татарстан, Башкортостан и Саха (Якутия). 


На наш взгляд, придание субъектам Российской Федерации различного статуса не имеет под собой сколь-либо серьезной экономической основы. 
Главной проблемой, вызываемой неравномерностью развития субъектов Российской |Федерации, является не столько их правовое неравноправие, сколько различия в их социально-экономическом  положении.


Следует отметить, что неудача идеи исправить положение на основе двухсторонней договорной   практики,  была предопределена  законами  развития экономики. Реальную федерацию должны образовывать,  во-первых, равностатусные субъекты; во-вторых, субъекты, способные реализовать принцип экономической самодостаточности. Первое условие нарушается субъектами Федерации, требующими для себя особого статуса. Второе – наличием значительного числа регионов, не обладающих экономической базой, необходимой  для получения ими статуса экономически полноценного субъекта Федерации.


 В результате разрушается единая исполнительная вертикаль. Это связано с тем, что в условиях неопределенности предметов ведения Федерации и ее субъектов, оказываются неопределенными  их функции и полномочия,  а следовательно – и ответственность за реализацию закрепляемых за обеими сторонами  государственных полномочий.  

Неопределенность предметов ведения субъектов федеративных отношений позволяет объявлять некоторые объекты собственности общенационального значения собственностью субъектов Федерации. Такой подход мотивируется необходимостью осуществления субъектом государственных полномочий. Но, при неясности полномочий Федерации, он приводит к сужению экономической базы, необходимой для выполнения ею государственных регулирующих функций.
ТЕМЫ  8-10.


В России в последние годы происходят сложные и противоречивые процессы реформирования федеративных отношений. Новый этап развития этих отношений начался с преобразований Президента в сфере государственного управления.


Решение проблемы реформирования федеративных отношений  лежит в плоскости проведения радикальной административной реформы на федеральном уровне и развитии местного самоуправления. В этом направлении федеральная власть сделала несколько шагов, введя должности представителей Президента Российской Федерации по семи вновь образованным федеральным округам, реорганизовав аналогичным образом структуру  МВД и ряда других ведомств. Эта реформа прямо не затрагивает  «федеративные основы» российской государственности, являясь рабочей реформой Администрации Президента РФ и ряда федеральных ведомств. 


Решение об учреждении округов было задумано давно. Еще в 1997 – 1998 годах в Администрацию Президента поступали соответствующие предложения, связанные с повышением роли межрегиональных ассоциаций и реорганизацией территориального управления.  Причина в том, что возник управленческий разрыв между центральными федеральными органами исполнительной власти и их территориальными подразделениями в субъектах Федерации. Считается,  что округа восстанавливают норму управляемости, их образование является актом вертикальной деконцентрации полномочий президентской власти, приближением федерального аппарата управления к субъектам Федерации.  

Одной из основных целей реформы явилась оптимизация организации экономического и политического пространства для обеспечения экономической интеграции страны, повышения эффективности государственного территориального управления и выравнивания потенциала регионов.  


Федеральные округа, по мнению Администрации Президента,  в перспективе должны стать административной и территориальной структурой, на уровне которой возможны  организация эффективной системы управления регионами решение всего комплекса проблем государственной политики в области регионального развития. Округ, в связи с этим должен обладать всеми необходимыми полномочиями для осуществления государственного управления. 


Реальная задача состоит в том, чтобы сделать федеральную власть способной поддерживать соблюдение федеральных законов, прежде всего,  гарантирующих гражданские права и свободы, а также право собственности и свободу торговли на всей территории страны. При этом федеральная власть не будет вмешиваться в вопросы, отнесенные к компетенции субъекта Российской Федерации. Не исключено, что создание федеральных округов может  рано или поздно ускорить процесс «территориальной»  реформы и изменения границ нынешних субъектов Федерации.


 Указом Президента РФ № 849 «О полномочном представителе Президента РФ в федеральном округе» от 13 мая 2000 г. на территории Российской Федерации было образовано семь федеральных округов во главе с назначаемыми Президентом полномочными представителями Президента. 


Данная реформа реализовывает полномочия президента в качестве гаранта Конституции. В соответствии с Конституцией РФ : «Президент … назначает и освобождает полномочных представителей  Президента Российской Федерации» (ст.83, п. «к»).  Президент принимает меры  по охране суверенитета российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласование и взаимодействие органов государственной власти» (ст. 80, п. 2). Относя к ведению федерации установление системы федеральных органов власти, Конституция позволяет  федеральным органам исполнительной власти «создавать свои территориальные органы и назначать соответствующих должностных лиц» (ст. 78, п.1) Исходя из этого, полномочия Президента, как главы государства были делегированы его представителям в регионах.


В соответствии с этим указом институт полномочных представителей  Президента в 89 субъектах Российской Федерации преобразован в институт  полномочных представителей Президента в новых семи федеральных округах. 


В Указе Президента нет ответа на вопрос, что такое федеральный округ? Неясно, каков его статус, для реализации каких именно федеральных функций – контрольных, правоохранительных, военных, судебных, управленческих – он предназначен.  Округа введены как зоны ответственности семи президентских полпредов, как пространственное распределение неясно разделенной власти.


Само распределение регионов по федеральным округам идет в разрез с историческими и сложившимися экономическим связями.  Если бы речь шла о федеральном контроле, но в указе речь идет не только о контроле. Федеральные  округа совпадают  с военными округами, в рамках которых организована российская армия. В указе упоминаются вопросы национальной безопасности, но речь идет не только о ней.


Цель назначения представителей президента «обеспечение реализации Президентом Российской  Федерации своих конституционных полномочий, повышения эффективности деятельности федеральных органов государственной власти и совершенствования системы контроля за исполнением решений»


Другая форма определилась  в целом как реализация полномочий президента в качестве гаранта Конституции. В соответствии с Конституцией РФ: «Президент… назначает и освобождает полномочных представителей Президента Российской Федерации (ст.83, п. «к»). Президент «принимает меры по охране российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласование и взаимодействие органов государственной власти» (ст.80, п.2), относя к ведению федерации установление системы федеральных органов власти, Конституция позволяет федеральным органам исполнительной власти «создавать свои  территориальные органы и назначать соответствующих должностных лиц» (ст.78, п.1). Исходя из этого, полномочия Президента, как главы государства были делегированы его представителями в регионах.


Ст.71  Конституции Российской Федерации касается исключительных полномочий, где говориться об установлении системы федеральных органов законодательной, исполнительной и судебной власти и формировании федеральных органов государственной власти. Таким образом, Президент использовал исключительное право Российской Федерации, устанавливая, где и как располагаются федеральные структуры. Это не компетенция субъектов Федерации.
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ВОПРОСЫ ДЛЯ ПОВТОРЕНИЯ:

1. Раскрыть основные этапы развития  российского федерализма?

2. Основные принципы федерализма, развитие этих принципов?

3. Теоретические основы и исторические корни российского федерализма, связь с общей теорией федерализма ?

4. Отличие российского федерализма от федерализма США, Канады, Индии, Германии?

5. Структура статуса субъекта Федерации?

6. Проблемы суверенитета в системе федерализма? 

7. Есть ли суверенитет у субъекта Федерации?

8. Что представляет распределение полномочий в системе федерализма?

9.  Особенности Конституций и уставов субъектов РФ?

10. Какова структура законодательных органов РФ и законодательных органов субъектов федерации и как они взаимодействуют?

11. Какова структура исполнительных органов РФ и субъектов РФ и как они взаимодействуют?

12. Какие территориальные органы исполнительной власти действуют на территории субъекта федерации и как они взаимодействуют с федеральными и республиканскими?

13.  Права республик, краев и областей в составе РФ во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти?

14. Проблема конституционного регулирования предметов ведения Российской Федерации и ее субъектов?

15. Предметы ведения Российской Федерации?

16. Предметы ведения субъектов Российской Федерации?

17. Предметы совместного ведения РФ и субъектов Федерации?

18. Разрешение споров между федерацией и субъектом федерации?

19. Конституционные обязанности и конституционная ответственность субъекта федерации?

20. Конституционные обязанности и ответственность Российской Федерации?

21. Конституционная ответственность Главы субъекта Федерации?

22. Конституционный принципы организации органов государственной власти субъекта Федерации?

23. Конституционно-правовое положение Главы субъекта Федерации?

24. Правительство субъекта Федерации?

25. Законодательные органы субъекта Федерации?

26. Правовое положение Конституционного (уставного) суда субъекта Федерации?

27. Роль федеральных округов в системе федерализма?

28. Роль государственного контроля РФ?

29. Конституционно-правовое регулирование экономических отношений РФ и ее субъектов?

30. Конституционно-правовое регулирование международных отношений РФ и ее субъектов?

