PAGE  
2

Тульчинский Г.Л. – д.филос.н.,
 профессор НИУ-Высшая школа экономики (СПб)

О российском федерализме

Тема федерализма в российской и не только повестке дня настоящего времени выглядит весьма парадоксально. С одной стороны, тема очень горячая, ее питает острая политическая и экономическая конъюнктура, распределение финансовых потоков, столкновение политических амбиций лидеров, стремление выработать их баланс. С другой – нынешний политический класс на постсоветском пространстве заражен стереотипами, риторикой, за которой не прослеживаются реалии. 


При всем при этом, реальный федерализм способен минимизировать болезненные последствия столкновений политических и экономических интересов,  и является эффективной альтернативой кровавым драмам.

Издержки фантомного политического дизайна


Разговор о федерализме стоит начинать с уточнения понятий и терминов. Прежде всего. Следует различать:

(1) формальное, номинальное выражение федерализма, сформулированное в законодательстве, в первую очередь – в Конституции как Основном законе государства);

(2) реальное состояние дел (как сложено реальное тело государства, как устроен, сложен государственный механизм).

В нормальной ситуации (1) является описанием (2). Более того, номинальная конституция должна не отставать от реальной, а наоборот – быть по отношению к ней «на вырост», учитывать реальности, но и синтезировать традиции и идеи, прошлый опыт и перспективы развития. Без такого синтеза общество утрачивает корни и ориентиры развития. 

В современной же России, как впрочем, и в СССР, реальное государственное устройство имеет к описанному в Конституции весьма косвенное отношение. Более того, сами граждане прекрасно это понимают, и их это мало беспокоит. По одной простой причине, что они отлично понимают, что Конституция – некая декларация, заклинание не для практического употребления.

Это другие общества могут, приняв два столетия назад Конституцию из 12 статей, спокойно жить по ней, приняв за всю историю тридцать с небольшим поправок. Но зато все – от мала до велика – знают эту Конституцию почти назубок с малолетства. А то еще есть общество – Королевство, живущее вообще без Конституции, но считающиеся колыбелью и даже образцом практической демократии. На постсоветском же пространстве на всех уровнях разлит правовой нигилизм. Идей правового государства, т.е. государства, власть в котором ограничена законом, не укладывается в головах – от  избирателей до президентов. Как это, власть подчинена закону? А на что она власть? Она на то и власть, чтобы принимать те законы, которые ей нужны. Поэтому каждые пять лет конституции будут переписываться – под очередного президента, никто их читать не будет, потому как все прекрасно понимают – живем не по закону, а по «понятиям». «Закон – немецкий фокус» (К.Аксаков). «Закон – что дышло, куда повернул – туда и вышло».

Типичным примером в этом плане является Конституция РФ. 

Реальное конституционное устройство РФ не ясно, неоднозначно. Непонятны источники государственности, ее природа, механизмы, даже границы. Это проявляется в ряде ситуаций и проблем:

· ситуация с бывшими гражданами СССР, соотечественниками за рубежом;

· проблема Северного Кавказа: если жители Чечни, Дагестана, Ингушетии, Кабардино-Балкарии граждане РФ, то почему к ним относятся как иностранцам, а на их территории ведутся полномасштабные войсковые операции с применением авиации, и почему опросы показывают, что население РФ видит в них главную внешнюю опасность российскому государству;

· государственная символика выглядит более чем противоречивой, в числе государственных наград соседствуют ордена Дружбы и Андрея Первозванного; 

· не менее запутана картина с государственными праздниками;

· неоднозначное отношение к конфессиям, особенно РПЦ, несмотря на то, что РФ конституционно – светское государство;

· отсутствует общепринятое название граждан: русские? россияне? 

Перечень можно продолжать – он выражает существеннейшую проблему – отсутствие национального (не этнического, а гражданского) самосознания, кризис идентичности и как результат – расколотость, неконсолидированность российского общества. Следствием чего является слишком мягкая, «пластилиновая» государственная фактура, из которой можно, при желании, лепить что угодно. 

Именно этим и заняты нынешние российские политические «менеджеры», которые сами себя позиционируют именно как «эффективных менеджеров». Однако вся их активность направлена на упрощение реальной российской жизни, подгонку ее под их упрощенные представления об объекте управления и самом управлении. 

Таким образом, РФ – федерация только номинально. Историческое правовое обоснование российского федерализма отсутствует. Остаются без ответа такие вопросы как:

· почему Россия – именно федерация?

· почему Россия именно республика?

Само название – РФ – возникло в полуанекдотической ситуации, как импровизация «со слуха» на сессии Верховного Совета РСФСР, по предложению Р.И.Хасбулатова, когда потребовалось привести в соответствие дизайн документов ВС и наименования должности главы государства.

Считается, что РФ продолжает прерванную СССР традицию российской государственности, просуществовавшей всего один – 1917-й – год. Но и Временное Правительство, в свое время, тоже присвоило себе право учреждения государственности без общественной дискуссии, а судьба Учредительного собрания хорошо известна. Похоже, что идея федерализма в России вообще маргинальна и выступала и выступает как идеологическая реакция элит «национальных» регионов.

Вряд ли нужно специально обосновывать тезис о том, что и СССР – имперское по сути образование – никогда не был реальной федерацией, несмотря на весьма демократическую Конституцию Бухарина-Сталина. Вся история становления советского федерализма – история неудачного решения национального вопроса. Партия большевиков-интернационалистов видела в нациях пережиток буржуазного общества, который сам собой отомрет в результате Мировой пролетарской революции, вместе с государством. Столкнувшись с крахом этой идеи и оказавшись у руля огромного государства, они стали искать союзников и увидели их в национально-освободительных движениях. Заигрывания с ними и определили не только внешнюю, но и во многом – внутреннюю политику. Отвергнув идею культурной автономии в рамках унитарного государства, Сталин (а он начинал административную карьеру именно в Наркомнаце) пошел по пути формирования федерализма. СССР строился в несколько этапов по принципу предоставления статуса административным единицам в зависимости от консолидации и активности соответствующих элит, с одной стороны, а с другой – ограничения возможностей излишне активных из них. В результате Татарстан стал автономной республикой в составе РСФСР, Закавказская ФСР разделена на несколько и т.п. 

Все это имело парадоксальные следствия. СССР стал единственной в мировой истории империей позитивного действия. Искусственно создаваемым национальным элитам предоставляли ресурсы, территорию, формировали на основе диалектов новые языки, отсутствовавшую письменность, воспитывали интеллигенцию, всячески поощряли развитие «национальных культур». Был запущен весь маховик социально-культурных технологий по формированию национального самосознания и идентичности. 

И никто это всерьез не воспринимал, поскольку всем было понятно, что реальные механизмы и процедуры власти осуществляются КПСС, о которой как направляющей силе вспомнили только в брежневской Конституции. Другими словами, федеральный дизайн СССР носил чисто декоративный характер. И стоило из него выдернуть – КПСС – гвоздь, на котором висела вся шляпа, как Союз распался.       

Однако после распада СССР с 1991 года этот фантомный дизайн стал наполняться реальным содержанием. В ответ на ельцинский призыв «берите суверенитета, сколько сможете унести» фантомные республики предприняли попытку превратиться в реальных субъектов федерации. Что вызвало завистливую реакцию других региональных элит. Недаром как только возникла реальная угроза целостности государства, почти сразу эти попытки были пресечены с помощью отстраивания «властной вертикали», замкнутой опять же на внеконституционный орган – Администрацию Президента.


Можно подвести промежуточный итог: 
- Россия никогда не была реальной федерацией, ее государственность никогда не работала как федерация «под нагрузкой», реально.
- Современная Россия получила в наследство от СССР наихудший и опасный политический дизайн – этно-федерализм в многоуровневом его оформлении. 

- Задача заключается привести в соответствие политический дизайн государства с реально работающими механизмами, процедурами и институтами политической системы.   

Кому и зачем нужен федерализм?


Можно ли построить федерализм? Опыты успешной инженерии в новейшей истории были реализованы, причем – в самых разных условиях: построение светского государства в Турции, построение демократий в Японии и Южной Корее, опыт Сингапура. Но, если отнестись к постсоветским государствам как проектам, то должны быть высказаны веские аргументы в пользу федерализма. 


Федерализм – отнюдь не обязательная вещь в политическом устройстве. Соединенное Королевство, Норвегия, Швеция, Франция, Япония и ряд других государств демонстрируют это довольно убедительно. 

Более того, - опыт новейшей истории убедительно показывает промежуточный характер федеративного устройства государства: либо на фазе распада на национальные государства (Югославия, Чехословакия, отчасти – Грузия), либо на фазе интеграции (Мексика, Нигерия, Бразилия).

Нуждается в прояснении и вопрос о соотношении федерализма и демократии. По крайней мере, очевиден факт – в мире не существует ни одной недемократической реальной федерации. И если федерализм – «территориальная форма» демократии, то проблема становится двойной – нужна ли демократия современной России.


Действительно, зачем России федерация? Вот навскидку перечень возможных аргументов:

· серьезные различия – экономические и социально-культурные между регионами;

· огромные территории, жесткое централизованное управление которыми неэффективно;

· необходимость поднятия статус региональных элит – реальных хозяев региона, а не временщиков;

· активизация экономических сил, нового бизнеса в управлении территориями;

· в условиях глобализации федерация позволяет сохранить своеобразие регионов; 

· федерализм – реальная школа реальной демократии.

Не меньше аргументов и против реальной федерализации:

· федерализм нужен отнюдь не всем регионам и элитам;

· при больших территориях необходимо сокращение административных единиц управления;

· регионы обладают неодинаковыми ресурсами;

· федерализация в нынешней ситуации преждевременна, поскольку будет способствовать наращиванию центробежных сил. 

Получается, что федерализм и нужен и опасен одновременно. Тем более опасно безответственное не внятное обращение с этой идеей. А именно такова ситуация с российским этнофедерализмом, когда в Конституции записано, что РФ является «многонациональным государством»! Да еще с правом на отделение! Однако, доставшееся советское наследство мешает даже выговорить мысль о том, что РФ – многонародная нация. Доминирующее примордиалистское понимание нации, фактически отождествляющее его с народом (этносом), лишает РФ политического будущего. И оно же мешает конструктивному переходу к гражданскому пониманию российской нации, не дает возможности перейти к консолидации общества на этой основе. 

Однако осознанное и рациональное отношение к идее федерализма открывает возможность эффективной политической инженерии, поскольку реальный федерализм предполагает выражение и реализацию конкретных интересов социальных сил. Федерализм – всегда внятный социальный договор элит, сознающих, что свои интересы они могут реализовать оптимальным образом в совместном государстве. 

Это возможно, однако, в случае ясных и внятных ответов на вопросы:

· зачем нужна федерация?

· какой она должна быть, т.е. какую реальность она должна описывать и фиксировать?

· какой не должна быть федерация?

· что конкретно надо делать для этого сегодня?

· кому нужно это делать?

Что такое федерализм?


Хотя каждое государство состоит из каких-то частей, не каждое государство является федеративным. Можно сформулировать три основных критерия (признака), позволяющих характеризовать государственное устройство как федеративное:

(I) Субъекты федерации (республики, штаты) административно не контролируются федеральным правительством, а федеральное правительство не подчиняется субъектам федерации. Распределение полномочий между центром и субъектами всегда результат разрешения конкретного столкновения интересов.

(II) Изменения законодательства и распределения полномочий не может быть односторонним. В федерации действует принцип «двух ключей».

(III) Акцентированное представление частей государства в центральных органах.

Если эти три критерия применить к современной РФ, то очевидно, что в ней действует только последний из них, да и то – Совет Федерации – циничная декорация, откровенное собрание лоббистов, почти полностью состоящее из жителей Москвы и Санкт-Петербурга. 

Согласно действующей Конституции принятие новой Конституции может быть осуществлено без одобрения регионами – это даже сделать легче, чем изменить действующую Конституцию.    


Реальный федерализм вырабатывается в весьма болезненных столкновениях социальных сил. Недавние действия путинской Администрации по резкому перетягиванию одеяла в центр, вплоть до назначения губернаторов не вызвали особого противодействия общества, помимо прочего, еще и по одной простой причине: граждане от них фактически ничего не теряют, так же как и не приобретают. 

Все это – лишние аргументы в подтверждение того, что нынешняя РФ – объективно – отнюдь не федерация. Никто еще внятно не доказал, что России необходим федерализм. Так же, впрочем, как никто не доказал и обратное. 

При разработке и принятии действующей Конституции была совершена принципиальная политическая ошибка: в этот процесс не была вовлечена элита Верховного Совета, что в конечном счете привело к трагедии 1993 года, – таково следствие радикализма ельцинских реформаторов. Борьба интересов и социальный договор как результат этого торга были исключены. В результате был закреплен перекос в сторону исполнительной власти, исключающий общую коллективную ответственность за судьбу и развитие страны. 

Разработчики проекта Конституции столкнулись с отсутствием грамотных юристов, которые просто разбежались при первых столкновениях республиканских и региональных элит. Разрабатывать Конституцию пришлось технарям-системщикам, специалистам по конструированию работающих систем. 
Получившаяся в итоге президентская республика развивается уже по собственной инерции, не имея противовесов в обществе. Реальная власть в стране теперь уже принадлежит неконституционному органу – Администрации Президента, о которой в Конституции не сказано ни слова. Именно она теперь курирует Правительство. Именно она готовит кандидатуры Губернаторов. И именно она уже давно дирижирует Госдумой и партиями. И реальная «конституция» государства все больше и больше не соответствует номинальной, формальной, приходя с нею во все большее противоречие.

Таким образом, необходимы осознанный выбор и длинная властная воля по реализации этого выбора. 

Какие бывают федерации


В принципе, можно говорить о двух основных типах реальных федераций в истории. 

Во-первых, это федерации органические, возникшие, выросшие «снизу», когда автономные и самодостаточные субъекты создают новое общее государство. Примерами могут служить США, Канада, Австралия, Танзания.  

Во-вторых, это федерации сконструированные, построенные «сверху», результат  рационального политического проекта. Примерами могут служить Австрия, Бельгия, Индия, Пакистан. Особенно интересным случаем является ФРГ – специально разработанный для Германии проект с целью снижения роли старого имперского центра – Берлина.   


В обоих случаях федеральное обустройство решается уникальным образом, как выражение своеобразия баланса сил участников федерации. Каждый из указанных ранее критериев федерализма (I-III) в каждом случае реализуется уникальным образом. В США вице-президент является председателем Сената – представительства штатов, представляя в нем федеральный центр. В Австрии доля федерального сбора налогов достигает 70%. 


Но в любом случае – субъекты федерации должны быть достаточно автономны. В нынешней же РФ таких субъектов нет. Перепутались свыше  80 субъектов и  административное деление. Есть Тюменская область, но при этом есть и входящий в нее субъект – Ханты-Мансийский округ. Есть Красноярский край, в который административно входят и Эвенкийский национальный округ, и Таймырский национальный округ, но при этом они субъекты федерации. Все перепутано. А если к этому еще добавить этническое деление, то станет совсем не по себе: только русских этносов в минимум – 15.

Не говоря уже об экономической неоднородности и зависимости регионов… Из этого следует, что органическая федерация в России невозможна. 


Что касаемо перспектив конструирования… Как известно, управление (и конструирование соответствующих социальных систем и общностей) возможно по целям и в соответствии с правилами (нормами и ценностями). В первом случае мы имеем целевой менеджмент. Во втором – регулирование. 

Реальное социальное управление неизбежно содержит в себе оба компонента. Тем не менее, очевидно, что государственная власть предназначена для регулирования по преимуществу. Россия же до сих пор всегда строилась «под цель», преимущественно – имперской экспансии. Именно как военная дружина строились все уровни российской иерархии: государство, партия, семья, фирма.

Российская государственность на протяжении всей своей истории радикально отличалась от государственности европейских стран. Государство на Руси возникло не для защиты слободы, ремесленников, купцов и крестьян. Первое письменное упоминание о Руси – в византийских летописях Константина Багрянородного – гласит буквально следующее: «осенью князь со своей Русью выезжает на кормление». С тех пор ничто не изменилось. И  современное российское государство занято сбором непомерной дани, разорением неугодных, обслуживанием «национально ориентированного» (точнее – доверенного) бизнеса, сведением личных счетов, и прочими мелкотравчатыми дрязгами. Она продолжает российскую традицию: делить и переделивать собственность.   

Российскому государству еще предстоит осуществить труднейший, можно сказать – эпохальный исторический переход, сутью которого является движение от парадигмы служения государству к парадигме обслуживания государством общества. Традиционный ответ России на вызовы истории – усиление власти и насилие,  включая принудительное нововведение и реформирование, жесткая организация,  контроль, подтягивание  резервов и ...  потери – обязательные и большие. Попытка реализовать эту модель предпринимается и в наши дни. Однако, нынешняя ситуация отличается  парадоксальностью: как и прежде все еще нельзя без насилия, но и уже невозможно с насилием.

Без сильного государства России не обойтись, как не обойтись без него любому современному обществу и человечеству в целом. Но сила его не может быть имперски-тоталитарной.  Сила его может быть основана только на человеческой свободе и консолидации общества на конструктивной основе общности интересов.


Главной проблемой тогда является выработка нормативно-ценностного консенсуса, согласия общества по кругу базовых ценностей – проблема, к которой российское общество и его правящий класс даже не подступали. Речь идет не о национальной идее – пропагандистской благодати, которая административно-канализационными методами спускается сверху вниз, а о гражданской идентичности, которая, как чувство юмора или деньги – есть или нет, а если есть, то вот такая.


Какая она в России? Кто такие мы?

Ergo

Россия, особенно в кризисной ситуации, естественно, как и любое общество, находящееся в такой ситуации, тяготеет к централизации власти. Более того, любая модернизация предполагает именно централизацию и концентрацию власти, которая по мере выстраивания действующей экономики, делегирует полномочия, переходя к демократическому обществу. Нигде и никогда в истории модернизация не осуществлялась за счет и на основе демократизации. Другой разговор, что обществу с развитой, зрелой рыночной экономикой соответствует именно демократия. Но не в состоянии трансфера. 

В этой стадии государство должно всеми силами создавать конкурентную среду в экономике и формировании элиты.  А не играть в собственника и расчищать площадки монополиям на всех уровнях. 
 Переходя к нынешней ситуации и обозначению необходимых шагов по приведению в соответствие реальной политической системы и ее дизайна, следует признать следующее:

· Наиболее эффективной политической формой современной России м.б. асимметричная федерация, с акцентом полномочий центра по отношению к субъектам федерации, включая определение фигур губернаторов. Действующая процедура представляется оптимальной.
· Одновременно необходимы действия по активизации местного самоуправления на муниципальном уровне. Тем самым может быть создана питательная среда для отбора и формирования полноценной российской элиты. 
· Необходимы постепенные, но радикальные действия по переходу от этнофедерализма к федерализму гражданскому. В т.ч. – включая возможные изменения  в административном делении. 

· Открытая общественная дискуссия, способная выработать представления о базовых ценностях, консолидирующих российское общество, если оно общество. 

· Формирование на этой основе гражданской национальной идентичности. 
· Поддержка культурной идентичности в рамках культурной автономии, включая искусство «народное (этническое) по форме и российское по содержанию».

В этом плане становится понятным, что с опорой на первый сценарий необходим запуск сценария четвертого. Важны ясность, артикулированность делаемых шагов, сопровождаемых их разъяснением и квалифицированным обсуждением. 

Именно такой конструктивный дирижизм и способен выстроить долговоременные перспективы российского федерализма на основе баланса социальных сил общества. Вопрос в конструктивной ясности принимаемых решений и политической воле их реализации.  

