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Отдельные вОпрОсы территОриальнОгО устрОйства 
публичнОй власти

АННОТАЦИЯ. Предметом исследования выступают федеративные отношения 
современных государств и роль местного самоуправления в этом процессе.

Задачами исследования являются: рассмотрение вопросов идеального терри-
ториального устройства государства; сравнительный анализ федеративных и 
унитарных форм организации власти; выявление недостатков децентрализован-
ной формы построения государства; рассмотрение сущности суверенитета при 
территориальном разделении властных полномочий.

Рассматривая сущность федеративного и унитарного государственного 
устройства, а также роль автономий и местного самоуправления в распределении 
и использовании властных полномочий, автор приходит к выводу, что федератив-
ное государство может и должно существовать только в постановке понимания 
государственной власти как единственной и неделимой не по территориальному, 
а тем более по национальному признаку. Власть субъекта федерации не является 
государственной, так как не обладает необходимым признаком — суверенитетом 
(верховенством). Местное же самоуправление является спасительным институ-
том в структуре федеративного государства, построенного по принципу сильной 
централизованной власти. В Российской Федерации на данный момент местное 
самоуправление как таковое отсутствует.

SUMMARY. The object of research is the federal relations between modern states 
and the role of local self-government in this process.

The objectives of research are consideration of questions of the perfect territorial 
division of the state; comparative analysis of federal and unitary forms of the 
organization of power; observation of shortcomings of the decentralized form of 
building a state; consideration of the essence of sovereignty in the territorial division 
of authority powers.

Considering the essence of a federal and unitary state system, and also the role of 
autonomies and local self-government in distribution and use of authority powers the 
author comes to a conclusion that the federal state can and has to exist only when there 
is understanding of the government authority as only and indivisible neither according 
to territorial, nor to the national principles. The power of the subject of federation is not 
the same as the state power as does not possess a necessary feature – the sovereignty 
(supremacy). The local self-government is helpful institute in the structure of the federal 
state constructed according to the principle of the strong centralized power. Presently 
in the Russian Federation the local self-government is absent in its essence.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА. Государственное устройство, властные отношения, 
суверенитет, идеальная парадигма.
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Современная государственно-правовая действительность не только России, 
но и многих стран с новой силой детерминирует, а соответственно, и актуали-
зирует рассмотрение вопросов территориального устройства публичной власти — 
и прежде всего государственной власти. Это объясняется тенденциями к уси-
лению центробежных сил в различных государствах, а также к становлению и 
развитию гражданского общества и (как следствие) его территориального ин-
ститута — местного самоуправления.

Поэтому данное изыскание направлено на раскрытие отдельных важных и 
актуальных вопросов, связанных с формой государственного устройства, а сле-
довательно, и на изучение соотношения центральных, региональных и местных 
органов публичной власти. Особое внимание уделяется федеративному строению 
государства и осуществлению местного самоуправления.

С унитарным государством, а тем более с централизованным его видом, 
все предельно ясно: центральной власти принадлежит полное и безоговорочное 
руководство страной. Что же касается федерации, то здесь одновременно суще-
ствуют, а стало быть, и могут конкурировать различные властные организации. 
Возможно ли это? И почему центральная власть допускает какую-либо конку-
ренцию? — ведь это противоречит ее природе — суверенитету. Но самое глав-
ное — не опасна ли такая бицефальная организация власти в государстве?

Думается, что федеративное государство таит в себе как положительные, 
так и отрицательные, можно даже сказать, опасные составляющие.

Безусловным плюсом федерации выступает наличие разветвленного 
государственно-властного устройства, так как это помогает объективно, а не 
декларативно (в прескриптивных актах) взаимно сдерживать разноуровневые 
политические инстанции. Властные единицы в процессе осуществления власти 
стремятся упрочить свое положение, захватить все больший круг полномочий 
и т.д. Этот абсолютизм власти вытекает из ее существа (энтелехии) быть неза-
висимой, верховной и полновластной, т.е. из обладания властью таким свойством, 
как суверенитет. И природа «самой власти не может быть видоизменена за-
коном» [1; 52]. Если такого верховного носителя нет, то это уже не государство, 
а провинция, область или что-то иное, входящее в сферу каких-то суверенных 
властных отношений [2; 540]. Государственный союз, не обладающий сувере-
нитетом, не может рассматриваться как самостоятельное государство [3; 17]. 
И он (суверенитет) заложен в ней изначально — и поэтому избежать его не 
удается при любой форме правления. Какую бы форму ни принимало государ-
ство, суверенитет имманентен самой идее государства и является его необхо-
димым признаком [4; 60]. Государства, один раз возникнув в качестве монархий 
(поскольку все без исключения древние общества формируют монархии [5; 33]), 
диалектически развиваясь, могли принимать аристократический, демократиче-
ский облик, а также смешанные формы организации, однако внутренняя при-
рода власти при этом не менялась [4; 60-61]. Власть универсальна независимо 
от формы правления [6; 501]. Все это говорит о том, что полновластие не со-
ставляет принадлежность того или иного образа правления, вне зависимости 
от того, монархические это государства или какие-либо другие, ибо неразлучно 
с самим существом государства как верховного союза [7; 66]. Поэтому любая 
действительная власть в большей или меньшей степени является тоталь-
ной [8; 49], «всякая власть абсолютна» [9; 109].
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Соответственно, эта внутренняя природа власти обусловливает политическую 
борьбу и разделение сфер влияния, а в итоге властные субъекты наблюдают 
друг за другом, отслеживают поведение своих оппонентов, пытаются оказать 
влияние на своих соперников. Конечно, федеративные органы перевешивают 
региональный потенциал, но нельзя полностью их исключить из поля зрения. 
Иногда возникают такие ситуации, когда центральная власть бессильна и гото-
ва идти на любые уступки, и в этой обстановке региональные властные субъ-
екты, естественно, главенствуют. Поэтому федерация, а еще и при грамотной 
конституционной расстановке сил, может компенсировать неразвитость граж-
данского общества и даже — в некоторых случаях — способствовать его по-
явлению.

Отрицательной же стороной федеративного устройства государственной 
власти является, в какой-то степени, оборотная сторона ее положительных 
свойств. По нашему мнению, это касается и автономий в унитарном государстве, 
которые, надо отметить, страдают данным недугом еще более ощутимо. Поли-
тическая практика современного государственного строительства «неоднократ-
но доказывала, что совпадение административно-территориального и нацио-
нального принципа деления государства автоматически влечет за собой явную 
или скрытую угрозу национального сепаратизма» [10; 120]. С точки зрения 
автора, это не есть исключительно проблема национального самоопределения; 
национализм в данном случае лишь является предлогом для торга в борьбе за 
политическую и экономическую автономию. Поэтому эта проблема неравно-
мерного распределения полномочий между субъектами федерации или адми-
нистративными единицами унитарного государства. В связи с тем, что такая, 
своего рода, диархия (существования двух властей) естественно может вызывать 
катаклизмы в обществе. Обострение одной стороной борьбы за власть, по при-
чине, как мы это доказали выше, обладания властью суверенитетом. И поэтому 
она будет всегда стремиться максимально расширить границы своего влияния, 
а крайним проявлением этой апории может стать распад государства и выде-
ления двух самостоятельных носителей власти, о чем свидетельствует история 
(ярким примером выступает СССР) и политическая острота этих вопросов в 
современной обстановке (например, война в Чеченской Республике, косовская 
и грузинская ситуации).

Вывод, к которому можно прийти с учетом изложенного, заключается в том, 
что федеративное государство может и должно существовать только в поста-
новке понимания государственной власти, предложенной профессором В.Е. Чир-
киным. Согласно этой концепции, которая, надо отметить, строится на желез-
ных аксиоматических установках понимания истинного суверенитета, в феде-
рации существует лишь одна государственная власть — власть федеративного 
государства. Власть субъекта федерации — это публичная «квазигосударствен-
ная» власть [11; 63-64] (или власть территориального публичного коллекти-
ва [12; 258]), то есть власть, но не государственная, а соответственно, не об-
ладающая суверенитетом — верховенством, а потому всецело подотчетная и 
подконтрольная государственной (федеративной) власти. Данная позиция под-
тверждается и решениями Конституционного Суда Российской Федерации [13], 
[14], который неоднократно устанавливал, что субъекты России не обладают 
суверенитетом.
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Все это свидетельствует о том, что унитарное государство в этом плане 
служит большему сплочению народа страны, полнее контролирует политические 
процессы и вышеуказанные негативные явления в нем менее возможны. А фе-
дерация представляет крайнюю границу, до которой может дойти администра-
тивная децентрализация. И в этом смысле ее можно назвать маргинальной 
формой территориального устройства государственной власти. Она постоянно 
висит над пропастью распада на отдельные единицы, систематически прилагает 
усилия к сохранению единства. Недаром при приходе к власти В.В. Путин ак-
тивно начал политику вертикализации власти, что совершенно обоснованно.

Заметим, что еще великий немецкий государствовед Г. Еллинек писал, 
что государство, в котором области являются центральными составными частя-
ми, лишено необходимого политического единства, нередко в этих членах го-
сударства проявляются центробежные тенденции к большей самостоятельности, 
делающие эту форму государства неустойчивой [15; 628].

Другое дело местное самоуправление. «От узкой формы децентрализации 
децентрализация в форме самоуправления политически отличается тем, что 
последняя представляет форму нормальную, а первая ненормальную, в которой 
проявляется тенденция либо к новым государственным образованиям, либо к 
более интенсивной централизации всего государства, нивелирующей особен-
ности отдельных земель» [15; 628].

Все это свидетельствует о том, что местное самоуправление является спа-
сительным институтом в структуре федеративного государства, построенного 
по принципу сильной централизованной власти.

Однако, по мнению автора, необходимо заметить несколько недочетов в ор-
ганизации местного самоуправления в современной России. Мы не будем 
вдаваться в тонкости данного вопроса, так как это не является предметом на-
шего изыскания. Остановимся только на общих моментах организации властных 
структур.

В Российской Федерации, по нашему мнению, не существует местного са-
моуправления как такового. То, что называют местным самоуправлением, от-
носится в чистом виде к государственной власти. Данный факт подтверждает 
то обстоятельство, что при интервьюировании граждан, не обладающих юриди-
ческим образованием, а иногда и имеющих таковое, 90% очень сильно удивля-
ются, когда узнают, что местные органы власти не относятся к государственным. 
У них сразу возникает встречный вопрос: а какие они тогда?

Этимология понятия «местное самоуправление» (самостоятельное, не за-
висящее от государства) предполагает решение всех местных вопросов населе-
нием муниципального образования самостоятельно и под свою ответствен-
ность [16; 298]. На деле за нас все решает государство. Поэтому российский 
вариант местного самоуправления — это не что иное, как придаток государ-
ства.

Если в государстве существует подлинно действенное местное самоуправ-
ление, то можно с уверенностью сказать, что в данном государстве процветает 
демократия. К сожалению, про Россию так сказать нельзя. Пока наше самоуправ-
ление является государственным управлением, несмотря на то, что в Консти-
туции Российской Федерации в ст. 12 провозглашается самостоятельность 
местного самоуправления от государства.
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Природу данной деформации самоуправления легко понять. Власть стре-
мится контролировать все, не оставляя места для автономного принятия реше-
ний. Однако, сама того не подозревая, федеральная власть отдает по сути 
контроль за муниципальными органами субъектам федерации, так как, конеч-
но же, эффективно управлять из центра такой огромной страной невозможно. 
Но при этом обостряется влияние региональной власти, что в свою очередь 
обусловливает усиление бицефальности в государстве, в котором действует 
неустойчивая и опасная форма государственного устройства — особенно в 
субъектах, поделенных по национальному критерию. Власть, пытаясь выстроить 
жесткую вертикаль, в итоге, наоборот, раздваивает свое влияние. Это опасная 
игра, которая может закончиться гибелью.

В заключение можно резюмировать следующее:
Во-первых, федерация является опасной и своего рода маргинальной формой 

государственного устройства, однако при правильном построении государствен-
ного аппарата и вертикали власти, а также при наличии реального местного 
самоуправления представляется наиболее приемлемой и эффективной.

Во-вторых, местное самоуправление в современной России как таковое от-
сутствует. Оно скорее является государственным управлением, чем местным. 
Объясняется это тем, что местные органы по сути представляют собой инсти-
туты гражданского общества, которое в современной России находится в эм-
бриональном состоянии.
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