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Опыт развития федерализма в 1990�е
– начале 2000�х показал, что, как и в

ряде других стран (Канаде, Австрии, Гер�
мании и др.), федерализм в России утвер�
ждался «сверху». Российскому федера�
лизму свойственна асимметричность, так�
же характерная для многих федеративных
государств (США, Индия, Канада, Танза�
ния, Бразилия и др.).

К специфическим чертам российского
федерализма можно отнести следующие:

– В России самое большое количество
субъектов (83) по сравнению с другими
федерациями (в США – 50, Мексике – 31,
Индии – 25 и т.д.).

– Федерация в России строится на
сочетании этнического и территориально�
го принципов (в ФРГ, США, Австрии – на
основе территориального принципа, в
Индии и Бельгии – с учетом этнического и
лингвистического факторов).

– Субъекты Федерации объединены
в восемь федеральных округов, управ�
ление которыми осуществляется феде�
ральным центром.

– В построении и функционировании
федерации сочетаются доминирующий
конституционный и договорной принципы.

– Для России характерно наличие ги�
гантских региональных диспропорций.

Федерация дает возможность наро�
дам России обрести свою государствен�
ность и самоопределение во всех его из�
мерениях. Она амортизировала первую и
самую опасную взрывную волну этнона�
ционализма. Федерация – это и разделе�
ние властей, являющееся одним из кри�
териев современной демократии. В свою
очередь это разделение властей стано�
вится важной гарантией от попыток рес�
таврации тоталитаризма. Власть на уров�
не субъектов Федерации приближается к
населению, что в условиях кризиса стра�
ны достаточно важно. Федерация – это и
политически оформленное равноправие
субъектов, что также является важнейшим
признаком демократии. Она дает реаль�
ное представительство субъектов на выс�
шем уровне государственной власти.

Федерализм как форма сочетания ин�
тересов Центра и регионов способствует
реализации демократических принципов
в государстве с обширной территорией и
многочисленным населением, дает ответ
на потребность народов в самоопределе�
нии и при этом сохранении целостности
веками складывавшейся общности. Он
реализует принцип субсидиарности, со�
гласно которому проблемы надо решать
на уровнях управления, соответствующих
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возможностям этих уровней, что стимули�
рует процесс принятия решений и устра�
няет существенные основания для оспа�
ривания распределения властей по вер�
тикали. Федерализм порождает соревно�
вательность властей, что важно в плане
сдержек и противовесов. Он институциа�
лизирует политическую активность этно�
сов, вводит ее энергию в конструктивное
русло, закрепляет и создает гарантии
поддержания равновесия, баланса в ме�
ханизме вертикального разделения влас�
тей, расширяет возможности участия
граждан в политической жизни страны1.

В то же время федеративной системе
имманентно присуще противоречие меж�
ду разделением государственной власти
и государственным единством, что «тре�
бует нахождения адекватного соотноше�
ния между федеральной и региональны�
ми властями, их оптимального баланса и
взаимодействия в едином государстве»2.

Активизация реформ, направленных на
совершенствование федеративных отно�
шений в России, пришлась на начало
2000�х годов. К этому времени созрели
многие предпосылки для решительного
продвижения по пути укрепления и разви�
тия Федерации. Резко спал накал этно�
политических страстей. Получив всю пол�
ноту власти, лидеры республик не смогли
выполнить своих обещаний. Поэтому от�
ветственность за все нерешенные про�
блемы теперь уже не перекладывалась
автоматически только на Центр, как это
было раньше. В основном завершился
передел собственности, а следовательно
и уменьшилась потребность в этнополи�
тической мобилизации как орудии такого
передела. Несколько стабилизировалась
экономическая ситуация, возросла по�
требность новых собственников в разви�
тии общероссийского рынка и т.п.

На оптимизацию федеративных отно�
шений была направлена серия реформ
первого десятилетия XXI века, которые
ввели новые механизмы их реализации, и
одной из их главных задач было, несом�
ненно, восстановление суверенитета
Центра. К их числу относятся:

1) введение нового порядка формиро�
вания Совета Федерации;

2) создание Госсовета;

3) развитие института федеративной
ответственности;

4) образование вначале семи, а потом
и восьми федеральных округов;

5) образование института Полномочных
представителей Президента в этих округах.

Конституция Российской Федерации
устанавливала (ст. 95, ч.2), что в Совет
Федерации должны входить по два пред�
ставителя от каждого субъекта исполни�
тельной власти. Закон 1995 года уточнял,
что этими представителями будут главы
законодательного (представительного) и
исполнительного органа власти субъек�
тов. Однако такой подход имел существен�
ные недостатки. Совет Федерации со�
гласно Конституции Российской Федера�
ции мыслился как постоянно действую�
щий орган. Но это требование вступило в
противоречие со статусом губернаторов
и Президентов республик и глав законо�
дательных органов субъектов Федерации,
которые также исполняли свои обязанно�
сти на постоянной основе. Одновремен�
но нарушался принцип разделения влас�
ти, так как руководители исполнительных
органов власти субъектов вводились в со�
став законодательной власти Федерации.

5 августа 2000 года был принят новый
Закон «О порядке формирования Совета
Федерации Федерального Собрания Рос�
сийской Федерации», согласно которому
соответствующие органы власти субъек�
тов представляли уже не их главы, а про�
сто представители этих органов. От зако�
нодательного органа – избираемые этим
органом, от исполнительного органа –
вначале рекомендуемый главой исполни�
тельного органа, а затем утверждаемый
законодательным органом.

В тот же период Указом Президента
Российской Федерации «О Государствен�
ном Совете Российской Федерации» (от 01
сентября 2000 года) при Президенте Рос�
сийской Федерации был создан Государ�
ственный Совет, в который входили главы
регионов. И хотя это был совещательный
орган, однако он был призван рассматри�
вать и вносить Президенту рекомендации
по важнейшим вопросам государственной
политики: обсуждению имеющих особое
государственное значение проблем вза�
имоотношений Российской Федерации и
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ее субъектов, укреплению основ федера�
лизма, рассмотрению по предложению
Президента Российской Федерации проек�
тов федеральных законов и Указов Прези�
дента, обсуждению проекта федерального
закона о федеральном бюджете, основных
вопросов кадровой политики в стране и др.

Одним из проявлений укрепления цен�
трализованного и конституционного харак�
тера модели российского федерализма
является сдвиг в соотношении роли его
конституционного и договорного начал.
Важнейшее направление федеративной
реформы – укрепление Центра Федера�
ции. В условиях современной России это
совершенно необходимо, поскольку детер�
минируется специфическими условиями
строительства новой федерации в России:

– во�первых, наличием очень большой
дифференциации между регионами и
субъектами Федерации по многим экономи�
ческим, социальным и другим параметрам,
«разновесностью» субъектов. Зачастую они
несопоставимы между собой по экономичес�
кому, демографическому потенциалу, поэто�
му их претензии на равенство могут быть
прежде всего реализованы в политической
форме и через государство;

– во�вторых, дотационностью боль�
шинства субъектов Федерации, необходи�
мостью перераспределения ресурсов
между субъектами. Это может сделать
только государство, причем сильное;

– в�третьих, более высоким уровнем
развития демократических начал в про�
цессе становления российской полити�
ческой системы в Центре, от способнос�
ти которого противостоять самовластью
местных элит в немалой степени зависит
развитие демократии в России.

Укрепление федерального Центра пред�
полагает дальнейшее укрепление вертика�
ли власти, приведение в соответствие с
Конституцией РФ конституций (уставов) и
законодательства субъектов Федерации.

В то же время укрепление и дальней�
шее развитие федеративных начал, стаби�
лизация межнациональных отношений
трудно осуществимы без оптимизации
сферы разграничения полномочий и пред�
метов ведения между Центром (Федера�
цией) и субъектами. Отметим, что разгра�
ничение предметов ведения и полномочий

органов государственной власти Россий�
ской Федерации, органов государствен�
ной власти субъектов Российской Феде�
рации и органов местного самоуправле�
ния в сфере государственной националь�
ной политики Российской Федерации
является одним из принципов реализации
государственной национальной политики
в РФ, отраженным в Стратегии государ�
ственной национальной политики РФ на
период до 2025 года.

Однако в современной Российской Фе�
дерации отсутствует четкое правовое раз�
граничение полномочий по предметам со�
вместного ведения Федерации и ее
субъектов между органами государствен�
ной власти РФ, органами государственной
власти субъектов РФ и органами местного
самоуправления, что способствует деста�
билизации системы государственной вла�
сти, негативно сказывается на реализации
основных задач национальной политики и
на состоянии межнациональных отноше�
ний в целом и в конечном счете парализу�
ет функционирование целого ряда меха�
низмов реализации государственной наци�
ональной политики в РФ3.

В наибольшей степени это относится
к разграничению полномочий между орга�
нами власти субъектов и органами мест�
ного самоуправления, поскольку именно
в этой сфере наблюдается наибольшее
количество законодательных пробелов.
Отчасти они заполняются решениями
Конституционного и иных судов, однако
отсутствие четкого правового регулирова�
ния взаимоотношений органов власти
субъектов и органов местного самоуправ�
ления по вопросам разграничения полно�
мочий зачастую приводит к перекладыва�
нию ответственности на другой уровень,
что оказывается особенно опасным при�
менительно к сфере межнациональных от�
ношений. В конечном итоге возникают
препятствия к осуществлению мер госу�
дарственной национальной политики на
местах: не учитываются интересы этни�
ческих, конфессиональных и иных общин,
затрудняется регулирование языковых и
этнокультурных проблем.

Деятельность органов местного само�
управления в сфере этнокультурной поли�
тики зачастую парализуется отсутствием
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необходимого финансирования. В связи
с этим вопрос об оптимизации всей сис�
темы разграничения полномочий и пред�
метов ведения между различными уров�
нями государственной власти приобрета�
ет особую актуальность применительно
не только к построению и развитию феде�
ративных отношений в России, но и к эф�
фективной реализации основных целей,
задач и программ государственной наци�
ональной политики, определяемых Стра�
тегией государственной национальной
политики РФ на период до 2025 года.

Совершенствование системы разграни�
чения полномочий между всеми уровнями
публичной власти в Российской Федерации
заявлено в качестве одного из важнейших
мероприятий в рамках государственной
программы РФ «Региональная политика и
федеративные отношения», утвержденной
Распоряжением Правительства РФ от 26
марта 2013 года и рассчитанной на 2013–
2020 годы. Данная программа включает в
себя подпрограммы «Совершенствование
федеративных отношений и механизмов
управления региональным развитием», «Ук�
репление единства российской нации и эт�
нокультурное развитие народов России»,
«Оказание содействия добровольному пе�
реселению в Российскую Федерацию со�
отечественников, проживающих за рубе�
жом»4. Таким образом, на государственном
уровне в очередной раз акцентируется не�
возможность решения в Российской Феде�
рации проблем, связанных с региональным
развитием и совершенствованием федера�
тивных отношений, без учета национально�
го фактора.

Как известно, большинство специали�
стов по федерализму считают, что суть
федерализма – в вертикальном разделе�
нии властей и что это – самая сложная его
проблема5. Естественно, ее решение силь�
но затрудняется в условиях переходного
периода, особенно его начального этапа,
когда на первый план выдвигается вопрос
о переделе власти и собственности.

Однако разделение властей – это не толь�
ко сдержки и противовесы, это и система
кооперативного взаимодействия органов
власти, обеспечивающая координацию их
деятельности, совместное решение слож�
ных проблем. Эта сторона взаимодействия

органов государственной власти как в го�
ризонтальном, так и вертикальном на�
правлении регулируется федеральным
законом «Об общих принципах организа�
ции законодательных (представительных)
органов государственной власти субъек�
тов Российской Федерации» (№ 184�ФЗ
от 6 октября 1999 г.)6.

Также широко практикуется детальное
разграничение полномочий между органа�
ми государственной власти РФ, органа�
ми государственной власти субъектов РФ
и органами местного самоуправления по
предметам совместного ведения норма�
ми отраслевого законодательства.

Одним из способов эффективного ре�
шения актуальных, в том числе и в нацио�
нальной сфере, вопросов, относящихся к
совместной компетенции Российской
Федерации и субъектов РФ, является де�
легирование Центром части своих полно�
мочий органам власти субъектов РФ с
сохранением контроля за осуществлени�
ем переданных полномочий и возможнос�
ти их отзыва в том случае, если их испол�
нение на уровне субъекта оказывается не�
продуктивным.

В контексте преобразований, направ�
ленных на совершенствование федератив�
ных отношений в России, особую актуаль�
ность приобретает вопрос о развитии ин�
ститута федеративной ответственности,
т.е. ответственности субъектов Федерации,
представляющей собой принуждение к ис�
полнению требований федерального пра�
ва в правоотношениях, каждая из сторон
которых обязана отвечать за свои поступ�
ки перед другой стороной7.

Очевидно, что соответствие деятельно�
сти субъектов федеративных отношений
конституционно�правовым нормам оказы�
вает прямое влияние на стабильность всей
системы федеративных отношений. Без
развитого института федеративной ответ�
ственности невозможным оказывается
предоставление гарантий реализации прав
как субъектов федеративных отношений,
так и отдельного человека и гражданина.
Особую важность институт федеративной
ответственности приобретает в реализа�
ции государственной национальной поли�
тики. Нарушения прав этнических групп и
сообществ, национальных меньшинств,
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установление различных ограничений по
национальному признаку со стороны ор�
ганов федеральной и региональной влас�
тей, неисполнение федеральных законов,
регулирующих данную сферу, должны пред�
полагать установление конкретных форм
ответственности органов государственной
власти РФ, органов государственной вла�
сти субъектов РФ и их должностных лиц.
Развитый институт федеративной ответ�
ственности является одним из необходи�
мых условий для формирования и укреп�
ления в Российской Федерации единого
правового пространства.

Основные принципы построения едино�
го правового пространства в Российской
Федерации закреплены в Конституции РФ
и заключаются в верховенстве Конститу�
ции РФ и федеральных законов, их дей�
ствии на всей территории Российской Фе�
дерации. В то же время укрепление едино�
го правового пространства не представля�
ется возможным без соблюдения целого
ряда условий: обеспечения реализации
принципа верховенства Конституции РФ и
федеральных законов на всей территории
Российской Федерации, укрепления тер�
риториальной целостности Российской
Федерации, наличия действенных меха�
низмов обеспечения правового единства на
территории Российской Федерации, фор�
мирования соответствующей структуры
органов власти, повышения авторитета
федеральной власти и т.д.

Серьезным препятствием для укрепле�
ния единого правового пространства в
России являются противоречия, возника�
ющие между федеральным центром и
субъектами в процессе законотворческой
деятельности. Наибольшие разночтения
наблюдаются при законодательном регу�
лировании вопросов, относящихся к со�
вместному ведению Российской Федера�
ции и ее субъектов, в том числе и к сфере
межнациональных отношений. В настоя�
щее время возникающие споры решаются
исключительно Конституционным судом,
однако необходимым представляется ис�
пользование и иных предусмотренных рос�
сийским законодательством механизмов,
в том числе проведение экспертизы про�
ектов законов и иных нормативно�право�
вых актов РФ и субъектов РФ.

В целом укрепление единого правового
пространства РФ выступает как гарантом
стабильности сложившейся в Российской
Федерации системы федеративных отно�
шений и государственной власти, так и плат�
формой для дальнейшего развития межна�
ционального сотрудничества в рамках РФ.

Важным звеном в механизме новой мо�
дели российского федерализма стало со�
здание федеральных округов на основе
«Положения о Полномочном представите�
ле Президента Российской Федерации в
федеральном округе», утвержденного Ука�
зом Президента от 13 мая 2000 года8. Пред�
ставитель Президента и его аппарат при�
званы решать широкий круг проблем:

– организация контроля за исполнени�
ем в федеральном округе решений феде�
ральных органов власти;

– обеспечение реализации в феде�
ральном округе кадровой политики Пре�
зидента;

– организация работы по реализации
органами государственной власти основ�
ных направлений внутренней и внешней
политики государства, определяемых
Президентом Российской Федерации,

– внесение Президенту Российской
Федерации предложения о приостановле�
нии действия актов органов исполнитель�
ной власти субъектов Российской Феде�
рации, находящихся в пределах феде�
рального округа, в случае противоречия
этих актов Конституции Российской Фе�
дерации или нарушения прав и свобод че�
ловека и гражданина;

– взаимодействие с Главным конт�
рольным управлением Президента Рос�
сийской Федерации и органами прокура�
туры Российской Федерации при органи�
зации проверок исполнения в федераль�
ном округе федеральных законов, указов
Президента Российской Федерации и т.д.

Главная функция округов достаточно
очевидна: укрепление единства, целост�
ности государства, подвергшегося опи�
санным ранее угрозам, особенно в тер�
риториальном плане.

Представители Президента в округах
непосредственно подчинены и подотчет�
ны Президенту, им назначаются и освобож�
даются от должности, входят в состав Ад�
министрации Президента. Представитель
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организует взаимодействие не только с
органами власти региона, но и политичес�
кими партиями, общественными и религи�
озными объединениями. Он инициирует
проведение согласовательных процедур
при разрешении разногласий между орга�
нами государственной власти Федерации
и субъектов Российской Федерации, орга�
нов местного самоуправления. В состав
его аппарата входит окружная инспекция
Главного контрольного управления Прези�
дента Российской Федерации.

Полпреды сыграли важную роль в ре�
шении задачи приведения в соответствие
конституций и законодательств субъектов
Федерации с Конституцией Российской
Федерации и федеральным законода�
тельством. Повысилось значение кадро�
вого направления их деятельности. Актив�
ную роль Полномочные представители
сыграли и в изменении состава субъек�
тов Российской Федерации, вхождения
автономных округов в края и области.

В 2000�х годах активизировалось об�
суждение возможностей развития инсти�
тута федерального вмешательства9. В не�
которых направлениях этот институт по�
лучил свое реальное развитие (введение в
2000 году Указом Президента Российской
Федерации на территории Чеченской
Республики временной системы органов
исполнительной власти и др.). Однако в
целом на фоне достаточно богатого и раз�
нообразного международного опыта фе�
дерального вмешательства в Российской
Федерации данное направление пока не
получило должного развития. Как отмечал
В. Путин, «подобные институты вмеша�
тельства есть во многих государствах.
Они применяются крайне редко, но само
их наличие служит надежной гарантией
четкого исполнения конституции и феде�
ральных законов»10.

Укрепление конституционного характе�
ра Российской Федерации проявилось, с
одной стороны, во всевозможных формах
гарантий его верховенства, с другой – в упо�
рядочении договорной практики. В 1990�е
годы и целый ряд экспертов и, естествен�
но, представители региональных элит под�
черкивали роли договоров в российском фе�
дерализме вплоть до институционализации
ведущей роли договоров (по сравнению с

Конституцией Российской Федерации).
Однако практика 1990�х годов продемонст�
рировала ошибочность подобного подхода.
В условиях России исходным должен быть
конституционный принцип. Договоры и со�
глашения – дополнение к конституционно�
му принципу, скорее исключительные слу�
чаи, по крайней мере, требующие гораздо
более ответственного подхода, обоснова�
ния, прохождения соответствующих проце�
дур рассмотрения и утверждения с участи�
ем всех ветвей власти.

Важным направлением в процессе со�
вершенствования федеративных отноше�
ний в Российской Федерации является
оптимизация политико�административно�
го устройства, в рамках которой прово�
дится укрупнение регионов. На момент
принятия Конституции РФ в России на�
считывалось 89 субъектов. В период с 2003
по 2008 год были объединены Коми�Пермяц�
кий АО и Пермская область (в Пермский
край), Таймырский и Эвенкийский АО и
Красноярский край, Камчатская область
и Корякский АО (в Камчатский край), Усть�
Ордынский Бурятский АО и Иркутская об�
ласть, Читинская область и Агинский Бу�
рятский АО (в Забайкальский край). Сре�
ди предпосылок к происшедшему объеди�
нению и дальнейшему укрупнению
регионов можно выделить стремление к
укреплению «вертикали власти» для уси�
ления контроля над территориями, поли�
тическими (в том числе национальными)
элитами, финансами региона, выравни�
ванию уровня экономического развития
субъектов Федерации, снижению роли
национального фактора в административ�
но�территориальном делении и т.д.

Среди аргументов, высказанных в
пользу объединения субъектов, важное
место занимал постулат о противодей�
ствии национальному и территориально�
му сепаратизму. В то же время прогнозы
относительно влияния укрупнения регио�
нов на состояние межнациональных отно�
шений не могут быть столь однозначны�
ми, поскольку чрезмерное форсирование
интегративных процессов, особенно в ре�
гионах со сложным этническим составом,
может привести к росту сепаратистских
настроений или к утрате малыми народа�
ми национальной самобытности. Таким



ÑÐÅÄÍÅÐÓÑÑÊÈÉ ÂÅÑÒÍÈÊ ÎÁÙÅÑÒÂÅÍÍÛÕ ÍÀÓÊ 135

ÏÎËÈÒÎËÎÃÈß: ÀÊÒÓÀËÜÍÛÅ ÀÑÏÅÊÒÛ

образом, необходимой в свете обозначен�
ных проблем представляется именно оп�
тимизация административно�территори�
ального устройства с учетом потенциаль�
ных угроз в национальной сфере.

Как видно, строительство новой феде�
рации – процесс сложный, порою порож�
дающий различного рода коллизии, раз�
ночтения и конфликты. Однако дальней�
шее развитие федеративных отношений
необходимо, поскольку они являются оп�
ределяющим фактором, оказывающим
влияние на результативность проводимой
государством национальной политики.

1 См.: Огнева В.В. Внешнеполитическая
стратегия современной России [Текст] В.В. Ог�
нева //Среднерусский вестник общественных
наук. 2009. № 3. С.143–147; Васютин Ю.С.  При�
оритетные направления государственного ре�
гулирования территориального развития в
Российской Федерации [Текст] Ю.С. Васютин
//Среднерусский вестник общественных наук.
2006. № 1. С. 76–81.

2 Бурковская В.А. Государственное един�
ство Российской Федерации и разделение
властей // Среднерусский вестник обществен�
ных наук. 2008. № 3. С. 64.

3 См.: Ильин В.И. Механизмы реализации
государственной национальной политики в Рос�
сийской Федерации // Среднерусский вест�
ник общественных наук. 2012. № 2. С. 105–117.

4 Государственная программа Российской
Федерации «Региональная политика и федера�
тивные отношения» [Электронный ресурс] //
Режим доступа: http://www.gosprogrammy.gov.ru

5 См.: Глигич�Золотарева М.В. Правовые
основы российского федерализма. М.:
Юристъ, 2006; Черепанов В.А. Федеративная
реформа в России. М.: Издательство «Соци�
ально�политическая мысль», 2007.

6 Российская Федерация. Законы. «Об
общих принципах организации законода�
тельных (представительных) органов госу�
дарственной власти субъектов Российской
Федерации»[Текст]:[Федеральный закон
№ 184�ФЗ от 6 октября 1999г.] // http://
zakon.scli.ru/ru/legal_texts/legislation_RF/
index.php?do4=document&id4=5724afaa�
4194�470c�8df3�8737d9c801c7

7 Барциц И.Н. Федеративная ответствен�
ность: понятие и виды //Журнал российского
права. 1999. № 12. С. 37.

8 Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г.
№ 849 «О полномочном Представителе Пре�
зидента Российской Федерации в федераль�
ном округе» (с изменениями на 2 февраля 2013
года) [Электронный ресурс] // Режим досту�
па: http://docs.cntd.ru/document/901760496

9 Стрельников Г.А. Федеративные отноше�
ния: становление, развитие, тенденции. М.:
Приор, 2001 .

10 Послание Президента Российской Феде�
рации Федеральному Собранию Российской
Федерации. М., 2000. С. 29.


