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Введение

Проблематика совершенствования федеративных отношений, ак-
туализировавшаяся непосредственно после становления Российской 
Федерации в качестве суверенного государства и получившая дра-
матичное развитие в связи с подписанием Федеративного договора 
и принятием Конституции РФ, и сегодня остается одной из самых 
важных для российского государствоведения. Настоящее издание, 
подготовленное сотрудниками Федерального государственного на-
учно-исследовательского учреждения «Институт законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве Российской 
Федерации» (ИЗиСП), развивает традиции научных исследований 
федеративного устройства России1, активно проводившихся в стенах 
ИЗиСП начиная с 90-х гг. прошлого века. Постоянное внимание, 
уделяемое разработке методологии и научного инструментария 
исследований федеративного устройства, их интегрированность 
в общие системные оценки развития законодательства является ха-
рактерной чертой школы конституционного права, сформировав-
шейся в ИЗиСП.

Разграничение полномочий между органами государственной 
власти и органами местного самоуправления неизменно составляло 
предмет пристального внимания не только ученых, специалистов, 
но и политиков, общественных деятелей. Решение практических во-
просов в указанной сфере являлось важной составной частью всех 
основных реформ в сфере государственного строительства, прово-
дившихся в последние годы: реформы федеративных отношений, 
административной реформы, реформы местного самоуправления. 

Разграничение полномочий являлось не самоцелью, а методом для 

совершенствования системы организации государственной власти 

и местного самоуправления.

1
 См., например: Правовой механизм реализации положений Федеративного 

договора / Л.В. Андриченко [и др.]; сост.: Г.М. Фролов; редкол.: Б.С. Крылов 

[и др.]; отв. ред. Ю.А. Тихомиров. М., 1993; Проблемы суверенитета в Рос-

сийской Федерации / Л.В. Андриченко [и др.]. М., 1994; Агабеков Г.Б., Ан-
дриченко Л.В., Белоусова Е.В. Федеративное устройство России: история 

и современность / отв. ред.-сост. Е.В. Алферова; отв. ред. Н.А. Михалева. 

М., 1995; Федеративное устройство: реализация Конституции Российской 

Федерации / редкол.: Б.С. Крылов, Н.В. Постовой (отв. ред.), Ю.А. Тихо-

миров. М., 1995; Соотношение законодательства Российской Федерации 

и законодательства субъектов Российской Федерации: моногр. / А.И. Абра-

мова [и др.]; отв. ред. Т.Я. Хабриева. М.: Олита, 2003; Концепции развития 

российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. 

М., 2010; Хабриева Т.Я. Современные проблемы самоопределения этносов: 

сравнительно-правовое исследование. М., 2010.
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Бурный рост числа нормативных актов и вариантов политико-

правовых решений относительно характера взаимоотношений между 

федеральными и региональными органами государственной власти, 

системы организации местного самоуправления, наблюдавшийся 

вплоть до начала 2000-х гг., в настоящее время, несомненно, сме-

нился стабилизацией федеративного устройства и местного само-

управления, что придает вопросу о характере разграничения пол-

номочий боqльшую определенность. Таким образом, складываются 

условия для подведения некоторых промежуточных итогов в оценке 

опыта законодательного регулирования разграничения полномочий 

между органами публичной власти и определения перспектив совер-

шенствования российской государственности в этом направлении.

Разграничение полномочий может исследоваться в двух аспектах: 

в связи с полномочиями органов государственной власти и местного 

самоуправления одного уровня (горизонтальные отношения) и пол-

номочиями органов государственной власти и местного самоуправ-

ления различных уровней (вертикальные отношения). В представ-

ляемом труде исследуется именно второй тип разграничения пол-

номочий.

Авторы особое внимание уделяют влиянию Конституции РФ 

на становление современной модели и механизмов разграничения 

полномочий. В монографии исследуется, каким образом конститу-

ционные принципы федерализма и местного самоуправления задают 

нормативные пределы разграничения полномочий по вертикали, 

не допуская произвольного, механического подхода при каком-либо 

их перераспределении. Такое решение вопроса имеет глубокие ци-

вилизационные корни, поскольку сами по себе идеи федерализма 

и местного самоуправления связаны с обеспечением свободного 

развития личности, коллективов посредством децентрализации го-

сударственной власти.

Конституционные принципы федерализма получили свое раз-

витие не только в законодательстве, но и в конституционной до-

ктрине. Правовые позиции Конституционного Суда РФ восполнили 

многие существовавшие пробелы в правовом обосновании консти-

туционной модели разграничения полномочий между органами 

государственной власти различных территориальных уровней, чем 

послужили безусловному ее развитию. Вопросам влияния Конститу-

ционного Суда РФ на обеспечение единства федеративной системы 

государства, а также роли конституционных (уставных) судов субъ-

ектов РФ в развитии федеративных отношений и разграничении 

полномочий между органами власти различных территориальных 

уровней посвящена отдельная глава настоящего исследования.

Разграничение предметов ведения не ограничивается лишь фе-

деральным уровнем, а получает свое развитие в правотворческой 

деятельности на всех уровнях организации публичной власти, на-

полняя заложенные в федеральной Конституции принципы соответ-

ствующим нормативным содержанием. В этой связи в монографии 

уделяется особое внимание исследованию места законодательства 

субъектов РФ в разграничении полномочий между органами госу-

дарственной власти России и ее субъектов.

Разграничение полномочий на уровне местного самоуправления 

является необходимым условием построения системы эффективного 

взаимодействия между органами государственной власти и органами 

местного самоуправления. Специфика местного самоуправления, 

его организации и деятельности предопределяет объем и содержание 

компетенции данной формы публичной власти в государстве, хотя 

используемые на данном уровне способы разграничения полно-

мочий во многом аналогичны тем способам, которые применяются 

«по вертикали» между органами государственной власти.

Модернизация российской государственности предполагает 

выработку научно обоснованного алгоритма решения задач по по-

строению эффективно действующей, непротиворечивой системы 

разграничения полномочий между различными органами публичной 

власти. Однако в любом случае предлагаемые нормативные решения 

не могут носить абстрактный характер и не учитывать современных 

тенденций развития федеративных отношений и местного само-

управления. Авторы нацелены на объективный научный анализ 

и выработку предложений по оптимизации правового регулирования 

с учетом тех реальных проблем, с которыми на практике сталкива-

ются органы государственной власти и органы местного самоуправ-

ления. Надеемся, что наше видение решения названных проблем 

поможет читателю сформировать более полное представление о со-

временном состоянии разграничения полномочий и о мерах, пред-

принимаемых государством в этой области.



1312

Глава 1. 
РАЗВИТИЕ КОНСТИТУЦИОННЫХ ПРИНЦИПОВ 

ФЕДЕРАЛИЗМА

Федеративное устройство России, сформировавшееся в истори-

ческих рамках советского периода, на момент «развала» Советского 

Союза и обретения Россией истинного суверенитета, в целом но-

сило архаический характер. Это была федерация, основанная на ав-

тономии. В качестве ее субъектов рассматривались все виды авто-

номных единиц, входящих в ее состав, кроме того, в качестве особого 

субъекта РФ характеризовалась и «РСФСР в целом» (территория 

административно-территориальных единиц, где проживает преиму-

щественно русский народ)1. В этом смысле РСФСР, по сути, являлась 

федерацией только для автономий, а для других ее территориальных 

частей — краев и областей — государственное устройство России 

фактически было унитарным. Эта изначальная асимметрия рассма-

тривалась как средство решения национального вопроса, результат 

реализации права всех наций на самоопределение.

Закрепленное в Конституции РСФСР 1978 г. федеративное 

устройство было адаптировано к системе осуществления государ-

ственной власти под контролем единолично правящей коммуни-

стической партии и мало приспособлено к функционированию 

в условиях политической свободы, когда право приобретает свойства 

основного регулятора государственно-властных отношений. Кон-

фликты и коллизии, связанные с особенностями отдельных тер-

риторий, специфическими интересами их населения, решались 

авторитарными политическими формами и методами. С утратой 

возможности их использования возник вопрос о реформировании 

федеративного устройства России, создании устойчивых правовых 

основ для развития федеративных отношений.

Поиск новой формы федеративного устройства проходил на фоне 

развития центробежных тенденций, особенно ярко выразившихся 

в «параде суверенитетов» республик — процессе, которому в начале 

1990-х гг. у федеральной власти не было эффективных средств про-

тиводействия. Первым шагом на пути сдерживания неуправляемого 

процесса присвоения полномочий республиками и отчасти другими 

регионами стало подписание Федеративного договора, впослед-

ствии инкорпорированного в действовавшую Конституцию. Феде-

ративный договор создал модель разграничения полномочий между 

1
 Златопольский Д.Л. СССР — федеративное государство. М.: Изд-во Моск. 

ун-та, 1967. С. 83; 84.

Российской Федерацией и ее будущими субъектами1. В целом же 

этот конституционно-правовой акт носил компромиссный характер. 

С одной стороны, он стабилизировал федеративные отношения, раз-

граничив полномочия органов государственной власти по вертикали. 

С другой — не приобрел универсального характера, поскольку Рес-

публика Татарстан и Чеченская Республика его не подписали. Кроме 

того, в договоре не была решена проблема неравного статуса в со-

ставе Российской Федерации республик, краев, областей, городов 

федерального значения, автономной области и автономных округов. 

Сам факт подписания Федеративного договора использовался идео -

логами суверенитета республик в качестве аргумента для обосно-

вания договорно-конституционного характера федерации в России. 

В соответствии с этими взглядами договор играл приоритетную роль 

в формировании федерации.

Принятие Конституции явилось важным шагом в развитии феде-

ративного устройства России. В конституционном праве появилось 
понятие «субъект Российской Федерации», а принцип равноправия 
субъектов РФ был провозглашен в качестве основы конституционного 
строя Российской Федерации. При этом устанавливалось равноправие 

статусов субъектов РФ и их равенство во взаимоотношениях с феде-

ральными органами государственной власти (ч. 1 и 4 ст. 5 Консти-

туции РФ).

В целом, восприняв схему и основные положения Федератив-

ного договора в части разграничения полномочий между органами 

государственной власти РФ и субъектов РФ, Конституция РФ недву-

смысленно отвела этому документу роль вторичного источника в ре-

гламентации федеративных отношений, действующего постольку, 

поскольку он не противоречит Основному Закону. В этой связи 

с формально-юридической точки зрения не осталось каких-либо 

сомнений в определении природы федерации в России как консти-

туционной, основывающейся на положениях Конституции, а не Фе-

деративного договора.

В то же время Конституция РФ сохранила некоторую асимме-
тричность в определении статуса субъектов РФ, которая проявилась 

в нормах Основного Закона, в соответствии с которыми:

— республика, в отличие от края, области, города федерального 

значения, автономной области, автономного округа, характеризуется 

как государство. Республика имеет свою конституцию и законода-

тельство, а край, область, город федерального значения, автономная 

область, автономный округ — свой устав и законодательство (ч. 2 

ст. 5 Конституции РФ), принимаемые законодательным (предста-

1
 Как такового понятия «субъект Российской Федерации» Федеративный до-

говор не содержит.



форме территориальной организации государства в местном плане». 

Межминистерская перегруппировка деконцентрированных служб, 

согласованность их деятельности отныне объявляются приоритет-

ными, отвечая двойной цели — экономии и эффективности.

Административные реформы, проводимые во Франции с начала 

80-х гг. прошлого века и по настоящее время, направлены на уста-

новление оптимального баланса между различными уровнями 

управления. Главная цель реформ состоит в передаче значительной 

доли управленческих функций с центрального уровня на уровень 

деконцентрированных служб и органов местного самоуправления, 

оставляя за центральной властью решение общенациональных задач.
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