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Проведен анализ экономических, политических, международных причин трансфор-
мации модели государственного устройства Российской Федерации, выделены этапы 
трансформации федерации, в том числе в условиях политико-административного и со-
циально-экономического кризисов, перераспределения прав и полномочий между цен-
тром и регионами. Показаны векторы политического и экономического развития России, 
сформированные законодательной властью. Рассмотрены аспекты преодоления трудно-
стей при формировании национально ориентированной модели и раскрыты позиции рос-
сийской элиты в этом вопросе.
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Федерализм — это ведущая общественно-политическая идея сего
дняшнего мира.

Рональд Уотс

Проблема формирования модели раз-
вития Российской Федерации в конце 
ХХ — начале ХХI в. вызывает особый ин-
терес ученых и политиков¹ [1; 2; 3; 4; 5; 6], 
обусловленный продолжением процесса 
трансформации в конце первой четверти 
XXI в., при котором обновление полити-
ко-территориальной системы России 
идет не по пути заимствования теорети-
ческих схем и моделей из теории и прак-
тики зарубежных стран, а по пути форми-
рования национально ориентированной 
модели.

Модель федеративного устройства 
России прошла несколько этапов транс-
формации — от сверхцентрализованной, 
административно-конституционной 
федерации в составе Советского Союза 
к квазифедерации, фактически региона-
листскому государству, а затем к центра-
лизованной федерации унитаристского 
характера, вертикально ориентирован-
ной правовой. Трансформация предпо-
лагает: 1)  активный поиск наиболее ра-
ционального распределения полномочий 
между центром и регионами; 2)  поиск 
сочетания общегосударственных инте-
ресов и интересов субъектов РФ; 3)  ко-
ординацию деятельности как федераль-
ных органов власти, так и региональных, 
формирование структуры национальной 
модели взаимодействия центра и регио-
нов в процессе становления новой соци-
ально-экономической системы.

Так как Россия является гетероген-
ным, «федеративным обществом»  [7, 
с.  584; 8, с.  72—73] и площадь  ее 

территории огромна, формирование 
новой модели федеративного устрой-
ства чрезвычайно усложняется нали-
чием многообразных политических 
соглашений и структур, функциони-
рованием межгосударственных и вну-
тригосударственных объединений [9, 
с. 38], а также множеством этнополи-
тических групп и религиозных концес-
сий с различным менталитетом, соци-
ально-экономическим и культурным 
уровнем развития, не до конца сфор-
мированными экономическими и про-
изводственными связями. «Чем больше 
территория, чем многочисленнее насе-
ление, чем разнообразнее составляю-
щие его народы, чем сложнее и нужнее 
державные задачи — тем труднее осу-
ществить федеративную форму госу-
дарства», — говорил Иван Ильин (при-
водится по: [10, с. 3]).

Трансформация происходит в усло-
виях необходимости преодоления по-
следствий социально-экономического 
и национально-этнического кризисов, 
потери в 1990-х гг. международного ав-
торитета, нацеленности международ-
ного сообщества в лице ЕС и США 
на  расхищение богатейших ресурсов 
России и  на превращение ее в сырье-
вой придаток мировой экономики под 
контролем ведущих государств ЕС. 
Позицию западноевропейской поли-
тической элиты четко сформулировал 
Збигнев Бжезинский в 1997 г. в ста-
тье «Геостратегия для Евразии»: «Рос-
сия в форме свободной конфедерации, 

¹ � Р. Г. Абдулатипов, В. Э. Багдасарян, В. Н. Лысенко, Е. С. Сапиро, Л. В. Смирнягин, 
С. М. Шахрай, С. О. Алехнович, Л. Ф. Болтенкова, В. В. Гайдук, И. Б. Гоптарева, Н. М. Добры-
нин, А. А. Захаров, Е. А. Кремянская, А. В. Стародубцев, М. Х. Фарукшин, Р. С. Хакимов.
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состоящей из Европейской России, Си-
бирской республики и  Дальневосточ-
ной республики, будет легче развивать 
тесные экономические отношения со 
своими соседями. Каждый из членов 
конфедерации сможет пользоваться 
местным творческим потенциалом, 
который в течение столетий удушался 
тяжелой бюрократической “рукой Мо-
сквы”. В свою очередь децентрализо-
ванная Россия была бы менее подвер-
жена имперской мобилизации»  [11, 
с.  56]. Суть позиции западноевропей-
ской элиты заключалась в попытке 
создания более удобных и выгодных 
для западноевропейского капитала ус-
ловий экономического и политическо-
го захвата территорий России в целях 
использования их в своих интересах. 
Все аспекты политической и  социаль-
но-экономической ситуации в России 
породили иллюзию возможности реа-
лизации этих интересов.

В противовес З. К. Бжезинскому 
В. А. Шишкин подчеркнул: с одной 
стороны, неблагоприятные природ-
но-климатические условия России 
требуют централизации управления 
энергетикой, коммунальным и дорож-
ным хозяйством, жизнеобеспечения 
и защиты огромной территории, а для 
этого необходимо необычно мощное 
централизованное государство в срав-
нении со  странами Европы; с другой 
стороны, происходит «схватка» круп-
нейших государств, проникновение 
на  поле чужих интересов, а весь мир 
находится в таком качественном со-
стоянии, когда ни одна страна не мо-
жет развиваться в режиме автаркии [12, 
с. 56, 57]. А. И. Панов [13; 14] отмечает 
в своей работе [15], что глобализм ведет 
Россию в тупик.

Вектор политического и экономи-
ческого развития, сформированный 
правящей верхушкой России, был 

направлен на создание конфедера-
тивной формы государства. Деклара-
ция о  государственном суверенитете 
РСФСР от 12 июня 1990 г.  [16], Фе-
деративный договор 31 марта 1992  г., 
Конституция 1993 г. закрепили нерав-
ноправный, асимметричный харак-
тер модели федеративного устройства. 
Конституция 1993 г. усилила двой-
ственный характер модели, которому 
свойственны: сочетание конституци-
онно-договорной и национально-тер-
риториальной формы при утверждении 
принципов единой, централизованной 
федерации; запрет на выход из Феде-
рации и на одностороннее изменение 
статуса субъекта Федерации; сувере-
нитет и верховенство государственной 
власти при целостности государства, 
единстве системы государственной 
власти. Формализация отношений 
между центром и регионами закрепила 
территориальную поляризацию. Из-за 
двойственного характера распад СССР 
удалось только приостановить, угроза 
развала страны не была ликвидирова-
на [17; 18]. Политико-административ-
ный (тяжелейший) и социально-эко-
номический кризисы сопровождались 
развитием этнического радикализма 
и национальной напряженности [19, 
с. 14—15; 20] на  фоне экономического 
коллапса.

В условиях перераспределения прав 
и полномочий в сфере взаимоотноше-
ний центра и регионов активизирова-
лись процессы суверенизации, дезорга-
низации, регионализации, откровенный 
сепаратизм со стороны субъектов РФ 
охватил как республики, так и края, 
и  области. Развитию политического се-
паратизма способствовали экономиче-
ские сепаратистские тенденции, узако-
ненные указом президента Б. Н. Ельцина  
«О либерализации внешнеэкономиче-
ской деятельности на территории 
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РСФСР» 1991  г.² и постановлениями 
Правительства  РФ «О лицензировании 
и квотировании экспорта и импорта то-
варов (работ, услуг) на территории РФ» 
1992 г.3  и «О введении экспортного тари-
фа на отдельные товары, вывозимые 
с  территории РФ»⁴. Законодательство 
юридически закрепило право на совер-
шение сделок с иностранными государ-
ствами и предприятиями для любых 
юридических лиц России. Сепаратист-
ская концепция «двойного суверените-
та», «инструментального национализма» 
была реализована. Конфедеративный 
путь развития постепенно привел к рас-
паду Российской Федерации на мелкие 
государственные полусуверенные обра-
зования.

В 1991—1993 гг. края и области Рос-
сии потребовали одинакового правово-
го статуса с республиками. Семь респуб
лик  — Якутия, Башкирия, Татарстан, 
Чечня, Тува, Коми, Бурятия — в 1994 г. 
закрепили законодательно свой суве-
ренитет и  в  одностороннем порядке 
заявили о  выходе из состава РСФСР. 
Федеральное законодательство и Кон-
ституция РФ были нарушены (см.: Ана-
литический обзор к парламентским 
слушаниям на тему «О проблемах со-
ответствия конституций субъектов РФ 
Конституции России». М., 1994), законы 
республик стали обладать верховенством 
над федеральными законами  [21]. Ново-
сибирская область выступила с предло-
жением создать Сибирскую республи-
ку, Свердловская область — Уральскую 

республику, донские и кубанские каза-
ки потребовали создания Донской и Ку-
банской республик. Ряд общественных 
организаций Кавказа в 1992 г. выступи-
ли с предложением сформировать кон-
федерацию самостоятельных государств 
Кавказа.

Начался процесс формирования но-
вого механизма взаимодействия центра 
и регионов. В ноябре 1992 г. был создан 
Союз губернаторов (в него вошли пред-
ставители 53 регионов) и Совет глав ре-
спублик, что привело к столкновению 
интересов республик и других субъектов 
РФ (представители регионов создали 
Союз губернаторов, руководитель ко-
торого вошел в Совет глав республик). 
Политический кризис усугубило проти-
востояние исполнительной и законода-
тельной власти в центре и на местах.

В ноябре 1996 г. Президент Бурятии 
Леонид Потапов объявил о введении 
в республике «Особого режима управле-
ния экономикой и социальной сферой» 
и провозгласил отказ от выполнения 
ряда республиканских и федеральных 
законов5. Президент и Парламент Кал-
мыкии отказались привести избиратель-
ное законодательство в соответствие 
с федеральным [22].

Таким образом, период 1990—1993 гг. 
(с нашей точки зрения, этот период 
длился по 1996 г.) характеризуется рас-
ширением и углублением политическо-
го и экономического статуса регионов, 
формированием региональных элит, 
а следовательно, началом распада РФ.

² � О либерализации внешнеэкономической деятельности на территории РСФСР: указ Президента 
РСФСР № 213 от 15.11.1991 (ред. от 27.10.1992) (документ утратил силу).

³ � О лицензировании и квотировании экспорта и импорта товаров (работ, услуг) на территории 
Российской Федерации: постановление Правительства РФ № 854 от 6 ноября 1992 г. (с измен. 
и дополн.) (документ утратил силу).

⁴ � О введении экспортного тарифа на отдельные товары, вывозимые с территории Российской 
Федерации: постановление Правительства РФ № 91 от 31.12.1991 (ред. от 01.12.1994) (документ 
утратил силу).

⁵  Обращение президента Бурятии к жителям республики // Молодежь Бурятии. 1996. № 45. С. 2.
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Совет Федерации на практике пре-
вратился в «региональную палату», 
в  Государственной Думе преобладало 
региональное лобби, в договорах и со-
глашениях превалировали интересы 
субъектов РФ. Отношения центр  — ре-
гионы практически полностью были де-
стабилизированы.

Парадокс исторического развития 
России заключался в том, что одни и те 
же факторы образовали два взаимоис-
ключающих вектора: активную волну 
сепаратизма, с одной стороны, и укреп
ление централизованного федерализма 
унитаристского характера, возрождение 
единого государства с сильной админи-
стративной властью при постоянном 
развитии элементов демократии (мо-
дели, которая реально отражает нацио-
нальные интересы России), с другой сто-
роны. «Государство может, государство 
обязано, когда оно находится в опасно-
сти, принимать самые строгие, самые 
исключительные законы, чтобы огра-
дить себя от распада. Это было, есть, это 
будет всегда и неизменно», — утверждал 
в свое время Петр Столыпин [23, с. 57].

Собирание государства, формирова-
ние централизованной модели федера-
тивного устройства началось с юридиче-
ского оформления полномочий центра 
в  1996—1999 гг. указом Президента РФ 
об утверждении «Положения о поряд-
ке работы по разграничению предметов 
ведения и полномочий между федераль-
ными органами государственной вла-
сти и органами власти субъектов РФ», 
опубликованным в марте 1996 г., и Феде-
ральным законом «Об общих принципах 
разграничения полномочий между фе-
деральными органами государственной 

власти и органами государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации»6. 
В упорядочении и систематизации мо-
дели федеративного устройства боль-
шое значение имела «Концепция госу-
дарственной национальной политики 
Российской Федерации». Концепция 
закрепляла принципы и приоритеты 
в  деятельности федеральных органов 
власти, сохраняла исторически сфор-
мированную потребность целостности 
и единства Российской Федерации, рав-
ноправия всех субъектов, согласовывала 
общегосударственные интересы и инте-
ресы субъектов РФ  [24]. Она положила 
начало процессу собирания российских 
территорий в единое централизованное 
государство. Был сформирован новый 
механизм управления. Российская по-
литическая элита и российское обще-
ство в целом раскрыли свой потенциал 
гибкости и приспособляемости к транс-
формации всей социально-экономиче-
ской и политической системы, показали 
понимание необходимости сохранять 
целостность и единство, суверенитет го-
сударства в условиях вызовов на рубеже 
XX — XXI вв.

Практическая деятельность по вос-
становлению единства государства нача-
лась в последний год исполнения 
Б. Н. Ельциным обязанностей Президен-
та РФ, когда бразды правления плавно 
переходили к В. В. Путину, и активизиро-
валась с приходом на должность Прези-
дента РФ бывшего премьер-министра 
В.  В. Путина. Совет Федерации поддер-
жал усиление централизации в целях со-
хранения единства государства. Закон 
от  4 июля 1999  г. закрепил⁷ разграниче-
ние  полномочий регионов и  центра, 

⁶ � Об общих принципах разграничения полномочий между федеральными органами государ-
ственной власти и органами государственной власти субъекта Российской Федерации: федер. 
закон № 184-ФЗ от 6 октября 1999 г. (документ признан утратившим силу федеральным законом 
№ 95-ФЗ от 4 июля 2003 г.).

⁷ � Федеральный закон № 184-ФЗ от 6 октября 1999 г. (документ признан утратившим силу феде-
ральным законом № 95-ФЗ от 4 июля 2003 г.).
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верховенство Конституции РФ, феде-
ральных и федеральных конституцион-
ных законов в отношении юридической 
базы субъектов РФ, единство системы го-
сударственной власти РФ (ст.  3). Насту-
пило время перехода от договорной феде-
рации к конституционной (правовой), 
от  децентрализованной к централизован-
ной. Система разграничения полномочий 
неоднократно дополнялась и рационали-
зировалась. Центр пошел по  пути рацио-
нализации и систематизации норматив-
ной базы, создания государственного 
информационного пространства, вклю-
чающего экономическую, администра-
тивную и  юридическую сферы, по пути 
подчинения регионов. За субъектами РФ 
были закреплены бюджетные обязанно-
сти, которые они должны выполнять са-
мостоятельно, но с опорой на федераль-
ное законодательство: ФЗ № 95-ФЗ 
от 04  июля 2003 г. «О внесении измене-
ний и дополнений в Федеральный закон 
“Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и  ис-
полнительных органов государственной 
власти субъектов РФ”».

В 2000 г. продолжалась борьба цен-
тра за укрепление власти, формирование 
централизованной федерации: террито-
рия государства была разделена на семь 
административно-федеральных округов, 
введен институт полномочных предста-
вителей Президента РФ, сформирован 
механизм контроля за деятельностью 
глав субъектов РФ. Фактически началась 
реализация политико-территориально-
го управления страной, прежде уже су-
ществовавшего в Российской империи 
в форме семи генерал-губернаторств.

Летом 2000 г. Парламент РФ активи-
зировал деятельность по реформирова-
нию Совета Федерации, по инициативе 
центра был принят федеральный закон 

№ 113-ФЗ от 05.08.2000 г. Главы субъек-
тов РФ не могли теперь избираться бо-
лее двух раз, потеряли сенаторский ста-
тус и парламентский иммунитет. Была 
установлена ответственность органов 
государственной власти регионов и ор-
ганов местного самоуправления перед 
Федеральным центром [25].

В 2001 г. изменился порядок форми-
рования Совета Федерации, с 2004  г. 
главы регионов назначались Президен-
том РФ и могли быть смещены Прези-
дентом РФ на основании утраты дове-
рия. В том же году Правительство РФ 
приняло «Программу реформирования 
бюджетного федерализма до 2005 года», 
которая сформировала новую систему 
бюджетно-налоговых отношений [26] 
с упором на реструктуризацию отноше-
ний между центром и регионами. Центр 
получил право распоряжения бюджет-
ными ресурсами. К 2005 г. доля Феде-
рального центра в консолидированном 
бюджете страны уже составляла 70  %.8 
Ежегодные нормативные акты, на кото-
рые опиралась программа, — указы пре-
зидента и ведомственные инструкции — 
регулировали федеральный бюджет, 
однако нормативная база в целом 
не была разработана.

Появилась необходимость установ-
ления критерия управленческих и эко-
номических взаимоотношений между 
центром и регионами, так как на данный 
момент разногласия охватывали доволь-
но большой спектр проблем конститу-
ционно-политического, экономическо-
го, межнационального и социального 
характера [27, с .15]. Сильные региональ-
ные лидеры — Николай Фёдоров, Мин-
тимер Шаймиев, Муртаза Рахимов, Эду-
ард Россель — были выведены из сферы 
большой (публичной) политики, их дея-
тельность контролировалась центром.

⁸ � См.: Исполнение доходов // Министерство финансов Российской федерации: официальный 
сайт: [Электронный ресурс]. Cop. 2009—2013. URL: http://info.minfin.ru/kons_doh_isp.php
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Была сделана попытка упростить 
федеративную форму государства. Ре-
формирование административно-тер-
риториальной системы через процесс 
укрупнения регионов началось в 2000 г. 
Количество субъектов сократилось с 89 
до 83 [28]. Новая модель федеративно-
го устройства РФ должна была не толь-
ко сохранить целостность и единство 
государства, но и соответствовать двум 
аспектам: современным реалиям и исто-
рическим основам.

Мероприятия, проводимые цен-
тром, были направлены не только 
на  построение вертикали власти, пе-
рераспределение политических, эконо-
мических, информационных ресурсов 
в сторону центра, но и на сокраще-
ние асимметричности федерации, 
на усиление принудительных ресурсов 
и  иерархизацию бюрократии, форми-
рование системы плюрализма. Ресурсы 
региональной власти стали совершенно 
иными [29]. Курс на изменение балан-
са бюджетных и налоговых отношений 
в  пользу центра, на централизацию 
доходов, переход к конституционной, 
централизованной модели федератив-
ного устройства вызвал ожесточенную 
критику со стороны президента Та-
тарстана М.  Шаймиева, главы Сверд-
ловской области Э.  Росселя и других 
сильных губернаторов. В  России раз-
вернулась дискуссия о формировании 
и функционировании модели развития 
Российской Федерации в  XXI  в. Необ-
ходимо было учитывать многообразие 
регионов и потребность в общем Феде-
ральном центре.

С 1994 по 1997 г. в Совете Федерации 
и Государственной Думе обсуждалось 
более восьми законопроектов по  во-
просу реформирования формы государ-
ственного устройства [30]. Участники 
Второй международной конференции 
по федерализму (16—17 декабря 1997  г.) 

пришли к выводу о необходимости со-
хранения федерации, но при безуслов-
ной ее трансформации [31].

Со своими концепциями устрой-
ства России выступили руководители 
регионов и ученые: президент Татар-
стана М. Шаймиев, представитель ад-
министрации Свердловской области 
(комиссия Э. Росселя) и руководитель 
Администрации Президента Д. Козак, 
президент Фонда ИНДЕМ М. А. Фе-
дотов, вице-президент Фонда ИНДЕМ 
М. Краснов, заместитель Председате-
ля Правительства Ханты-Мансийского 
автономного округа В. Карасева и  др. 
В  республиках четко прослеживались 
этнократические тенденции.

Представители Татарстана и Сверд-
ловской области посчитали, что центр 
необоснованно увеличивает объем вме-
шательства в дела регионов, поэтому 
отстаивали необходимость отработки 
согласительных процедур, закрепления 
практики договорного регулирования 
взаимоотношений, которая была гла-
венствующей с 1993 по 1998 г.

В итоге национальные интересы 
России, требующие сохранения еди-
ного, централизованного, с сильной 
исполнительной властью государства, 
стали интересами государственными. 
Такую концепцию изложил Предсе-
датель Комиссии при Президенте РФ 
Д. Козак. Члены комиссии отказались 
от постановки вопроса в русле проти-
вопоставления централизация  — децен-
трализация. Они выдвигали принцип 
субсидиарности, который должен был 
лечь в основу определения полномочий. 
Регулирование отношений центра и ре-
гионов должно было опираться на Феде-
ральный закон от 24.06.1999 № 119-ФЗ 
«О принципах и порядке разграниче-
ния предметов ведения и полномочий 
между органами государственной вла-
сти Российской Федераци и органами 
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государственной власти субъектов 
Российской Федерации» (непосред-
ственно ст.  32). Отстаивалась строгая 
иерархия законодательных актов: Кон-
ституция РФ — федеральные законы — 
договоры и  соглашения федеральных 
министерств и  регионального прави-
тельства.

В связи с этим значение последней 
в  иерархии нормативной базы полно-
стью нивелировалось федеральным за-
конодательством. Форма властеотно-
шений между федерацией и ее членами 
стала соответствовать основам консти-
туционного строя, закрепленным в гл. 1 
Конституции РФ. Стал действующим 
конституционный принцип государ-
ственной целостности, полного сувере-
нитета России.

Внутренний суверенитет Российской 
Федерации был подтвержден также рядом 
решений Конституционного суда. Феде-
ральный центр получил право досрочно 
прекращать свои полномочия, распус
кать законодательный (представитель-
ный) орган, отменять или приостанавли-
вать действие любого нормативного акта, 
не соответствующего Конституции РФ 
и федеральному законодательству; требо-
вать приведения нормативного акта в со-
ответствие с федеральным законодатель-
ством [22].

Вертикаль исполнительной власти, 
практически разрушенная в результате 
распада СССР, восстановилась и приоб-
рела новые черты и формы.
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