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Государственная власть в федерации едина,
но, тем не менее, она разделена по вертикали: и
федерация, и ее субъекты обладают государ�
ственной властью. Доминирующим элементом
здесь является сотрудничество, но иерархич�
ность, подчинение в федеративных отношениях,
т.е. когда субъект федерации подчиняется феде�
ральному центру в рамках закона, присутствует
всегда. Здесь, на мой взгляд, большая роль при�
надлежит идеологии федерализма – системе
политических, правовых, нравственных, межна�
циональных и других взглядов и идей, в которых
осознается и оценивается отношение всех граж�
дан, независимо от национальности, вероиспо�
ведания, возраста, региона проживания.

Федерация – это структура содержания фе�
дерализма, порядок организации его элементов,
и как понятие имеет самостоятельное значение.
В федерации внимание акцентируется на  струк�
турной, прежде всего – организационной сторо�
не государства.

Сегодня элементы федерализма используют�
ся и как основа формирования и развития мест�
ного самоуправления, и как элемент межгосудар�
ственных отношений и формирования конфеде�
ративных образований с ярко выраженными эле�
ментами федеративного устройства (Европейс�
кий Союз) [1].

Важнейшим отличительным признаком любо�
го федеративного государства является то, что
его составляющие – субъекты Федерации – об�
ладают значительной автономией и относитель�
ной независимостью от федерального центра.
Члены федерации имеют право формировать
собственную политическую организацию, идео�
логию, которая бы не противоречила конститу�
ционным нормам, могут распоряжаться своими
финансовыми ресурсами. Пользуясь бюджетной
автономией, они сами устанавливают региональ�
ные экономические и социальные приоритеты.
Субъекты федерации в рамках сложившихся ав�
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тономий взаимодействуют с федеральным цент�
ром (по вертикали) и вступают в отношения меж�
ду собой (по горизонтали). Нормы Основного
закона государства (Конституции), определяю�
щие федеративный характер государственности,
составляют конституционные основы федерализ�
ма. Как подчеркивает П. Кинг, «федерацию удоб�
но определить как конституционную систему, ко�
торая являет собой пример разделения полно�
мочий между центральным и региональными
правительствами и в которой регионам дарова�
но особое, или укрепленное (entrencheld), пред�
ставительство в процедурах принятия решений
на центральном уровне» [1, с. 14–15].

В мире сегодня идет процесс демократиза�
ции федеративных отношений, возрастает ответ�
ственность носителей государственной власти.
При сохранении субординации системы общена�
ционального права и государственной власти,
сочетания элементов централизации и децентра�
лизации в современной модификации федера�
лизма, система государственной власти все бо�
лее интенсивно подкрепляется развитием отно�
шений, основанных на децентрализации (само�
управлении), субсидиарности (пропорциональ�
ности компетенции при разделении государ�
ственной власти) и кооперации, которая подра�
зумевает сотрудничество и взаимную ответствен�
ность сторон федеративных отношений. Обобще�
ние всех этих основных тенденций позволяет вы�
вести идеальную модель федерализма совре�
менного государства – децентрализованный (по
принципу самоуправления), симметричный (рав�
ноправие субъектов федерации), кооперативный
федерализм (основанный на сотрудничестве и
взаимной ответственности сторон федеративных
отношений) [2].

Дореволюционный русский исследователь
А.С. Ященко отмечал, что сущность теории фе�
дерализма заключается в необходимости само�
стоятельной организации государственной вла�
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сти субъектов федерации вместе с центральной
властью Союза (федерации), каждый из которых
должен иметь свой предмет ведения и свои пол�
номочия. И только сложив то и другое, можно
создать суверенитет федеративного государства
и, следовательно, само федеративное государ�
ство. «Так как штаты, входя в состав федерально�
го государства, теряют свой суверенитет, – пи�
шет он, – то, само собой разумеется, они пере�
стают и быть государствами, так как, по опреде�
лению государства, суверенитет есть существен�
ный признак государства.  Государство только
там, где имеется налицо суверенитет, следова�
тельно, государственным характером обладает
только федеральное государство, образуемое из
соединения центральной и местной власти» [3].

Обращаю внимание на то, что в федератив�
ном государстве существует конституционное
разграничение предметов федерального веде�
ния, совместного ведения федерации и ее
субъектов и исключительного ведения субъектов
федерации. При правовом разграничении пол�
номочий и предметов ведения в федеративном
государстве возможно сосуществование двух и
более суверенитетов. Отечественный исследова�
тель  профессор  М.Х. Фарукшин считает, что «су�
веренитет делим и неделим одновременно. Не�
делим в том смысле, что единым и единствен�
ным источником суверенитета является сам на�
род. В то же время суверенитет делим, если иметь
в виду, что он реализуется в деятельности разных
органов власти» [4]. Данная точка зрения, кото�
рую разделяет часть политиков и ученых, свиде�
тельствует о сложности и противоречивости про�
блемы суверенитета.

То, что у республик есть суверенитет, хотя и
ограниченный, вытекает из того, что они имеют
самостоятельные полномочия в пределах совме�
стного ведения Российской Федерации и ее
субъектов, закрепленные в ст. 72 Конституции
Российской Федерации, а также исключительные
пределы ведения и полномочия, зафиксирован�
ные в ст. 73 Основного закона Российской Феде�
рации  и находящиеся вне сферы законодатель�
ного регулирования со стороны федерального
центра. В ст. 76  ч.6. Конституции Российской Фе�
дерации зафиксировано, что в случае противо�
речия между федеральным законом и норматив�
ным правовым актом субъекта Российской Фе�
дерации, изданным по вопросам, которые отно�
сятся к исключительным предметам ведения и
полномочиям субъектов Российской Федерации,
действует нормативный правовой акт субъекта
Российской Федерации. То есть  последний об�
ладает верховенством. Эти положения и устанав�
ливают пределы относительной самостоятельно�
сти и независимости республик, то есть их суве�
ренитета. Профессор М.В. Баглай пишет: «В от�

личие от других субъектов Федерации респуб�
лики признаются государствами. Однако власть
в этих государствах не является полностью суве�
ренной, республики самостоятельны только в
рамках, установленных федеральной Конституци�
ей» [5]. Другими словами, власть в республиках
суверенна лишь частично. В четвертом издании
«Конституционного права Российской Федера�
ции» М.В. Баглай отмечает «что на территории
Федерации не может быть каких�либо иных суве�
ренитетов, что субъекты Федерации, даже име�
ющие статус государства, могут рассматривать�
ся только как обладающие самостоятельностью
в пределах своих полномочий. Любые попытки
того или иного субъекта Федерации утвердить
себя как суверенное государство противоречат
Конституции Российской Федерации, да и здра�
вому смыслу. Самопровозглашенный суверени�
тет несовместим с признанием верховенства
федеральной Конституции» [5, с.133].

Конституционный суд Российской Федерации
признает суверенитет только за Российской Фе�
дерацией в целом. Но Российская Федерация –
это прежде всего совокупность составляющих ее
субъектов плюс федеральный центр. «Федераль�
ный центр не существует сам по себе, он – ре�
зультат объединения и только на этом основании,
как говорили американцы�федералисты, имеет
моральное право представлять интересы цело�
го» [6]. Суверенитет, которым обладает федера�
ция, не принадлежит только лишь федеральному
центру. Он реализуется как на федеральном уров�
не, так и на уровне субъектов федерации. По это�
му поводу М.Х. Фарукшин пишет, что «в федера�
тивных системах государственный суверенитет
как производное от суверенитета народа не при�
надлежит отдельно ни федеральному центру, ни
субъекту Федерации. Он является свойством
федеративного государства в целом, а значит –
реализуется как на общефедеративном уровне,
так и на уровне субъектов Федераций» [4, с. 47].

Совершенствование федеративных отноше�
ний, безусловно, входит в число приоритетных
задач государственной национальной и федера�
тивной  политики. Но их оптимизация не может
достигаться любыми средствами, в том числе и
политико�административными решениями об
отмене суверенитета.

В начале экономических и политических ре�
форм в Российской Федерации направленность
политической воли была очевидна. Был заключен
Федеративный договор в 1992 г., принята Консти�
туция Российской Федерации в 1993 г. Но, как от�
мечает С.Д. Валентей, эти решения не получили
логического продолжения ни в законодательстве,
ни в практической деятельности. По его мнению,
в своей основной части эта деятельность не отве�
чала принципам федерализма, а предпринимае�
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мые шаги способствовали размыванию единства
общества, объединенного идеей федерализма.
Поставили под угрозу судьбу реформ, ограничи�
вая возможности формирования единого эконо�
мического, общего, этнополитического, правово�
го и социального пространства [4, с. 73–74]. Это
было связано с многочисленными нарушениями
федеральным центром как Конституции и законов,
так и обязательств, взятых перед гражданами и
субъектами Российской Федерации, нарушения�
ми межрегиональных хозяйственных связей, гос�
подством унитарной модели  бюджетного феде�
рализма, которая не стимулировала регионы к
расширению собственной доходной базы, проти�
воречивостью принципов распределения компе�
тенции между органами исполнительной и зако�
нодательной властей. В результате всего этого
была допущена серьезная ошибка в сфере созда�
ния основ реальной федерации. Федеральный
центр, на наш взгляд, не выработал ясного пред�
ставления о содержании и специфике социальных,
экономических и политических основ российско�
го федерализма.

Одной из важнейших задач теории современ�
ного российского федерализма является форми�
рование цивилизованного понимания содержа�
ния экономических принципов и интересов фе�
дерального центра и субъектов федерации. С уче�
том фактора федерализма должны меняться
структура государственной власти и экономики,
характер связей между ними, механизмы управ�
ления и регулирования экономическими процес�
сами.

Одним из ключевых компонентов современ�
ного российского федерализма является бюд�
жетный федерализм, который предполагает
«многоуровневую бюджетную систему государ�
ства, при которой каждый из уровней государ�
ственной власти располагает собственным бюд�
жетом и действует в пределах закрепленных за
ним бюджетных полномочий» [7].

В Конституции Российской Федерации зафик�
сированы общие принципы бюджетного федера�
лизма, которые предусматривают разграничение
и самостоятельность бюджетных уровней: феде�
рального; субъектов федерации; местных бюд�
жетов. В Конституции Российской Федерации
существуют также положения о том, что должны
действовать три системы налогообложения: фе�
деративная, региональная (субъектов Федера�
ции) и местная (местные налоги и сборы). В со�
вместном ведении федерации и ее субъектов на�
ходится экономическая и налоговая база в виде
современного разграничения государственной
собственности, совместного ведения владением,
пользованием и распоряжением землей, недра�
ми, водными и другими ресурсами [8].  Но уро�
вень самостоятельности бюджета предполагает

определенную ответственность за его выполне�
ние. По этому поводу исследователь федерализ�
ма С.Ю. Павленко замечает: «Каждый уровень
Федерации должен располагать необходимыми
ресурсами для выполнения тех функций, которые
закреплены за ним законодательством страны. В
идеальном случае объем налоговых (или доход�
ных) полномочий субъекта Федерации должен
быть полностью адекватным расходным полно�
мочиям этого уровня власти. Однако всегда су�
ществует разрыв между расходными полномочи�
ями и доходными возможностями по реализа�
ции этих полномочий. В результате формирует�
ся дисбаланс, который необходимо покрывать за
счет источников федерального уровня» [9].

В начале 90�х гг. ХХ в. появилась новая тен�
денция в развитии бюджетной системы Россий�
ской Федерации. Речь идет о бюджетном феде�
рализме, под которым понимается система на�
логово�бюджетных взаимоотношений органов
власти и управления различных уровней на всех
стадиях бюджетного процесса.

В результате реформы межбюджетных отно�
шений региональные органы власти получили
право устанавливать ставку налога на прибыль
предприятий и организаций, поступающего в их
бюджеты. С одной стороны, выросла финансо�
вая самостоятельность субъектов федерации, с
другой – сохранился субъективизм в регулиро�
вании межбюджетных отношений, усилилась не�
согласованность налогово�бюджетной политики.
Региональные бюджеты оказались в глубоком
кризисе. Не было достигнуто и реальное вырав�
нивание положения субъектов Федерации в бюд�
жетной системе, а для некоторых республик (Ка�
релии, Башкортостана, Татарстана, Якутии) был
узаконен особый режим взаимоотношений с фе�
деральным бюджетом. А.М. Лавров отмечал: «Ре�
организация межбюджетных взаимоотношений
вышла за рамки законодательного регулирова�
ния и происходила в значительной степени сти�
хийно, под влиянием политической конъюнкту�
ры, конфликтов и компромиссов между различ�
ными ветвями федеральных и региональных по�
литических властей и элит» [10].

Все десятилетие 90�х годов ХХ в. развитие
бюджетных отношений регионов и федерально�
го центра происходило стихийно, так как они ре�
гулировались множеством законов, президент�
ских указов, подзаконных актов, часто противо�
речащих друг другу.

Серьезным недостатком бюджетной системы
явилась практика согласования бюджетных тер�
риторий. С одной стороны, законодательно было
установлено право органов власти субъектов
федерации самостоятельно формировать рас�
ходную часть бюджета, исходя из нужд региона.
В то же время местные  органы власти вынужде�
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ны были утверждать свои планы расходования
бюджетных средств в вышестоящих инстанци�
ях, потому что именно там определялась их до�
ходная часть. Дело было осложнено еще и тем,
что с 1990 г. нормативная база формирования
бюджетов была разрушена. Происходило нео�
беспеченное перераспределение бюджетных
ресурсов между уровнями управления, но без
учета инфляции. Сложившаяся система форми�
рования бюджета стала, по нашему мнению,
одной из причин острого противостояния ис�
полнительной и представительной власти на
местах.

В последние годы правительством Российс�
кой Федерации предпринят ряд мер, которые
направлены на решение существующих в бюд�
жетной сфере проблем. Особо важным шагом в
этом направлении, на наш взгляд, было приня�
тие в 2001 г. «Программы развития бюджетного
федерализма в Российской Федерации на пе�
риод до 2005 года». Основной целью данной
Программы является формирование и развитие
такой системы бюджетного устройства, которая
позволяла бы органам власти субъектов Россий�
ской Федерации и местного самоуправления
проводить самостоятельную налогово�бюджет�
ную политику в рамках законодательно установ�
ленного разграничения полномочий и ответ�
ственности между органами власти разных уров�
ней. Такая система должна обеспечивать созда�
ние долгосрочных стимулов для органов власти
субъектов Российской Федерации, проведение

политики экономического развития соответ�
ствующих территорий, максимально эффек�
тивное использование налоговых и других ре�
сурсов соответствующих территорий.

Таким образом, исходя из сказанного, не�
обходимо отметить, что именно в межбюджет�
ных отношениях выявляются главные пробле�
мы бюджетного федерализма. На самом деле
причины этих проблем лежат в общем экономи�
ческом кризисе страны. Все попытки оздоро�
вить бюджетную систему и оптимизировать от�
ношения бюджетного федерализма обречены на
провал до тех пор, пока они не будут поставле�
ны на правовую основу. Существенными факто�
рами дестабилизации системы российского
экономического федерализма выступают также
нарушения принципов равенства экономичес�
ких и бюджетных прав субъектов федерации, их
высокая степень зависимости от федерального
центра.  А.М. Лавров, исследуя проблемы бюд�
жетного федерализма, отмечал: «Последова�
тельная реализация принципов бюджетного
федерализма делает общество более открытым.
Открытое общество создает условия для реше�
ния проблем бюджетного федерализма. В этом
единстве – залог успешного продвижения Рос�
сии по пути общественных реформ» [10, с. 43].
Этот вывод представляется обоснованным и убе�
дительным. Перспектива федеративного стро�
ительства в Российской Федерации во многом
зависит от эффективной реализации принципов
бюджетного федерализма.
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