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Э.Н. ПРИМОВА
кандидат исторических наук, 

ведущий научный сотрудник 
Научно-исследовательского института 

Академии Генеральной прокуратуры РФ, 
Россия, г. Москва 

О НЕКОТОРЫХ ВОПРОСАХ 
СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ФЕДЕРАТИВНОГО 

УСТРОЙСТВА РОССИИ

В статье предпринята попытка поиска возможных путей преодоления 
асимметричности и совершенствования государственно-административ-
ного устройства Российской Федерации. Главное внимание концентриру-
ется на обосновании тезиса о том, что одним из факторов, препятствую-
щих движению России к полноценному и реальному федерализму, является 
смешанный принцип ее устройства, включающему в себя административ-
но-территориальный и национально-территориальный принципы. 

Ключевые слова: Российская Федерация, асимметричная федерация, 
смешанный принцип, национально-территориальный принцип, админи-
стративно-территориальный принцип.

Разработка и тем более реализация оптимальных форм, путей и меха-
низмов взаимоотношений федерального центра и субъектов федерации, тем 
более в такой многогранной и стране как Россия представляют собой весьма 
сложную проблему, которая решается в процессе совершенствования и до-
стижения зрелости самой Федерации. В этом вопросе особую значимость 
и актуальность приобретают выявление и анализ комплекса социально-эко-
номических, финансовых, торговых, инвестиционных связей как между Фе-
дерацией и субъектами Федерации по вертикали, так и между самими субъ-
ектами Федерации по горизонтали. Естественно, не менее важное значение 
имеют поиски форм, путей, направлений, средств возможной перестройки 
этих отношений с учетом широкомасштабных изменений, которые имеют 
место в условиях информационной революции и глобализации как в мире 
в целом, так и в стране в особенности. 

В этом контексте особую актуальность приобретает чрезмерная, по срав-
нению почти со всеми другими федерациями современного мира, асимме-
тричность Российской Федерации. Эта особенность проявляется уже в самих 
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названиях ее субъектов. Например, в США, Бразилии, Мексике почти все они 
называются штатами, в Германии – землями, в Канаде – провинциями (правда, 
по ряду показателей эта страна также является асимметричной федерацией. 
В частности, здесь провинция Квебек пользуется особым статусом). Немало-
важное значение в этом плане имеют многонациональный состав Российской 
Федерации, природно-географическое разнообразие регионов, неравномер-
ность социально-экономического развития разных регионов, дальние расстоя-
ния, несовершенство и дороговизна коммуникаций и т.д. 

Российская Федерация – это сложносоставное государство, имеющее 
в своем составе, согласно ч. 1 ст. 5 и ч. 1 ст. 65 Конституции РФ, шесть 
разновидностей субъектов Федерации: края, области, города федерального 
значения, национальные республики, автономные округа и автономная об-
ласть. Такое положение Российская Федерация унаследовала от бывшего 
СССР, который с точки зрения формы государственно-административно-
го устройства также характеризовался асимметричностью. Как известно, 
СССР включал 15 союзных и 20 автономных республик, 6 краев, 114 обла-
стей, 8 автономных областей и 6 автономных округов. Национально-терри-
ториальные образования подразделялись на три уровня: советские социали-
стические республики, национальные автономии, края и области. Главное 
здесь состоит в том, что руководство советского государства при органи-
зации государственно-административной системы страны узаконила вы-
деление национальных республик как особых государственных образова-
ний. В результате получился некий симбиоз элементов квази-федерализма 
и жесткого унитаризма. Это положение с некоторыми еще более серьезны-
ми поправками в сторону усиления асимметричности было унаследовано 
Российской Федерацией. В частности, в процессе и после распада СССР 
целый ряд автономных округов и автономных областей, являвшихся адми-
нистративными образованиями в составе краев или республик, в конечном 
счете трансформировались в полноправные субъекты Российской Федера-
ции. Статус республик, кроме 16 бывших автономных республик, приоб-
рели также 4 автономные области – Адыгейская, Карачаево-Черкесская, 
Горно-Алтайская и Хакасская, а из автономных областей осталась только 
одна – Еврейская. В 1992 г. Чечено-Ингушская Республика была разделе-
на на Чеченскую Республику и Ингушскую Республику. Непосредствен-
но в состав Российской Федерации сейчас вошел Чукотский автономный 
округ, который вышел из состава Магаданской области. 

Российская Федерация в вопросе о количестве входящих в нее субъ-
ектов опередила все существующие в мире федерации. Если учесть зару-
бежный опыт, то обращает на себя внимание тот факт, что в США с насе-
лением около 320 млн. человек всего 50 штатов, в Индии при численности 
населения более млрд. человек – 25 штатов. Правда в маленькой Швейца-
рии – 26.

О некоторых вопросах совершенствования федеративного устройства России
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Важным признаком асимметричности Российской Федерации являет-
ся то, что республики наделены большим объемом властных полномочий 
по сравнению с другими субъектами, например, с областями и краями. 
Субъекты Российской Федерации различаются между собой по размерам 
территории, численности и плотности населения, национальному составу, 
уровню социального, экономического, культурного развития и т.д.

Несомненно, такая асимметричность наряду с другими факторами нега-
тивно отражается на характере, темпах, направлениях реализации экономи-
ческих, социальных и политических реформ, что создает дополнительные 
трудности на пути разработки и реализации единой общегосударственной 
стратегии экономических и политических преобразований. Учитывая это, 
некоторые политики, публицисты и аналитики усматривают один из воз-
можных путей преодоления асимметрии и создания «полноценной» фе-
дерации в уравнении прав и статуса всех субъектов Федерации. Однако 
реальность состоит в том, что на данном конкретном этапе на этом пути 
Россия сталкивается со множеством трудностей, связанных с различиями 
в традициях, укладах жизни, культурах, природных условиях, исторической 
разностью скоростей развития отдельных регионов, субъектов, республик, 
народов Российской Федерации. В этой связи нельзя не учитывать тот факт, 
что в России ни одно сколько-нибудь серьезное преобразование не может 
осуществляться во всех регионах и субъектах одновременно и единообраз-
но. Поэтому реального позитивного результата и эффективности реформы 
в России могут быть достигнуты лишь в том случае, если будут осущест-
вляться на региональной основе с учетом специфических особенностей 
каждого конкретного региона. 

Коль скоро мы признаем Россию великим содружеством народов, 
многосоставным, мультикультурным обществом, то до поры до времени 
мы должны признать существование многих не всегда совпадающих у всех 
народов ценностей, обеспечить условия для равенства стартовых возмож-
ностей для всех народов и культур, равенство форм самоорганизации и об-
разов жизни. С этой точки зрения важно учесть, что одна из важнейших 
сущностных характеристик демократии состоит в том, что она признает 
не только равенство стартовых возможностей, но и равенство способов 
жизнедеятельности. Здесь можно согласиться с Г.П. Федотовым, который, 
назвав все попытки «построения России как законченной и симметричной 
федерации доктринерскими, писал: «В державе российской мыслимы все 
оттенки взаимоотношений, начиная от областного самоуправления, нацио-
нальной автономии, кончая чисто федеративной связью. Не в конституциях 
Европы – скорее в системе Римской Империи, в эпоху ее многовекового соз-
дания может найти свои аналогии современная Россия. Одно, несомненно, 
двух или трехвековая эра бюрократического централизма миновала. Если 
мы хотим сохранить Империю, то должны перестать смотреть на нее как 
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на Русь. Россия, Русь, Великороссия – несовпадающие, а концентрические 
величины, каждая из которых должна получить свои идейные (и территори-
альные) границы» [3. C. 248-249].

Поэтому необходимо признать за территориями, регионами, областями, 
республиками, народами право представительства разных не просто спо-
собов производства, а самих способов человеческой жизнедеятельности. 
В противном случае борьба с политико-административной асимметрией 
в России может стать контрпродуктивной. 

В этом плане представляется естественным, что перед российским го-
сударством всегда стояла весьма сложная задача обеспечения единства 
и целостности громадных пространств и множества народов. Многонаци-
ональный и многоконфессиональный характер России, которая на протя-
жении многих веков сталкивается с угрозой территориальной целостности 
государства и сепаратизма отдельных народов и регионов, диктует необхо-
димость пристального внимания к определению формы государственного 
устройства, прежде всего, с точки зрения допустимых и оптимальных мас-
штабов централизации и децентрализации государственной власти. О ре-
альности и значимости вопроса о характере и перспективах существующей 
в настоящее время структуры и субъектного состава Российской Федерации 
свидетельствуют тот факт, что на протяжении всего постсоветского периода 
не прекращаются споры и дискуссии по вопросу о конституционных осно-
вах и принципах, состоянии и перспективах государственного устройства 
страны, соответствующих современным социально-экономическим, по-
литико-культурным, политическим, этнонациональным, демографическим 
и иным условиям. 

Федерация в ее нынешнем виде представляет собой конгломерат весьма 
разнородных, созданных в разное время и по совершенно разным причинам 
административных единиц. При этом, как отмечал В.В. Путин в своем вы-
ступлении на расширенном заседании Государственного Совета в феврале 
2008 года, «для сегодняшнего дня характерна большая и все усиливающая-
ся дифференциация между социально-экономическим развитием регионов 
с преобладанием количества субъектов Федерации, имеющих низкие по-
казатели. Разница между субъектами Федерации практически по большин-
ству основных параметров – феноменальна и достигает десятки раз» [2].

Как отмечала спикер Совета Федерации Федерального Собрания В Мат-
виенко в 2013 году на встрече с депутатами Госсовета Татарстана, 83 субъ-
екта Российской Федерации «очень неравновесны по своему экономическо-
му, социальному развитию и потенциалу». Поэтому, утверждала она, рано 
или поздно «жизнь заставит» вернуться к теме сокращения их количества. 
Более конкретно свою позицию по данному вопросу она озвучила в апре-
ле 2016 года, заявив о необходимости слияния ряда субъектов Федерации 
в некие суперсубъекты. По мнению Матвиенко, «есть субъекты Федерации, 
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которые точно нежизнеспособны в силу объективных причин, а не потому, 
что там плохие губернаторы. Надо укрупнять регионы, и не просто по чьей-
то воле, а имея под этим экономические, инвестиционные и иные обосно-
вания». Поэтому, утверждала она, есть резон создать два «суперсубъекта» 
на территории Центрального Федерального округа, объединив Смолен-
скую, Брянскую, Калужскую и Орловскую области в одну и Липецкую, Во-
ронежскую и Рязанскую области в другую [1].

В апреле нынешнего года вице-премьер Российской Федерации Марат 
Хуснуллин, заявив, что России не нужно такое количество субъектов, вице-
премьер пытался обосновать необходимость объединения некоторых регио-
нов «для более эффективного управления и их развития», при этом подчер-
кнув, что это его личное мнение» [4]. 

Возможно, укрупнение субъектов Российской Федерации действитель-
но является одним из возможных направлений решения проблемы ее асим-
метричности и дальнейшего пути совершенствованию и рационализации 
системы государственного управления. При этом необходимо признать, 
что укрупнение само по себе автоматически не обязательно обеспечит ус-
ловия для устойчивого и стабильного развития федерации. Противники 
объединения или укрупнения свою позицию обосновывают аргументами 
о том, что оно несет в себе угрозу распада России, поскольку моль в слу-
чае создания, скажем, 20-30 крупных регионов на территории страны может 
возникнуть несколько тяготеющих к самостоятельности «государств в го-
сударстве». Некоторые авторы высказывают опасение насчет того, что пере-
стройка федерации в этом направлении при определенных условиях может 
стать шагом в сторону реализации сценариев З. Бжезинского, предсказы-
вавшего распад России на три части: Европейскую, Сибирскую и Дальне-
восточную и освобождение таким образом «творческого потенциала народа 
России» из-под «тяжелой руки московской бюрократии»? 

При всем том, необходимо учесть, что регионализация в России являет-
ся объективным и неизбежным результатом ее природно-климатического, 
социально-экономического этнокультурного и политико-административ-
ного многообразия, политических амбиций элиты и анклавной ментально-
сти тех или иных социальных слоев и групп. Каждый из регионов России 
располагают соответствующими природными ресурсам, особенностями их 
размещения, имеют свою структуру хозяйства и специализацию. 

Как представляется, Российская Федерация еще долгое время останется 
асимметричным федеративным государством, но не на уровне важнейших 
конституционных полномочий, прав и обязанностей, а, прежде всего, в пла-
не специфических особенностей, связанных с экономическими, культур-
ными, национальными и географическими особенностями того или иного 
субъекта Российской Федерации. Укрупнение регионов, преодоление или 
уменьшение асимметричности и другие начинания не должны быть само-

Примова Э.Н.
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целью, а должны быть ориентированы на совершенствование и рациона-
лизацию государственно-административного устройства, государственного 
управления важнейшими сферами общественной жизни. Применительно 
к России симметричность можно рассматривать как идеал, достижение ко-
торого может быть результатом постепенного движения к конечной цели, 
а не единовременным актом, вводимым неким обязательным правитель-
ственным постановлением или думским законом. 

Тем не менее, административное устройство государства должно от-
вечать, прежде всего, требованиям эффективного функционирования всей 
системы государственной власти, управляемости важнейших сфер обще-
ственной жизни. В этом контексте, как бы абстрагируясь от предложений 
и проектов укрупнения субъектов Федерации, представляется необходимым 
концентрировать внимание на один из ключевых вопросов, без решения ко-
торого весьма трудно справиться с рассмотренными выше проблемами. Речь 
идет о том, что Российской Федерации построена на смешанных админи-
стративно-территориальном и национально-территориальном принципах. 
Если в первом случае имеются в виду края, области и города федерального 
значения, то во втором случае – национальные республики, автономные об-
ласти, автономные округа. 

В этом смысле можно согласиться с теми исследователями, по мнению 
которых этно-территориальный принцип государственно-административ-
ного устройства уже в советский период фактически изжил себя, и в Россий-
ской Федерации действует в силу исторической инерции. В современных 
условиях этот принцип стал одним из существенных факторов, препятству-
ющих поступательному развитию российской государственности и самой 
государственно-политической системы, а в некоторых регионах, прежде 
всего, на Северном Кавказе окончательному преодолению конфликтоген-
ности, обеспечению единства, устойчивости и национальной безопасности 
государства. Поэтому необходимы поиски новых форм и путей перехода 
от смешанного к исключительно территориально-административному типу 
федеративного устройства. Решение данной архисложной проблемы нужно 
искать на путях поиска компромиссных моделей отношений между центром 
и национально-территориальными образованиями. 

Подавляющее большинство этно-национальных субъектов Россий-
ской Федерации уже в советский период являлись многонациональны-
ми, а во многих из них так называемые титульные этносы составляли 
меньшинство населения. Национальные образования составляют треть 
субъектов Российской Федерации. По имеющимся данным русские со-
ставляют абсолютное большинство в северных и сибирских республиках 
– Карелии, Республике Коми, Мордовии, Удмуртии, Республике Алтай, 
Хакасии, Бурятии, Якутии. В Адыгее русские имеют подавляющее чис-
ленное превосходство над адыгейцами. Национальных автономий, кото-
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рые отличаются реальной этничностью, на самом деле очень немного. 
С оговорками к их числу можно отнести Туву и Чувашию, на Кавказе – 
Чечню, Ингушетию и Северную Осетию, в которых титульные этносы 
составляют большинство населения. Все прочие национальные обра-
зования отличаются многонациональным составом или долей русских, 
сопоставимой с титульным этносом. Кроме того, многие народы наци-
ональных республик в том числе Северного Кавказа разбросаны по всей 
территории Российской Федерации. 

В результате тех процессов и тенденций, которые произошли в СССР, 
и после его распада в пределах России, административные границы уже 
в советский период перестали соответствовать границам ареалов прожива-
ния тех или иных народов, которые особенно в городах перемещались друг 
с другом, а границы ареалов их проживания оказались изломанными и из-
резанными, а то и вовсе исчезли. Моноэтничность (причем об этом можно 
говорить лишь условно) сохраняется лишь в сельских районах, из которых 
значительная часть более или менее дееспособной молодежи постепенно 
переселяются в полиэтнические города. 

Необходимость переформатирования федеративного устройства опре-
деляется тем фактом, что унаследованное от советских времен админи-
стративно-территориальное деление не соответствует требованиям нового 
экономического и политического строя России. Еще в советский период 
становились очевидными те изъяны системы управления социально-эко-
номическими и политическими процессами, которые становились одним 
из главных препятствий на пути социально-экономического, технологиче-
ского и политического развития страны. Федеральная система, созданная 
в других социально-экономических и политических условиях, соответ-
ственно, для достижения других целей, по определению не способны эф-
фективно функционировать в радикально отличных от них условиях. Это 
создает серьезные затруднения при проведении курса региональной поли-
тики по выравниванию уровней социально-экономического развития тер-
риторий, комплексному и взаимоувязанному использованию их ресурсов, 
обеспечению финансовой самодостаточности.

Разумеется, федерализм является инструментом обеспечения полити-
ческого равноправия народов, но это обстоятельство вовсе не делает обя-
зательным этно-территориальный принцип построения федерации. К тому 
же, как показывает мировой опыт, такой принцип не решает, а лишь вре-
менно заглушает национальный вопрос, а во многих случаях существенно 
осложняет проблему обеспечения единства и территориальной целостности 
федеративного государства. Об обоснованности данного тезиса наглядное 
представление дают примеры распада СССР, Чехословакии, Югославии, 
а также множество сепаратистских движений во всем мире.

Примова Э.Н.
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