
На пар ла мент ских слу ша ни ях, про ве ден ных в ап ре ле 2004 го да по ини ци а ти ве Ко ми те та
Го су дар ст вен ной Ду мы по де лам Фе де ра ции и ре ги о наль ной по ли ти ке, уча ст ни ка ми за ин те ре со ван -
но об су ж да лась од на из важ ней ших кон сти ту ци он но-пра во вых про б лем рос сий ско го фе де ра лиз ма,
ко то рая, воз мож но, на бли жай шие де ся ти ле тия оп ре де лит пра во вой, гео по ли ти че ский и со ци аль но-
эко но ми че ский ве к тор раз ви тия фе де ра тив ных от но ше ний в на шей стра не. Речь идет о пра к ти че -
ской ре а ли за ции по ло же ний Фе де раль но го кон сти ту ци он но го за ко на «О по ряд ке при ня тия в Рос -
сий скую Фе де ра цию и об ра зо ва ния в ее со ста ве но во го субъ е к та Рос сий ской Фе де ра ции». 

У чле нов на ше го ко ми те та эта про б ле ма вы зы ва ет свой, осо бый ин те рес еще и по то му,
что имен но в не драх на ше го ко ми те та в пе ри од 1998–2000 го дов за ро ж да лась и со вер шен ст во ва -
лась кон цеп ция вы ше на зван но го за ко но про е к та. Судь ба за ко но про е к та бы ла не про стой. Пре ж де
чем в де ка б ре 2001 го да он был под пи сан Пре зи ден том Рос сий ской Фе де ра ции, за кон от кло нял ся
Со ве том Фе де ра ции, кро пот ли вая ра бо та по со вер шен ст во ва нию его пра во вых норм ве лась в рам -
ках двух сто рон ней со г ла си тель ной ко мис сии. Пом нит ся, од ним из прин ци пи аль ных раз но гла сий
был во п рос: ка ким об ра зом в со ста ве Рос сий ской Фе де ра ции мо жет об ра зо вы вать ся но вый субъ -
ект? Не ко то рые де пу та ты Го су дар ст вен ной Ду мы (в пер вую оче редь пред ста ви те ли фрак ции СПС)
бы ли яры ми сто рон ни ка ми то го, что бы но вые субъ е к ты Рос сий ской Фе де ра ции мог ли об ра зо вы -
вать ся как в ре зуль та те объ е ди не ния, так и в ре зуль та те раз де ле ния («дроб ле ния») ны не су ще ст ву ю -
щих субъ е к тов Фе де ра ции. Приш лось при ло жить не ма ло уси лий, что бы убе дить на ших оп по нен тов
в по ли ти че ской и эко но ми че ской не це ле со об раз но сти «дроб ле ния» и без то го боль шо го ко ли че ст -
ва субъ е к тов Рос сий ской Фе де ра ции. И се го д ня, ко гда вы ше на зван ный за кон на чал во пло щать ся
в ре аль ную жизнь в кон крет ном ре ги о не, мы еще раз убе ж да ем ся в пра виль но сти на шей по зи ции.
Речь идет о при ня том в мар те 2004 го да Фе де раль ном кон сти ту ци он ном за ко не «Об об ра зо ва нии
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в со ста ве Рос сий ской Фе де ра ции но во го субъ е к та Рос сий ской Фе де ра ции в ре зуль та те объ е ди не -
ния Перм ской об ла с ти и Ко ми-Пер мяц ко го ав то ном но го ок ру га».

Од на ко и по сей день в на уч ных кру гах и в сред ст вах мас со вой ин фор ма ции про дол жа ют -
ся жар кие тео ре ти че ские спо ры о пу тях со вер шен ст во ва ния фе де ра тив ных от но ше ний, оп ти ми за -
ции ад ми ни ст ра тив но-тер ри то ри аль но го уст рой ст ва Рос сии. Ва ри ан тов, про гно зов и раз лич ных
пред ло же ний ве ли кое мно же ст во. Од ни ав то ры пред ла га ют чуть ли не впо ло ви ну со кра тить ко ли че -
ст во субъ е к тов Рос сий ской Фе де ра ции. У дру гих – со вер шен но про ти во по лож ная точ ка зре ния. Так,
на при мер, не ко то рые оп по нен ты счи та ют, что име ю щи е ся 89 субъ е к тов ни в ко ем слу чае не под ле -
жат со кра ще нию. На о бо рот, по их мне нию, сле ду ет при нять ме ры по вос ста но в ле нию су ще ст во вав -
ших ра нее в СССР об ла с тей (Ба ла шов ская, Ве ли ко лук ская и т.д.) и со з да нию но вых об ла с тей на ев -
ро пей ской ча с ти Рос сии (Кот лас ская, Че ре по вец кая, Ржев ская), а впо с лед ст вии – и на ази ат ской.
В обос но ва ние сво ей по зи ции они ссы ла ют ся на ис то ри че ский опыт СССР. С их точ ки зре ния, ко гда
су ще ст ву ет не боль шое ко ли че ст во круп ных ад ми ни ст ра тив но-тер ри то ри аль ных еди ниц, то при со -
в ре мен ном раз гра ни че нии прав и пол но мо чий ме ж ду фе де раль ным цен т ром и ре ги о на ми ру ко во -
ди те ли субъ е к тов Фе де ра ции при об ре та ют на столь ко боль шой по ли ти че ский вес, что это мо жет уг -
ро жать ус той чи во сти и тер ри то ри аль ной це ло ст но сти го су дар ст ва. Ви ди мо, по э то му, пред по ла га ют
ав то ры этой кон цеп ции, ощу тив та кую уг ро зу, ру ко вод ст во СССР от ка за лось в свое вре мя от идеи ук -
руп не ния ад ми ни ст ра тив но-тер ри то ри аль но го уст рой ст ва стра ны, осу ще ст в ляв ше го ся в 1920-е го -
ды. Ес ли в 1930 го ду в РСФСР на счи ты ва лось 14 ад ми ни ст ра тив но-тер ри то ри аль ных еди ниц об ла ст -
но го мас шта ба, то в 1941 го ду их ста ло уже 57, и раз ук руп не ние из-за слож ной внеш ней об ста нов ки
в ми ре в даль ней шем про дол жи лось. Су ще ст ву ет мно же ст во дру гих вер сий и про гно зов.

И все же воз ни ка ет да ле ко не празд ный во п рос: как от но сить ся к этим мно го чис лен ным
пред ло же ни ям, под час диа мет раль но про ти во по лож но го ха ра к те ра? Пред ста в ля ет ся, что под хо -
дить к это му во п ро су фор маль но-ме ха ни че ски (ук руп нить – объ е ди нив или со кра тить – разъ е ди -
нив) нель зя. По на ше му мне нию, в ос но ве об ра зо ва ния но вых субъ е к тов долж на быть пре ж де все -
го фи нан со во-эко но ми че ская со став ная, ко то рая оп ре де ля ла бы ре аль ные пер спе к ти вы ус ко ре ния
со ци аль но-эко но ми че ско го раз ви тия объ е ди ня ю щих ся субъ е к тов и в ко неч ном ито ге по вы ше ния
уров ня жиз ни на се ле ния, про жи ва ю ще го на дан ной тер ри то рии. Так что этот важ ный во п рос, что
на зы ва ет ся, дол жен «со зреть». А в кон крет ном рас сма т ри ва е мом слу чае – в Перм ской об ла с ти и Ко -
ми-Пер мяц ком ав то ном ном ок ру ге – он, оче вид но, со зрел. От сю да и по я вил ся «имен ной» фе де -
раль ный кон сти ту ци он ный за кон об об ра зо ва нии Перм ско го края.

У «пер во про ход цев» по пу ти объ е ди не ния есть и по с ле до ва те ли. Се год ня в рам ках со -
г ла си тель ных про це дур на раз лич ных ста ди ях раз ви тия про ис хо дят до го вор но-ин те гра ци он -
ные про цес сы в Ир кут ской об ла с ти и Усть-Ор дын ском Бу рят ском ав то ном ном ок ру ге, Тю мен -
ской об ла с ти и Яма ло-Не нец ком ав то ном ном ок ру ге. На ме ча ют ся тен ден ции к сбли же нию
ме ж ду Крас но яр ским кра ем, Тай мы ром и Эвен ки ей. То есть идет серь ез ная ра бо та по по ис ку
наи бо лее оп ти маль ных ва ри ан тов, до с ти же нию ком про мисс ных ре ше ний раз лич ных то чек
зре ния на про цес сы объ е ди не ния субъ е к тов Фе де ра ции.

Прав да, слу ча ют ся и, пря мо ска жем, до с та точ но курь ез ные си ту а ции. На при мер, в Рес -
пуб ли ке Ал тай в фев ра ле это го го да бы ла за ре ги ст ри ро ва на ини ци а тив ная груп па по про ве де -
нию ре фе рен ду ма с весь ма «ори ги наль ным» во п ро сом. Гра ж да нам рес пуб ли ки пред ла га лось от -
ве тить на во п рос: «Со глас ны ли Вы объ е ди нить ся с Ал тай ским кра ем с со хра не ни ем пол но го
фи нан си ро ва ния со ци аль ной сфе ры из фе де раль но го бюд же та?» Кто же из них бу дет воз ра жать
про тив та кой по ста нов ки во п ро са! Но ведь в ре аль ной жиз ни это не осу ще ст ви мо, бо лее то го –
про ти во ре чит дей ст ву ю ще му бюд жет но му за ко но да тель ст ву.

Есть и дру гие при ме ры, ко гда не ко то рые субъ е к ты Фе де ра ции в ка че ст ве ус ло вия сво его
со г ла сия на объ е ди не ние чуть ли не в уль ти ма тив ной фор ме предъ я в ля ют фе де раль но му цен т ру тре -
бо ва ния о стро и тель ст ве на их тер ри то рии за счет средств из фе де раль но го бюд же та объ е к тов со ци -
аль ной ин ф ра стру к ту ры – боль ниц, школ, дет ских са дов и т.д. Ну уж это со в сем ни ку да не го дит ся!

Кста ти, в этом кон тек сте не об хо ди мо от ме тить еще один не ма ло важ ный фа к тор. В про -
шлом го ду Го су дар ст вен ной Ду мой при нят Фе де раль ный за кон «О вне се нии из ме не ний и до пол не -



ний в Фе де раль ный за кон «Об об щих прин ци пах ор га ни за ции за ко но да тель ных (пред ста ви тель -
ных) и ис пол ни тель ных ор га нов го су дар ст вен ной вла сти субъ е к тов Рос сий ской Фе де ра ции». Глав -
ное нов ше ст во в нем – раз гра ни че ние пол но мо чий по пред ме там со в ме ст но го ве де ния Рос сий ской
Фе де ра ции и субъ е к тов Рос сий ской Фе де ра ции ме ж ду фе де раль ным цен т ром и ре ги о на ми. 

Се год ня на ос но ве это го за ко на бо лее чет ко рас пре де ля ют ся пол но мо чия ме ж ду
уров ня ми вла сти по пред ме там со в ме ст но го ве де ния, фор ми ру ют ся со от вет ст ву ю щие бюд же -
ты, рас пре де ля ет ся соб ст вен ность. При этом по вы ша ет ся от вет ст вен ность ор га нов вла сти за
со ци аль но-эко но ми че ское раз ви тие тер ри то рий. 

Вме сте с тем мы се го д ня от чет ли во по ни ма ем, что оп ре де лять «пра ви ла иг ры» для ог ром -
ной стра ны, со сто я щей из 89 субъ е к тов Фе де ра ции, име ю щих 6 раз лич ных ви дов сво его ста ту са, бо -
лее чем в 300 раз от ли ча ю щих ся ме ж ду со бой по тер ри то рии и чис лен но сти на се ле ния, бо лее чем
в 30 раз – по про из вод ст ву ВВП на ду шу на се ле ния, – очень не про сто, ес ли не ска зать, не воз мож но.

И, мо жет быть, в том чис ле по э то му мно гие на ши за ко ны не ис пол ня ют ся или ис пол -
ня ют ся не так, как хо те лось бы. На мой взгляд, по до шло вре мя кри ти че ско го ос мыс ле ния пре -
ды ду ще го ад ми ни ст ра тив но-тер ри то ри аль но го уст рой ст ва стра ны, оп ре де ле ния на этой ос но -
ве пу тей его по с ле ду ю ще го со вер шен ст во ва ния. При ня тый фе де раль ный кон сти ту ци он ный
за кон об об ра зо ва нии Перм ско го края очень ва жен в си лу то го, что мо жет явить ся «мо дель ным»
для бу ду щих объ е ди ня ю щих ся субъ е к тов Фе де ра ции. 

И тем не ме нее об ра зо ва ние од но го но во го субъ е к та – это все го лишь ре ше ние ча ст ной,
та к ти че ской за да чи. Но, учи ты вая ана ло гич ные по же ла ния дру гих субъ е к тов Рос сий ской Фе де ра -
ции, воз ни ка ют про б ле мы стра те ги че ско го ха ра к те ра. Да вай те за да дим се бе во п рос: су ще ст ву ет
ли в на шей стра не це ло ст ная стра те ги че ская про грам ма, глу бо ко про ду ман ная и эко но ми че ски
про счи тан ная кон цеп ция со вер шен ст во ва ния фе де ра тив ных от но ше ний и ад ми ни ст ра тив но-тер -
ри то ри аль но го уст рой ст ва Рос сии? К со жа ле нию, от вет впол не оче ви ден: нет. То г да на ка кой на уч -
ной ба зе мы на ча ли ук руп не ние субъ е к тов че рез их объ е ди не ние? Ведь это же не са мо цель. 

Пред ста в ля ет ся, что к обо зна чен ной про б ле ме на до под хо дить ком п лекс но. Объ е ди не ни -
ем субъ е к тов Фе де ра ции мы долж ны пре ж де все го ук ре пить го су дар ст вен ную це ло ст ность стра ны
с уче том ее гео по ли ти че ских ин те ре сов, со з дать «рав но ста тус ные», эко но ми че ски са мо до с та точ ные
субъ е к ты Фе де ра ции. Оп ре де лить ся с их оп ти маль ным ко ли че ст вом. В кон це кон цов оп ре де лить ся
с на име но ва ни ем субъ е к тов Фе де ра ции: что это об ласть, край или гу бер ния. Ка жет ся, про стой во п -
рос, но ведь прав Жи ри нов ский, ко гда го во рит, что у нас и пре зи ден ты, и гу бер на то ры, и гла вы, и мэ -
ры, и да же го су дар ст вен ные ду мы в от дель ных об ла с тях – тру д но оп ре де лить ся с их ста ту сом. Пред -
ста в ля ет ся, что толь ко еди ная, ие рар хи че ски вы стро ен ная вер ти каль вла сти спо соб на обес пе чить
чет кое оп ре де ле ние функ ций и пол но мо чий ор га нов го су дар ст вен ной вла сти на всех уров нях.

Сле ду ю щая серь ез ная, я бы ска зал, про б ле ма гео по ли ти че ско го пла на. Учи ты вая воз мож ное
раз ви тие тен ден ции к объ е ди не нию субъ е к тов Рос сий ской Фе де ра ции, бы ло бы це ле со об раз но оп ре де -
лить пре де лы ук руп не ния субъ е к тов Фе де ра ции. Соз да ние де ся ти-две на д ца ти субъ е к тов, как не од но крат -
но пред ла га лось в ли те ра ту ре, или се ми – по чис лу фе де раль ных ок ру гов – не вы гля дит оп ти маль ным,
а тем бо лее «без о бид ным» ва ри ан том. Воз мож ный се па ра тизм се ми круп ных, эко но ми че ски са мо до с та -
точ ных субъ е к тов Фе де ра ции, ко то рые еще и сов па да ют с гра ни ца ми во ен ных ок ру гов, мо жет стать пра -
к ти че ски не пре одо ли мой про б ле мой для фе де раль но го цен т ра. Не сле ду ет за бы вать и о внеш не по ли ти -
че ских фа к то рах. В ча ст но сти, о при тя за ни ях от дель ных го су дарств на ча с ти тер ри то рии Рос сии
и раз лич ных сце на риях гео по ли ти че ских про ек тов. Слу чай но или не слу чай но, но в сред ст вах мас со вой
ин фор ма ции в по с лед нее вре мя мус си ру ют ся по ло же ния не ко го, яко бы су ще ст ву ю ще го, се к рет но го до -
к ла да ЦРУ, про гно зи ру ю ще го рас пад Рос сии на не сколь ко са мо сто я тель ных, не за ви си мых го су дарств.
Соз да ние круп ных и са мо до с та точ ных рес пуб лик-го су дарств мо жет дать се па ра ти ст ским си лам вну т ри
Рос сии пре крас ную воз мож ность вы сту пить в ка че ст ве серь ез но го субъ е к та ме ж ду на род ных от но ше ний.
Ско ро па ли тель ное при зна ние быв ших со юз ных рес пуб лик СССР в ка че ст ве не за ви си мых го су дарств со
сто ро ны за ин те ре со ван ных в рас ши ре нии сво его вли я ния ино стран ных дер жав долж но по слу жить ос -
но ва ни ем к са мо му серь ез но му рас смо т ре нию фе де раль ной вла стью воз мож но сти ана ло гич но го сце на -
рия по от но ше нию к круп ным са мо до с та точ ным субъ е к там Рос сий ской Фе де ра ции. 
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Ис хо дя из все го вы ше из ло жен но го, на мой взгляд, в бли жай шей пер спе к ти ве не об хо -
ди ма раз ра бот ка це ло ст ной кон цеп ции (про грам мы) со вер шен ст во ва ния фе де ра тив ных от но -
ше ний и ад ми ни ст ра тив но-тер ри то ри аль но го уст рой ст ва Рос сии. При ня тие ре ше ния об объ е -
ди не нии (ук руп не нии) субъ е к тов Фе де ра ции, име ю ще го стра те ги че ские по с лед ст вия для
Рос сии в це лом, мож но счи тать на уч но обос но ван ным толь ко в том слу чае, ес ли оно бу дет со -
дер жать, по ми мо по ли ти че ской во ли, про гно зи ру е мый гео по ли ти че ский фа к тор, про грам му
дол го сроч но го со ци аль но-эко но ми че ско го раз ви тия но вых ре ги о наль ных об ра зо ва ний. В ка че -
ст ве при ме ра на уч но под го то в лен но го под хо да к при мер но ана ло гич ной про б ле ме мож но при -
ве с ти про цес сы рас ши ре ния Ев ро пей ско го со ю за, ко гда бу ду щим уча ст ни кам ЕС за бла го вре мен -
но из вест ны все со ци аль но-эко но ми че ские ус ло вия и кри те рии объ е ди не ния. 

Для ре ше ния обо зна чен ной стра те ги че ской за да чи по ук руп не нию ре ги о нов не об хо -
ди ма вы ра бот ка си с те мы кри те ри ев, по з во ля ю щих оп ре де лять це ле со об раз ность объ е ди не ния
субъ е к тов Фе де ра ции. В них долж ны учи ты вать ся и со ци аль но-эко но ми че ские по ка за те ли,
про б ле мы во ен но го стро и тель ст ва, обо ро ны и го су дар ст вен ной без о пас но сти, гео по ли ти че -
ские, ис то ри че ские, на ци о наль но-эт ни че ские ас пе к ты и т.д.

Мы в ко ми те те ви дим в этой ком п лекс ной про грам ме и свою скром ную роль. Речь идет
о раз ра бот ке и при ня тии ря да важ ней ших нор ма тив ных пра во вых ак тов. Сре ди них мож но на звать
фе де раль ный кон сти ту ци он ный за кон о кон сти ту ци он но-пра во вом ста ту се субъ е к та Рос сий ской
Фе де ра ции и по ряд ке его из ме не ния, фе де раль ный за кон об ад ми ни ст ра тив ных гра ни цах субъ е к -
тов Рос сий ской Фе де ра ции и по ряд ке их из ме не ния и не ко то рые дру гие.

Пред ста в ля ет ся, что ук руп не ние субъ е к тов Фе де ра ции не из беж но вы зо вет лом ку стру -
к ту ры фе де ра тив но го уст рой ст ва, ре фор му го су дар ст вен но сти и, впол не ве ро ят но, при ве дет
к не об хо ди мо сти про ве де ния кон сти ту ци он ной ре фор мы. Имен но по э то му и ва жен до ку мент,
в ко то ром эти про цес сы со вер шен ст во ва ния ад ми ни ст ра тив но-тер ри то ри аль но го уст рой ст ва
стра ны бы ли бы оп ре де ле ны с уче том всех фа к то ров, влия ю щих на этот про цесс. Пред ста в ля ет -
ся, что для со з да ния это го до ку мен та не об хо ди мо фор ми ро ва ние ка ко го-то ор га ни за ци он но-
стру к тур но го под раз де ле ния. Мо жет быть, да же на уров не Ад ми ни ст ра ции Пре зи ден та Рос сии.

В за клю че ние счи тал бы не об хо ди мым еще раз под черк нуть, что про цесс объ е ди не ния
субъ е к тов Рос сий ской Фе де ра ции не так прост и оче ви ден, а сле до ва тель но, фор си ро вать дан ный
про цесс – зна чит со з на тель но ид ти на воз мож ные стра те ги че ские ошиб ки. Без тща тель но под го то -
в лен ной на уч ной плат фор мы не га тив ные по с лед ст вия объ е ди не ния мо гут пе ре ве сить по зи тив ные. 


