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Предисловие

Состояние и перспективы федеративных отношений в России –
это одна из наиболее актуальных политологических проблем. Все
большее число политиков, ученых и общественных деятелей реаль-
но осознают, что для Российской Федерации на рубеже веков есть
единственная альтернатива: быть по-прежнему сверхцентрализован-
ным унитарным государством, тяготеющим к режиму авторитар-
ного типа, или же трансформироваться в подлинно демократичес-
кое федеративное государство. Федерализм выступает естественным
средством обеспечения политической и социальной стабильности
общества, важнейшим компонентом саморазвития государства и со-
ставляющих его структурных образований.

Последнее десятилетие российское общество ищет ответы на
исторический вызов времени, осваивает политико-правовое поле
федеративных отношений, на котором продолжают сосуществовать
демократические тенденции федерализации и жесткий бюрократи-
ческий централизм, тенденции сочетания единства и многообразия.
Все это отражает незавершенность процесса становления федера-
тивной государственности. Продолжается процесс трансформации
унитарной России в «более федеративное» государство. Поэтому фе-
дерализм в истинном смысле для Российского государства продол-
жает оставаться во многом ориентиром политического и экономи-
ческого развития, хотя в этом направлении и сделаны важные шаги,
принят ряд необходимых правовых решений.

Опыт Татарстана в сфере совершенствования и развития фе-
деративных отношений сегодня объективно востребован политичес-
кой наукой и нуждается в адекватной интерпретации. Республика
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стала активным участником общероссийского политического про-
цесса, особенно в той его части, которая связана с отработкой прин-
ципов функционирования демократической Федерации, с поиском
оптимальных правил взаимодействия между федеральным и регио-
нальным уровнями власти. И хотя преждевременно утверждать, что
все противоречия в достижении этой цели преодолены, тем не менее
нынешний этап становления федерализма во многом выявил ряд
положительных тенденций этого процесса. Становится все более
очевидным, что путь, который предложил в свое время Татарстан,
был своевременным и необходимым этапом в становлении нового
Российского федеративного государства.

В транзитивной ситуации именно федерализм как совокуп-
ность идей и политических практик, принцип государственного обу-
стройства и средство обеспечения стабильности в отношениях меж-
ду Центром и субъектами Федерации как никогда остро стоит в
повестке дня. Речь идет о формировании такого типа федерализма,
который предполагает организацию отношений между Центром и
регионами на основе партнерства, разграничения предметов веде-
ния и полномочий. При этом Центр и субъекты Федерации должны
обладать теми правами, обязанностями и ресурсами, которые адек-
ватны их задачам и функциям. Тогда и на местах процесс социальных
реформ будет идти устойчиво и динамично.

С учетом сказанного становится вполне очевидным, почему
проблема разграничения предметов ведения и полномочий до сего
дня остается одним из наиболее сложных вопросов во взаимоотно-
шениях между Центром и субъектами РФ. Неполнота правового
разграничения предметов ведения, неопределенность финансовой и
ресурсной обеспеченности регионов, другие неотрегулированные
факторы ведут к нарушению единого правового пространства, дис-
балансу и противоречиям на различных конституционных и зако-
нодательных уровнях. Поэтому преодоление противоречий в регу-
лировании федеративных отношений должно носить обоюдный
характер и быть отнесено к сфере предметов совместного ведения
Федерации и субъектов РФ.

Гармонизация федерального и регионального законодательств
невозможна без усиления ответственности федеральных органов
власти за нарушение конституционно-правового статуса субъектов
РФ. И только конструктивная позиция сторон, направленность на
совместный поиск решений могут гарантировать эффективность
взаимодействия Центра и субъектов. Обмен опытом между регио-
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нами, продвижение всеми сторонами взаимовыгодных экономичес-
ких отношений, программы сотрудничества в областях, относящихся
к совместной компетенции Федерации и регионов, – все это может
способствовать укреплению позиций регионов как партнеров феде-
рального центра.

Столь же значимой для российского федерализма продолжа-
ет оставаться практика договорных отношений в качестве механиз-
ма разграничения предметов ведения и полномочий. Через догово-
ры, возможность которых предусмотрена в Конституции РФ, могут
восполняться пробелы в законодательстве; проводиться региональ-
ная политика, децентрализация власти через закрепление за субъек-
тами оптимального набора полномочий в сферах совместного веде-
ния.

В связи с этим особо следует подчеркнуть, что социально-по-
литическая концепция федерализма и регионального политическо-
го процесса, предложенная республикой, изначально базировалась
на конкретных теоретических посылах: опыт социально-экономи-
ческого развития Татарстана в рамках Федерации продемонстри-
ровал свою исключительную жизнестойкость. Только основанные
на демократических принципах взаимоотношения могут привести
к формированию правового государства, в котором каждый субъект
Федерации (будь то моно- или полиэтническое сообщество) станет
действовать как полноправный участник интеграционного процес-
са,  будучи политически,  социально и экономически заинтере-
сованным во всесторонней интеграции.

Последнее тем более актуально, поскольку нынешний этап
цивилизационного развития предполагает, что всесторонняя интег-
рация – это объективно необходимый для любой федерации процесс.
Тормозить или форсировать его субъективными, волевыми реше-
ниями – контрпродуктивно. Совершенствование федеративного ус-
тройства России законодательными мерами, с учетом жизненных
потребностей граждан многонационального государства, на осно-
ве учета в политико-практической деятельности интересов и по-
требностей и субъектов Федерации – это единственно исторически
перспективный путь.

Формирование адекватного восприятия интересов федераль-
ного центра и субъектов РФ – также одна из важнейших задач в те-
ории федерализма. И региональная политика не может ограничи-
ваться вопросами трансфертов или материальной помощи регионам.
Она должна охватывать развитие социальной сферы, организацию
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воспроизводства ресурсов, создание условий для развития предпри-
нимательства и стимулировать использование регионами их преиму-
ществ. Решение этих проблем требует разработки доктрины эконо-
мического выравнивания регионов; формирования единой системы
оценки уровня экономической самодостаточности субъектов РФ;
введения построенной на нормативных принципах методики регу-
лирования межбюджетных отношений; определения функций орга-
нов государственного управления различных уровней и механизмов
участия субъектов РФ в принятии решений федерального уровня.

Упрочение Федерации, становление социального государства
и уход социума от децентрализованного государства (что никоим
образом не предполагает возврат «к суперцентрализации по со-
ветскому образцу») должны стать важнейшим приоритетом в
государственной национальной и региональной политике. Вместе
с тем указанная цель не может достигаться любыми средствами (че-
рез губернизацию республик или республиканизацию краев и об-
ластей), поскольку специфика российского федерализма, прежде
всего, в конституционном закреплении территориального и наци-
онального принципов образования Федерации.

Отдельные стороны и направления федеративного развития,
преломление этого процесса на уровне субъектов РФ, специфика со-
циально-политических и экономических процессов на этапе форми-
рования рыночных отношений в регионах, изменения государст-
венно-правового статуса субъектов Федерации, разрешения проти-
воречий в сфере межнационального и политического взаимодей-
ствия, исследования процесса становления федералистских отноше-
ний нового типа, – эти и другие практические вопросы в той или
иной мере выступают предметом исследования политологов, кон-
фликтологов, этнологов, социологов, правоведов,  экономистов,
специалистов в области теории социального управления. Вместе с
тем, поскольку процесс федерализации носит незавершенный харак-
тер, до сих пор не достигнута ясность в восприятии сущностных ос-
нований взаимоналожения, совмещения федеративных (общенаци-
ональных) и политических (внутрисубъектных) региональных
процессов.

Для большинства исследователей сегодня вполне очевидно, что
федеративные отношения есть отражение характера связи между
людьми, их стремления к единению, приобщенности к идеям един-
ства мира и гражданского согласия; что федерализм это конститу-
ционное средство вмешательства с целью предотвращения олигар-
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хизации и излишней централизации социума 1. В этом смысле феде-
рализм рассматривается не только как структура государственных
органов и их определенная соподчиненность, но и как перманент-
ный процесс налаживания отношений между федеральными орга-
нами власти и субъектами федерации 2.

В западном обществознании федерализм осмысливается, преж-
де всего, как явление, отражающее политико-правовой статус, пол-
номочия и компетенцию федерации и ее составных частей. Важное
место в этом ряду занимает проблема суверенитета федерации и ее
составных частей. Г. Елинек, П. Лабанда, В. Уиллоуби убеждены,
что суверенитетом обладает только федерация в целом. Их оппонен-
ты М. Зайдель и Д. Кальхаун считают, что суверенитет принадлежит
составным частям федерации, особенно в тех случаях, когда субъек-
ты федерации наделялись конституцией правом свободного выхода
из союза 3. Как подчеркивает П. Кинг, «федерацию удобно опреде-
лять как конституционную систему, которая являет собой пример
разделения [полномочий] между центральным и региональными пра-
вительствами и в которой регионам даровано особое… представи-
тельство в процедурах принятия решений на центральном уровне»;
«самая характерная черта федерации – укрепление региональных
компонентов таким образом, что они представлены в национальном
центре и в этом смысле составляют часть его» 4. По мнению многих
исследователей, создавать федеративные отношения означает соеди-
нять разное, зачастую разновеликое и разносущественное.

Сравнительный метод, использованный в настоящей работе,
позволил достаточно аргументированно показать, что Федерация
суверенна в пределах, определенных для нее в предметах ведения, и
этот суверенитет распространяется на всю территорию государства.
Но и субъекты Федерации должны быть ограниченно суверенны в
закрепленных за ними вопросах. Взаимодействие суверенитета Фе-
дерации и субъектов РФ является диалектически имманентным ус-
ловием сохранения регионального и этнического многообразия Рос-
сии. Это многообразие предполагает и большую степень самостоя-
тельности территорий, что нисколько не подрывает целостности го-
сударства.

В свою очередь общность целей субъектов РФ позволяет уси-
лить роль и влияние Центра, заинтересованного в симметричных
отношениях, через создание для участников федеративного процес-
са равных условий развития. Сопоставительные симметрия и асим-
метрия субъектов РФ, тенденции в сфере федеративных отношений
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будут восприняты общественным сознанием только в контексте кон-
ституционного единства России. При всей сложности этой пробле-
мы, неоднозначности сложившихся стереотипов в отношении фор-
мирующейся модели федерализма указанные подходы должны
оставаться незыблемыми, поскольку речь идет о настоящем и буду-
щем государства.

Особое внимание отечественная федералистика в последние
годы уделяет взаимосвязи федеративной и национальной политики,
поскольку последняя призвана оптимизировать отношения между
народами в полиэтническом обществе. В этом смысле этнические
проблемы в России находятся на стыке с проблемами федерализма,
что придает им особую актуальность. Поэтому отнюдь не случайно
в последние годы этнополитическая проблематика легла в основу
ряда исследований по философским, историческим, социологичес-
ким и политологическим специальностям.

Многие исследователи в своих рассуждениях исходят из того,
что важнейшим системообразующим фактором становления Россий-
ской Федерации выступает полиэтнический характер ее общества.
С другой стороны, до сих пор не только на уровне федеральной вла-
сти, но и у региональных элит пока нет достаточно четкого осмыс-
ления общенациональных интересов Российского государства как
системной целостности. Более того, на уровне общественной пси-
хологии происходят процессы ослабления национально-государ-
ственного сознания россиян, связанные с отсутствием единой сис-
темы ценностей, способных консолидировать общество.

Подчеркивая безусловный приоритет прав и свобод человека
и гражданина, не следует преуменьшать значение, а тем более отри-
цать существование коллективных прав народов, в том числе при-
знанных международным сообществом: права на самоопределение,
сохранение этнической идентичности, право на сохранение, разви-
тие и свободное использование языка и культуры и другие. Обеспе-
чение коллективных прав народов принципиально важно как для
самосохранения этнической общности, так и для удовлетворения
интересов отдельного человека, принадлежащего к этой общности.
В условиях России федеративное устройство – наиболее оптималь-
ная форма реализации политических и социально-экономических
прав населяющих ее народов.

Усиление внимания к политико-правовым аспектам федерализ-
ма связано, безусловно, с необходимостью упрочения целостности
России, укрепления государства через соблюдение прав и интересов
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национальностей, предотвращение межэтнических конфликтов на
основе учета особенностей культуры и традиций народов. Как поли-
тический принцип федерализм должен обеспечивать такое структур-
ное распределение власти, при котором реализуется принцип субси-
диарности и обеспечивается соответствие функций и полномочий на
каждом этаже системы. Исторически сложившееся в России взаимо-
действие национальной и территориальной компонент хотя потен-
циально и несет противоречия возможного движения социума как к
этнофедерализму, так и к губернизации, однако в условиях переход-
ности территориальный и национально-территориальный принци-
пы саморазвития выступают реальностью, отражающей многообра-
зие отношений многонационального государства.

Однако, оценивая в целом состояние российской федералис-
тики, следует подчеркнуть, что до сих пор не получили достаточно-
го освещения проблемы обеспечения гражданских прав и коллек-
тивных прав народов через совершенствование федеративных
отношений, многоаспектная проблематика субсидиарности и суве-
ренизации, воздействие федеративных отношений на социальные
процессы в регионах, взаимодействие этнонациональных и адми-
нистративно-территориальных аспектов федерализма, обеспечение
прав человека и его конкретных национальных, социально-эконо-
мических, образовательных и культурных потребностей. Динамич-
ный, политически острый и достаточно противоречивый характер
анализируемых проблем усугубляется условиями этапа переходно-
сти, переживаемого Россией.

Используемый в работе метод системного анализа позволяет
высветить некоторые проблемы российского федерализма в наибо-
лее важных его измерениях, дает возможность проследить эволю-
цию взаимоотношений между различными уровнями институтов
власти. Инвариантность социально-политического развития субъек-
тов РФ в их внутреннем единстве с общероссийским политическим
процессом рассматривается с позиций диалектики «целого» и «час-
ти», «общего» и «особенного». Данный подход предполагает отказ
от догматически понимаемого процесса становления новой государ-
ственности; ставит исследование федерализации на фундамент изу-
чения реальной ситуации в регионе; позволяет адекватно оценить
специфику и особенности процесса федерализации, которые имеют
место в своеобразных политических, социокультурных и экономи-
ческих условиях конкретного субъекта Федерации, поскольку дей-
ствительность и позитивный опыт не должны подгоняться под аб-
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страктные политические схемы. Сущность концептуальных поло-
жений должна прослеживаться и через региональные процессы ста-
новления федеративных отношений как целостности.

Неразрывная связь целого и части проявляется в федерации
таким образом, что образованная субъектами целостность реали-
зует свою способность к саморазвитию. Как следствие, совокупность
частей обладает (не может не обладать) общими, присущими дан-
ной системе свойствами 5. Однако, подчеркивая значение общего,
нельзя абстрагироваться от осмысления всего многообразия реаль-
ности, того особенного, что имеет место в развертывании общерос-
сийского политического процесса, находит отражение в специфике
его проявления в регионах. Отсюда необходимость изучения осо-
бенностей каждого отдельного случая включения регионов в обще-
федеральное движение, особенностей их взаимодействия с Центром,
взаимосвязь этого особенного с закономерностями федерализации.

В основе теоретико-методологического анализа поднятых в
работе проблем лежат репрезентативные эмпирические данные рес-
публиканских социологических исследований, выполненных в 1990-
2002 гг. Исследования проводились практически по всем направле-
ниям общественно-политической жизни республики, а также по
ключевым проблемам становления Российской Федерации с сово-
купным охватом более 100 тысяч респондентов. Общий подход к
построению схемы отбора единиц измерения был основан на том,
что выдерживаются известные структурные пропорции генеральной
совокупности распределения устойчивых признаков. Специфику
формирования выборки здесь определял характер процедуры оп-
роса, при которой в рамках выделенных квот осуществляется систе-
матический случайный отбор респондентов.

Это сочетание позволяет оптимально согласовать по квоти-
руемым признакам выборочную и генеральную совокупность. Та-
кая модель выборки эффективно воспроизводит статистическую
структуру генеральной совокупности по набору признаков, кото-
рые имеют решающее значение для предмета исследования. Для
обеспечения репрезентативности данных целесообразно контроли-
ровать распределение таких устойчивых признаков в выборке, как
регион, пол, национальность, возраст, структурная принадлежность
и профессиональное положение респондента. Соблюдение пропор-
ций по устойчивым характеристикам генеральной совокупности в
квотной выборке обеспечивает высокую достоверность и предста-
вительность результатов, в том числе и по подвижным признакам.
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Наиболее приемлемой формой квотного моделирования выс-
тупает процедура, связанная с пропорциональным отбором респон-
дентов на двух уровнях. На первом уровне квотирование осуществ-
ляется по признаку территории проживания респондентов,  на
втором – по всем оставшимся признакам. Опрос проводится в 7-9
относительно типовых регионах, которые отбираются по принци-
пу лотереи в рамках типовой схемы. Сформированный по квотной
процедуре массив получает незначительные отклонения по одному
или реже двум контролируемым признакам. Все это обеспечивает
высокую репрезентативность полученных данных.

Практическая значимость поднятых в настоящей работе про-
блем связана с тем, что предложенные подходы позволяют глубже
осмыслить происходящие в стране процессы федерализации. Полу-
ченные результаты служат расширению теоретических представле-
ний и аналитических возможностей в изучении федеративных отно-
шений, места и роли субъектов Федерации в гармонизации общерос-
сийских процессов на демократической и правовой основе. Адекват-
ное и солидарное восприятие сущности федеративных отношений их
участниками, цивилизованное разграничение предметов ведения и
полномочий, их правовое обеспечение позволят создать эффектив-
ный механизм сотрудничества и взаимодействия центральных и ре-
гиональных институтов власти, укрепить интеграционную составля-
ющую  процесса  федерализации,  консолидировать Российское
государство при последовательном обеспечении повышения само-
стоятельности субъектов Российской Федерации.

ПРИМЕЧАНИЯ
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падной демократии. М., 1993. С. 24.

3 См.: Федерализм. Энциклопедический словарь. М. 1997. С. 247.
4 Кинг П. Классифицирование федераций. // Полис. 2000. № 5. С. 14-15.
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Проблема целостности и системный подход. М., 1997.
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Формирование полноценной федерации выступает важнейшим
средством достижения целей демократического развития российс-
кого общества и государства в целом. Объяснение этому нужно ис-
кать в стратегическом влиянии фактора федерализма на организа-
цию и функционирование политических и социальных институтов,
их эффективность, обеспечение курса реформ и демократии. Нельзя
забывать и о том, что на рубеже веков существенно возросло значе-
ние прав человека и коллективных прав народов, их цивилизован-
ного и универсального соблюдения. А один из важнейших механиз-
мов поступательного продвижения социума к этой цели – создание
новых или модернизация уже существующих федеративных отно-
шений.

Указанные ориентиры (как возможность) заданы основами
конституционного строя и особенностями этногенеза Российского
государства. «Для России проблема федерализма является на сегод-
ня главной, основополагающей из всех, с которыми столкнулась
страна на пороге XXI века. Все другие проблемы… являются по
отношению к проблеме федерализма частными. Судьба федерализ-
ма – это сегодня судьба России, ее государственного существования
и, в конечном счете, судьба миллионов людей» 1. Поэтому новей-
ший период российской государственности связан и в теоретичес-
ком, и в практическом аспектах с поиском ответов на многие воп-
росы политического, экономического, социально-психологического,
этнического характера.

Многие из проблем федерализма имеют, безусловно, фунда-
ментальный смысл (классификация федеральных систем: союзы,

I. Российские регионы в системе
формирующихся федеративных

отношений
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конституционно-децентрализованные союзы, федерации, конфеде-
рации, федеративные союзы, ассоциированные государства, кондо-
миниумы, лиги и различные формы совместного управления); дру-
гие обладают большим запасом новизны (содержание понятия
«субъект федерации», соотношение демократии и федерализма, оп-
тимизация параметров федеративности: автономия, участие в де-
лах, кооперация и т.д.). Однако до сих пор в отечественном общест-
воведении идут дискуссии о предпочтительности той или иной
формы государственного устройства, средствах сохранения и укреп-
ления Федерации, сущности российского федерализма и его прин-
ципах.

Большинство исследователей сходятся во мнении, что феде-
рализм как явление объективно целесообразен и необходим для рос-
сийской государственности. Федерализм определяется российски-
ми учеными в качестве одного из важнейших гуманистических
направлений реализации власти в обществе. Такая роль федерализ-
ма, по их мнению, вытекает из его сущности как средства урегули-
рования и снятия противоречий, способа объединения людей на
разных уровнях территориальной организации власти 2.

Принятие Конституции Российской Федерации в 1993 г., по
сути, стало началом нового этапа в построении российского феде-
рализма в качестве одного из главных направлений демократиза-
ции государственной власти. В ее пятой статье закреплено, что «фе-
деративное устройство Российской  Федерации основано на  ее
государственной целостности, единстве системы государственной
власти, разграничении предметов ведения и полномочий между орга-
нами государственной власти Российской Федерации и органами
государственной власти субъектов Российской Федерации, равно-
правии и самоопределении народов в Российской Федерации» 3.

Накопленный опыт свидетельствует, что федерализм – это
один из важнейших, выработанных человечеством, принципов вза-
имоотношений центральной власти и власти, осуществляемой на
отдельных территориях государства. Этот принцип предусмат-
ривает, что в государстве наряду с общими интересами признаются
и гарантируются интересы субъектов федерации. По мнению Р. Аб-
дулатипова и Л. Болтенковой, основное содержание федерализма с
неизбежностью должно включать в себя «определение государствен-
ности как федеративной, осуществление власти на основе договор-
ного или договорно-конституционного распределения полномочий
между федеральными органами государственной власти и органа-
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ми государственной власти субъектов федерации; самостоятельность
субъектов федеративных отношений в осуществлении принадлежа-
щих им полномочий; формальное равноправие субъектов федера-
ции по отношению к федеральным органам государственной влас-
ти; право выбора  субъектом федерации своей политической
организации; системообразующее единство и неразрывная связь
субъектов федерации; обязанность субъектов федерации сохранять
целостность ее исторически сложившейся территории; непрелож-
ность права исключительно федерации вступать в более крупные
союзы; невозможность для субъектов федерации вступать в какие-
либо государственные союзы за ее пределами» 4.

Э. Алаев дает свою формулировку, считая, что федерация –
«это государство, в котором регионы первого порядка, так назы-
ваемые субъекты федерации, наделены автономными правами и име-
ют особые отношения с центральной федеральной властью» 5 .
Классик теории федерализма Д. Элазар трактует его в расширитель-
ном аспекте как социальный институт, обращенный к разуму лю-
дей и их культуре. Федерализм понимается не только как полити-
ческая структура: в нем отражается принципиальный характер связи
между людьми, равноправными индивидами, способными на осно-
ве договора устанавливать нормы и институты самоуправления.
Только с помощью взаимного согласия формируются гражданское
общество и политии, осуществляется сотрудничество, позволяющее
при сохранении прав всех партнеров достичь надежного общего ре-
зультата 6. П. Кинг считает, что с функциональной точки зрения «фе-
дерации обычно рассматриваются как образования, занимающие
некое промежуточное положение, балансирующие между тиранией
и безудержной свободой, абсолютизмом и анархией, между пре-
дельной централизацией и полной децентрализацией» 7.

Внимание к проблемам федерализма обусловлено не только
необходимостью упрочения государственности и сохранения тер-
риториальной целостности России, но и укрепления демократии че-
рез соблюдение прав и интересов различных национальностей, пре-
дотвращение межэтнических конфликтов,  развитие рыночной
экономики на основе учета особенностей культуры и традиций на-
родов Федерации. «Федерализм – это своего рода сердцевина наци-
ональной политики, если под ней иметь в виду политику по отно-
шению к многочисленным национальностям и территориям России.
Главное при этом, чтобы… соблюдалось равноправие граждан не-
зависимо от их национальностей во всех сферах жизни, обеспечива-
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лись равноправие и национальная справедливость в функциониро-
вании исторических сообществ» 8.

В Российской Федерации исторически проживают многочис-
ленные полинациональные сообщества, представители разных ре-
лигиозных конфессий, территории с неодинаковым социально-эко-
номическим уровнем развития и промышленным потенциалом. Из
147 млн. жителей России почти 120 млн. человек составляют рус-
ские, 17,7 млн. – коренные национальности, имеющие 32 националь-
но-государственных и национально-территориальных образования;
117,5 тыс. человек – коренные национальности, не имеющие своих
национально-государственных и национально-территориальных
образований; 7,7 млн. человек – коренные национальности других
регионов бывшего Союза ССР.

Полиэтничность российского общества заключается не толь-
ко в наличии зарегистрированных 176 наций, национальностей и
народностей, но и в большой «амплитуде» уровней их социально-
экономического развития, необычайно сложном расселении, интен-
сивном «перемешивании» населения в период революционных кри-
зисов. В таких условиях российский социум «обречен» на поиск
разумных компромиссов в целях сохранения совместного прожива-
ния народов в едином государстве. Федералистское мировоззрение
проявляется в готовности сторон идти на диалог, на поиск взаимо-
приемлемых решений, на разделение ответственности; это всегда
поиск баланса интересов, гармоничного сочетания интеграции и са-
мостоятельности, единства в многообразии, конкуренции и коопе-
рации.

Многонациональная Россия представляет собой исторически
уникальное явление. Форма ее национально-государственного уст-
ройства менялась под воздействием многих факторов и, прежде все-
го, под влиянием многонационального состава населения. На всех
этапах развития России как унитарного государства в той или иной
мере присутствовали элементы федерализма, которые то усилива-
лись, то ослабевали. Федерализация происходила фактически, хотя
и не была закреплена законодательно. Поэтому не случайно многие
рассматривают федерализм как средство обустройства народов и
территорий Российской Федерации, наиболее действенный способ
построения стабильного и крепкого государства.

Своеобразие российского федерализма видится в том, что в
нем сочетаются как территориальный, так и национально-этничес-
кий принципы. Как считает Р. Абдулатипов, «российская государ-
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ственность исторически довлеет к федеративному устройству, и эта
особенность ведет не к развалу, а к сохранению и упрочению цело-
стности России. Попытка нарушить этот естественный процесс не
принесет пользы России и ее народам» 9.

Сегодня трудно не согласиться с тем, что за последние 80 лет
эволюционный характер развития России был сломан и заменен на
перманентную «реконструкцию», которая деформировала многие
естественные исторические процессы. Декларировав на уровне
партийно-государственных решений идею создания «социалистичес-
кой федерации», в дальнейшем в проводимой политике так и не на-
шлось места подлинной федерации. Строительство федерации раз-
делением страны по национально-территориальному принципу
было сведено к псевдорешению национального вопроса. С одной
стороны, было создано формально федеративное государство; с
другой – власть,  построив авторитарно-унитарную систему
«партия – государство», свела к минимуму федеративные начала в
развитии страны. Крушение этой системы обусловило взрыв этни-
ческого государствостроения не только в бывших республиках, но
и в автономиях Российской Федерации 10.

Экспредседатель Совета Федерации Е. Строев считает, что
движение России в направлении унитарной государственности, на
первый взгляд, хотя и может дать многое: прекращение «парада су-
веренитетов»; концентрацию в руках государства экономических и
политических рычагов, позволяющих преодолеть кризис; «приту-
шение» межнациональных противоречий; мобилизацию общества
для защиты его геополитических интересов. «Но кто доказал, – раз-
вивает он свою мысль, – что все это станет реальностью? …Только
путем насилия и физического уничтожения части собственного на-
рода можно сформировать унитарное государство». Отвергая уни-
тарную и конфедеративную модели как не отвечающие интересам
народов России, Е. Строев признает: «...наше историческое буду-
щее связано с формированием демократического федеративного го-
сударства» 11.

Следует согласиться с Д. Элазаром, утверждающим, что фе-
дерализм – это конституционное средство вмешательства с целью
предотвращения олигархизации и излишней централизации социу-
ма. Структурная нецентрализация, установленная путем использо-
вания федералистских принципов, использует власть институтов, уч-
режденных специально в целях предотвращения или, по крайней
мере, ослабления действия «железного закона олигархии». А как



18

политический принцип федерализм должен обеспечивать такое
структурное распределение власти, при котором элементы федера-
тивной системы должным образом разделяются в процессе общей
политической и административной деятельности. Одновременно
федерализм связан с диффузией политической власти во имя свобо-
ды и ее концентрацией от имени целостной единицы или энергич-
ного правительства 12. Как подчеркивает П. Кинг, «самая характер-
ная черта федерации – укрепление региональных компонентов таким
образом, что они представлены в национальном центре и в этом
смысле составляют часть его» 13.

Анализируя соотношение федерализма, плюрализма и свобо-
ды, Д. Элазар приходит к выводу об их диалектическом взаимодей-
ствии, отражающем гуманистическое единство и альтернативу лю-
бого рода монизму. Для федералистов ключ к решению данной
проблемы – в поиске баланса между государственным регулирова-
нием и свободой. Одновременно федерализм противостоит иерар-
хии и авторитаризму, которые абсолютизируют государственную
власть и отвергают либо значительно ограничивают требования сво-
боды 14.

И, по-видимому, прав М. Фарукшин, который предлагает, с
точки зрения чистоты научного анализа, проводить более четкое
разграничение между понятиями «федерализм» и «федерация». Пер-
вое, в узком смысле слова, часто употребляется в качестве синони-
ма «федерации». В широком же смысле федерализм «включает в себя
совокупность двух основных элементов: форму государственного
устройства… и идеи, положенные в основу федеративного устрой-
ства... которые воплощаются в соответствующих политико-право-
вых принципах» 15. С другой стороны, федерация – это, прежде все-
го,  определенное структурное образование.  «Она  состоит из
федерального центра… и относительно самостоятельных составных
частей, которые в совокупности и вместе с федеральным центром
образуют единое союзное государство. При этом составные части
федерации могут формироваться по территориальному или нацио-
нально-территориальному признакам» 16.

Важнейшим отличительным признаком любого федеративно-
го государства выступает то, что его составляющие – субъекты фе-
дерации – обладают «значительной автономией и относительной не-
зависимостью от федерального центра». Регионы-члены федерации
обладают правом формирования собственной политической орга-
низации (системы), распоряжения собственными финансовыми ре-
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сурсами. «Пользуясь бюджетной автономией, они сами устанавли-
вают региональные экономические и социальные приоритеты…»
Кроме того, субъекты федерации в рамках сложившихся отноше-
ний взаимодействуют с федеральным центром (по вертикали) и с
другими субъектами (по горизонтали). «Первая группа отношений
обычно закрепляется и регулируется в Конституции федеративного
государства, а также договорами о разграничении предметов веде-
ния и полномочий…» Вторая группа охватывает, как правило, «ши-
рокий круг вопросов, но доминируют обычно вопросы финансово-
экономические» 17.

В. Лысенко, рассматривая возможные парадигмы дальнейше-
го развития Российской Федерации, подчеркивает, что «задача обес-
печения устойчивого развития России в новом веке востребует оп-
ределения стратегии развития страны в целом и политического
режима в частности. Сегодня достаточно реалистическими выгля-
дят сценарии, ведущие к возникновению трех различных моделей
политического режима. Условно их можно назвать «застойной», «ав-
торитарной» и моделью «управляемой демократии». В зависимос-
ти от той или иной модели будет определяться и форма государ-
ственного устройства» 18.

«Застойная» модель основывается на попытках управлять
страной привычными методами в рамках почти не меняющегося по-
литического режима, установившегося в 90-е годы ХХ столетия. Ос-
новной акцент она делает на идею «саморазвитие федерализма».
«Авторитарная» ориентирована на повышение эффективности го-
сударства через отказ от демократической составляющей и федера-
тивного устройства страны. Переход к этой модели предполагает
возврат к унитарному государству или симбиозу федеративных и
унитарных элементов в государственном устройстве.

Модель «управляемой демократии» – это определенная попыт-
ка консолидировать власть для завершения экономических реформ
в стране путем создания режима личной власти президента и огра-
ничения ряда демократических институтов и процедур. По мнению
В. Лысенко, эта модель уже начинает действовать, являясь наибо-
лее приемлемой для России. Причем главная ее функция – выработ-
ка новой концепции государственного устройства, которую автор
называет концепцией «централизованного федеративного государ-
ства». «Новая стратегия федеративного развития должна включать
в себя постепенный переход от децентрализованной, асимметрич-
ной и договорной федерации к централизованной, симметричной и
конституционной федерации» 19.



20

В предлагаемой модели В. Лысенко, теоретических построе-
ниях А. Аринина, В. Тишкова, А. Здравомыслова, А. Зубова 20 и не-
которых других порой не в полной мере учитывается полиэтничес-
кий состав Российской Федерации  и речь ,  по сути,  идет об
абсолютизации экономических отношений и механизмов в разви-
тии социума. С другой стороны, подобные подходы объективно при-
дают этническому фактору статус главного противоречия в разви-
тии российской государственности ,  что является  достаточно
спорным, поскольку этнический фактор хотя и вызывает ряд про-
тиворечий в госстроительстве и управлении, но это скорее следствие,
чем причина. Возникают эти противоречия, как правило, из-за не-
умения федеральных структур выстраивать долгосрочную полити-
ку обустройства народов в Российском государстве. Часто не при-
дается значение тому, что этническая составляющая выполняет
стабилизационную роль особенно в обществах переходного типа.

Как подчеркивает М. Мнацаканян, этнические общности ус-
тойчивы именно потому, что они связаны, кроме всего прочего, с
удовлетворением жизненно важных потребностей людей, которые
прямо не связаны с государством и имеют этнические основы и про-
исхождение. Речь идет, во-первых, о национальной психологии и
самосознании, выполняющих интегративную и нормативную фун-
кции. Во-вторых, – об этнических стереотипах, символах и ориен-
тирах, связанных с когнитивной функцией, обеспечением индивиду
восприятия внешнего окружения. В-третьих, этничность выполня-
ет ряд инструментальных функций, способствуя реализации важней-
ших групповых и индивидуальных целей политико-экономическо-
го и социально-культурного порядка 21. Поэтому не случайно после
Второй мировой войны появилась серия международно-правовых
актов, предусматривающих специальные меры защиты этнических
и языковых меньшинств.

К этой группе актов относятся: Всеобщая декларация прав че-
ловека (1948); Конвенция о предупреждении геноцида и наказании за
него (1948); Международная конвенция о ликвидации всех форм ра-
совой дискриминации (1965); Международный пакт о гражданских
и политических правах (1966); Международный пакт об экономичес-
ких, социальных и культурных правах (1966); Международная кон-
венция о пресечении преступления апартеида и наказании за него
(1973); Декларация о правах лиц, принадлежащих к национальным
или этническим, религиозным или языковым меньшинствам, приня-
тая Генеральной Ассамблеей ООН от 18 декабря 1992 г. 22.
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Международный пакт о гражданских и политических правах
и Международный пакт об экономических, социальных и культур-
ных правах провозглашает, что все народы имеют право на само-
определение и в силу этого свободно устанавливают свой полити-
ческий статус.  Декларация о правах лиц,  принадлежащих к
национальным или этническим, религиозным и языковым меньшин-
ствам, подчеркивает, что меры, принимаемые государствами с це-
лью обеспечения эффективного осуществления прав, изложенных в
Декларации, не считаются противоречащими принципам равенства,
закрепленным во Всеобщей декларации прав человека.

В настоящее время Российская Федерация делает лишь пер-
вые шаги к правовому государству и демократии, политическому
плюрализму общественной жизни. Поэтому рассуждать о подлин-
ном федеративном устройстве в условиях социума переходного типа
было бы несколько преждевременным. По существу, ключевой про-
блемой в формировании Российского государства является постро-
ение дееспособной демократически-правовой государственности,
подконтрольной народной воле и гражданскому обществу. Именно
в этом и заключается принципиальный смысл современного госу-
дарственного становления России.

В последние годы одной из широко обсуждаемых теоретичес-
ких проблем, имеющих непосредственный выход в практическую
политику, стала проблема асимметричности федерации. Асиммет-
ричная федерация включает разные части с неодинаковым право-
вым положением, в ней есть субъекты и несубъекты; различия в их
названиях свидетельствуют о неодинаковом, например в США, юри-
дическом положении штатов, федеральных территорий, федераль-
ного округа, ассоциированных государств. Однако разделение фе-
дерации на симметричные и асимметричные не имеет абсолютного
характера. Симметрия в федерации означает, что все субъекты фе-
дерации совершенно одинаковы, но невозможно сделать равными
объективно неравных. Практически невозможно говорить о равен-
стве прав там, где регионы различаются по масштабам и численно-
сти населения, по своему местоположению, природно-ресурсному
потенциалу и другим факторам.

Современная асимметричная федерация имеет три основные
разновидности 23. Первая модель характеризуется тем, что наряду с
субъектами федерации, которые равноправны, в ее состав входят
другие территориальные образования: федеральные территории, фе-
деральные округа, федеральные владения, ассоциированные госу-
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дарства. При данной модели неравенство заложено в структуре го-
сударства в связи с существованием субъектов, которые юридичес-
ки на равных началах участвуют в федеральных делах, и несубъек-
тов, права которых ограничены (США).

Вторая модель включает только субъекты федерации, но они
различны. Близка к подобной модели Швейцария, состоящая из 23
кантонов, три из которых подразделяются на полукантоны. Наибо-
лее типичной формой такой модели является на сегодняшний день
и Российская Федерация. Третья модель – «скрытая асимметрия».
Такая федерация может состоять только из однопорядковых субъек-
тов, но которые равны не во всех отношениях (Германия, ОАЭ).

Каждая модель федерации имеет свои достоинства и недостат-
ки. Так, асимметричная модель исходит из неравноправия ее состав-
ных частей, из привилегий для одних и приниженного положения
других. В то же время она опирается на объективно сложившиеся
социально-экономические, исторические, этнические, географичес-
кие и иные различия частей государства. В этом – ее сильная сторо-
на. Формирование асимметричной федерации может оказаться по-
лезным для укрепления государства.

Однако, рассматривая в сравнительном плане различные виды
федерализма, следует подчеркнуть, что Россия не подходит под ха-
рактеристику ни одной из федераций в силу своего исторического,
социально-этнического, политического и культурного своеобразия.
Специфика российского федерализма проявляется в «матрешечном»
принципе построения федерации, когда один субъект федерации (ав-
тономный округ) входит в состав другого, по Конституции РФ рав-
ноправного с ним субъекта федерации (области или края). Уникаль-
ным нужно считать и два принципа, которые одновременно лежат в
основе организации и функционирования Российской Федерации, –
административно-территориальный и национально-государствен-
ный 24. Принципиальное отличие Российской Федерации в том, что
исторически она создавалась сверху, директивно, через предостав-
ление регионам уступок, в то время как большинство зарубежных –
формировались через объединения в федеративный союз первона-
чально самостоятельных государственных образований.

Асимметричность Российской Федерации – объективная ре-
альность. Поэтому ошибочны как представления о том, что именно
договоры о разграничении полномочий и предметов ведения между
Центром и субъектами федерации сделали асимметричную федера-
цию в России фактом, так и надежды преодолеть асимметричность
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этой Федерации. Фактически ни одна федерация не является сим-
метричной и не может быть таковой. Асимметрия – важное сред-
ство отражения реально существующего многообразия и одновре-
менно координации внутри федерации. Само существование феде-
рации – признак наличия несовпадающих интересов, которые мо-
гут учитываться и координироваться благодаря асимметричному фе-
деративному устройству. Вместе с тем игнорирование фактическо-
го неравенства субъектов федерации, насаждение сверху «равенства
неравных» является одним из потенциальных источников напряжен-
ности в федеративных отношениях.

Вместе с тем ни одна федерация в мире не является и полностью
асимметричной. Соотношение симметрии и асимметрии уникально
и в каждой федерации зависит от чисто исторических традиций и по-
литической культуры общества, которое имеет федеративную струк-
туру государственного устройства. Поэтому формирование реально-
го федеративного государства  продолжает оставаться одной из
труднейших задач, стоящих перед Россией. Повышенный интерес к
этой проблеме общественности и политиков свидетельствует об осоз-
нании того непреложного факта, что создание механизма федератив-
ных отношений, демократического федеративного государства не
должно и не может ограничиваться только конституционным про-
возглашением принципов и форм государственного устройства стра-
ны.

Декларировать федеративные отношения нельзя. Федерация –
это всегда особая экономика, особое право, особые социальные от-
ношения. Поэтому федеративные отношения должны создаваться,
а не вводиться указом. Федерализм – это всегда своеобразный об-
щественный договор, так как в его основе лежат изначальное эко-
номическое и правовое равенство граждан, с одной стороны, и об-
разующих ее субъектов, – с другой. Поэтому федерация как форма
государственности возникает лишь тогда, когда она отвечает соци-
ально-экономическим и социокультурным интересам людей, когда
в основу отношений положена экономическая целесообразность, а
не политический расчет. Реальная федерация возникает вследствие
трансформации экономических, социальных, этнополитических и
иных интересов; трансформации, приводящей большинство граж-
дан к мысли о необходимости формирования именно федерации.

Формирование цивилизованного понимания содержания эко-
номических принципов и интересов федерального центра и субъек-
тов Федерации – одна из важнейших задач в теории российского фе-
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дерализма. Это касается так же системного подхода к проблемам
экономического федерализма, экономических связей и экономико-
правовых механизмов функционирования как государственной вла-
сти, так и рыночной экономики в их взаимном переплетении. С уче-
том фактора  федерализма  меняется структура государственной
власти и экономики, характер связей между ними, механизмы уп-
равления и регулирования экономических процессов, критерии эф-
фективности социальной политики. Как власть, так и экономика
(прежде всего структура собственности, финансовая система) ста-
новятся «многоэтажными», более динамичными и разнообразны-
ми, в существенной степени усложняются. Федерализм в России
выступает формой проявления, разрешения и воспроизводства слож-
ной совокупности экономических, национальных, социальных и
политических противоречий. Федерализм развивается, но пределы
его развития определены потребностями устойчивости государства,
эффективного функционирования экономики, обеспечения консти-
туционных прав и свобод всех граждан Российской Федерации.

По мнению В. Кокова, федерализм не цель, а средство и фор-
ма эффективного функционирования государства и его экономики,
достижения согласия в обществе. Федерализм накладывает отпеча-
ток на все экономические отношения и видоизменяет содержание и
механизмы функционирования большинства экономических процес-
сов. Возникающая категория «экономический федерализм» вклю-
чает в себя финансовый, бюджетный, налоговый федерализм, феде-
рализм собственности 25. Таким образом, в условиях федерализма
по-своему структурируются как государственные, так и экономи-
ческие рыночные связи и процессы, т.е. федерализируются эконо-
мика, рынок и механизмы их регулирования. Следовательно, в эко-
номическом смысле федерализм – это особый тип экономических
отношений и политики, особый тип государственного регулирова-
ния экономических процессов, который характеризуется рядом осо-
бенностей.

1. Федерализм вводит в экономическую политику и рыночное
регулирование фактор существования и взаимодействия не одного,
а целой системы управляющих и регулирующих центров власти и
принятия решений, концентрации и централизации финансовых и
материальных ресурсов.

2. Экономический федерализм меняет характер связей по вер-
тикали: наряду с сохранением отношений подчинения и админист-
ративного управления возникает подсистема отношений, функцио-
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нирующая на базе принципов согласования, самостоятельности, на
основе взаимодействия, а не подчинения.

3. Экономический федерализм на новом уровне актуализиру-
ет проблему соотношения централизации и децентрализации. При
этом аспекты централизации должны рассматриваться не только в
связи с деятельностью федерального центра, но и субъектов Феде-
рации. Не всякое расширение прав субъектов можно трактовать как
процесс децентрализации, ибо на этом уровне может проявляться
усиление централизации при ослаблении ее на уровне федерально-
го центра.

4. Проявление экономической роли государства в формиро-
вании и регулировании рыночных отношений через формы и меха-
низмы действия экономического федерализма порождает необхо-
димость согласования интересов и целей полисубъектной системы
российской государственности. Опыт показывает, что законодатель-
ная и нормативная деятельность федерального центра и субъектов
Федерации в вопросах рыночного регулирования, в его конкурент-
ных областях не всегда согласуется, что ведет к противодействию в
правовом поле и противоречиям.

Федеративные экономические отношения выступают своего
рода механизмом обмена внутри Федерации, между ее субъектами,
механизмом обеспечения экономических и политических интересов
как всей Федерации, так и каждого ее субъекта в отдельности. Поэто-
му давно назрела потребность законодательного выражения эконо-
мических интересов субъектов Федерации, создания эффективного
правового механизма взаимодействия интересов субъектов Федера-
ции с экономическими и политическими интересами России, а также
с интересами друг друга в их равноправности и системном единстве.

Сегодня как никогда зримо обозначилась тенденция разделе-
ния субъектов Федерации на самодостаточные регионы, способные
выполнять функцию доноров федерального бюджета, и экономи-
чески слабые – получатели дотаций. Субъекты Федерации, несущие
основную тяжесть финансовых обязательств перед федеральным
бюджетом, не располагают институциональными каналами перевода
своих экономических преимуществ в политическое влияние, лише-
ны возможности консолидироваться и играть роль активного
субъекта экономической политики на федеральном уровне. Центр
объективно работает на разъединение регионов, этому же способ-
ствует и конституционное неравенство, сохранение иерархии учас-
тников Федерации.
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Региональная политика нередко понимается исключительно
как процесс сглаживания различий в уровнях развития отдельных
регионов с помощью трансфертов из федерального центра. Прак-
тика показала, что задача сближения уровней при этом не решает-
ся, а заинтересованность регионов в повышении собственных дохо-
дов – заметно падает. Следствием этого становится увлечение
отдельных регионов федеральными трансфертами, развитие потре-
бительской психологии. Зная, что Центр обязан поддержать дота-
ционные регионы, некоторые региональные лидеры уповают на
федеральные финансовые вливания вместо того, чтобы развивать
экономику, активнее внедрять на своих территориях рыночные от-
ношения.

В настоящее время среди ученых и политиков существуют раз-
личные точки зрения на фактическое равноправие субъектов Россий-
ской Федерации. Это вызвано тем, что субъекты Федерации имеют
разные территории, численный состав населения, различное геогра-
фическое положение и экономический потенциал, разную степень
обеспеченности природными ресурсами. Существование шести ви-
дов субъектов Российской Федерации (республики, края, области,
города федерального значения, автономная область, автономные
округа), различающихся конституционно-правовым статусом, есте-
ственно, вносит определенные трудности в систему государственного
управления и формирование стабильных федеративных отношений.
Это, в свою очередь, приводит к тому, что «на сегодняшний день
Россия живет в условиях неустойчивого федерализма, без механиз-
мов, позволяющих согласовывать интересы Центра и регионов. По
существу, это очень шаткая, переходная форма государственнос-
ти» 26.

Однако решение этой проблемы ученые и политики видят по-
разному. Одни считают целесообразным проведение «губернизации»
или «республиканизации» субъектов, т.е. преобразования 89 субъек-
тов Российской Федерации в однотипные губернии или республи-
ки, иначе говоря – предлагается деэтнизация государственности.
Другие – сократить количество субъектов до 8-10. Третьи предла-
гают взять за основу территориального устройства России эконо-
мическое районирование, провести административно-территориаль-
ную реформу и изменить границы между субъектами Федерации,
унаследованные от советского периода.

Представленные точки зрения, как правило, основаны на эко-
номических расчетах и исходят из задачи повышения эффективнос-
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ти управления государством, а также из понимания оптимальности
отношений «центр – регионы». Вместе с тем при их рассмотрении
не учитывается многонациональный состав Российской Федерации
или, в целях ухода от советской системы «национально-государ-
ственного и административно-территориального устройства», пред-
лагается фактически переход к унитарному государству.

При постановке и решении проблем государственного устрой-
ства  необходим комплексный подход,  так как односторонний
взгляд в конечном итоге может вместо пользы принести противо-
положный результат. Одностороннего решения только в политичес-
кой, экономической, юридической или этнической плоскости быть
не может. Конституция Российской Федерации в определенной сте-
пени (несмотря на все ее противоречия) стала основой для дальней-
шего развития федеративных отношений, закрепила новую модель
федеративного устройства, когда федеративные отношения распро-
страняются на всю территорию государства. Во взаимоотношени-
ях с федеральными органами государственной власти все субъек-
ты Российской Федерации между собой равноправны.

Данное положение предполагает, что регионам России изна-
чально предоставлены равные права с учетом разграничения пред-
метов ведения и полномочий между Федерацией и ее субъектами,
закрепленными в ст. 71, 72, 73 Конституции Российской Федерации.
А вот возможности реализации этих прав у субъектов остаются раз-
ными. Поэтому конституционный принцип равноправия субъектов
Российской Федерации предполагает, с одной стороны, – правовое
установление равенства их потенциальных возможностей облада-
ния всеми правами, предусмотренными Конституцией РФ; с дру-
гой – возложение на каждого из них обязанностей для решения оп-
ределенного минимума  вопросов,  подлежащих разрешению в
соответствии с конституционными нормами исключительно на ре-
гиональном уровне.

Таким образом, равенство субъектов Российской Федерации –
это равные «стартовые условия» для определения объемов государ-
ственно-властных полномочий, пределы и содержание которых ог-
раничены Конституцией РФ. Иное толкование будет идти вразрез с
вопросами эффективности, в том числе хозяйственной, и не будет
учитывать различный уровень социально-экономического развития
регионов. При обязательном соблюдении принципа равноправия
субъектов Федерации следует помнить, что нет двух одинаковых
регионов. Разнообразие регионов и положительный опыт социаль-
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но-экономического развития отдельных субъектов Федерации сле-
дует использовать для отработки различных подходов к решению
социально-экономических проблем. Разнообразие регионов – это
мощный потенциал развития России, основа ее реальных конкурен-
тных преимуществ перед другими государствами.

В условиях продолжающегося системного кризиса выровнять
стартовые условия регионов нереально и фактический разрыв в со-
циально-экономическом и финансовом положении регионов про-
должает углубляться. В связи с этим представляется, что реальная
проблема Российской Федерации состоит в экономическом кризи-
се, утрате прежних рычагов управления государством и неотлажен-
ности новых механизмов воздействия, а также в концентрации у
федерального центра непомерного объема полномочий по предме-
там совместного ведения и фактическое отсутствие у регионов Рос-
сии инструментов микрополитики для решения на своем уровне соб-
ственных социально-экономических проблем.

Коллизии, которые возникают между Центром и субъектами,
порождены не федерализмом как формой государственного устрой-
ства, а вытекают из несовершенства федеративных отношений,
прежде всего, в сфере разграничения полномочий. Негативное вли-
яние оказывают и объективные трудности становления федератив-
ных отношений, в частности, укрепления регионов в качестве
субъектов Российской Федерации. Среди причин возникающих
проблем и противоречий следует назвать: отсутствие четко очер-
ченного круга прав и обязанностей органов власти на всех уров-
нях; незавершенность процесса разграничения полномочий по пред-
метам совместного ведения; излишняя регламентация деятельности
органов государственной власти субъектов Федерации в федераль-
ном законодательстве; несовершенство действующей модели бюд-
жетного федерализма; перегруженность Центра несвойственными
ему функциями; наличие громоздкого аппарата управления на всех
уровнях власти; практикуемое вмешательство Центра в компетен-
цию органов государственной власти субъектов Федерации; разли-
чия в темпах развития федерального и регионального законода-
тельств; несоблюдение органами государственной власти субъектов
Федерации норм Конституции РФ и федеральных законов; отри-
цательное влияние психологии и многовековых традиций унитари-
стского мышления; отсутствие научно обоснованного прогноза
развития современной федеративной модели государственного ус-
тройства России.
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Тем самым, когда все беды Российской Федерации пытаются
увязать с децентрализацией или «суверенизацией», количеством
субъектов или их разностатусностью, то на деле происходит подме-
на тезиса, – центр тяжести переносится с реальных проблем на мни-
мые. Административно-волевые и не согласованные с субъектами
РФ попытки внести изменения в федеративное устройство России
могут порождать всплеск социальной напряженности в субъектах
Федерации и противоречия в развитии государства в целом, посколь-
ку федеративное устройство основано, в том числе, на равноправии
и самоопределении народов в России. Самоопределение является
«формой обеспечения права гражданских и этнокультурных общ-
ностей на выбор самостоятельных путей национального и культур-
ного развития, форм политического управления. Напомним, что
самоопределение в рамках многоэтничных государств осуществля-
ется в двух основных формах: территориальных образований и на-
ционально-культурной автономии. Поэтому существование респуб-
лик в составе Российской Федерации признается важнейшей формой
внутреннего территориального самоопределения и дальнейшего
развития федерализма...» 27.

Следовательно, решение вопросов повышения эффективнос-
ти управления государством никак не связано с сокращением чис-
ленности субъектов или изменением их статуса. Конституция Рос-
сийской Федерации исходит из приоритета прав человека, в том
числе на национальную самоидентификацию. В этом контексте пре-
образование республик, автономной области, автономных округов
в однопорядковые субъекты Российской Федерации может тракто-
ваться как нарушение основополагающих прав человека и принци-
пов международного права. Как верно подчеркнул в одном из сво-
их выступлений Е. Примаков, «строительство Федерации требует
не только согласования интересов регионов и федерального цент-
ра, но, главное, учета интересов населения» 28.

Региональная политика не должна сосредотачиваться только
на проблемах помощи отдельным регионам. Она должна охваты-
вать развитие социальной сферы, организацию воспроизводства
ресурсов, создание условий для развития предпринимательства, сти-
мулировать использование регионами их экономических преиму-
ществ и через это подтягивать «регионы-реципиенты» до уровня
самодостаточности. При этом за федеральной властью должна со-
храниться функция поддержания на всей территории страны опре-
деленных стандартов уровня и качества жизни, снятия с помощью
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трансфертов наиболее острых проявлений межтерриториальной
дифференциации.

Решение этих проблем требует проведения согласованной эко-
номической политики федерального центра и субъектов Федерации,
разработки программ, направленных на развитие экономических
связей между регионами. Внимание центра и субъектов Федерации
должно быть сконцентрировано на решении следующих задач: а)
разработка государственной доктрины социально-экономического
развития страны и обоснованных подходов к экономическому вы-
равниванию субъектов Федерации; б) формирование единой госу-
дарственной системы оценки уровня экономической самодостаточ-
ности субъектов Федерации и, как следствие, – определение прин-
ципов отнесения регионов к донорам или реципиентам; в) создание
механизма укрупнения субъектов Федерации до уровня самодоста-
точности; г) выработка единой экономически обоснованной мето-
дики регулирования межбюджетных отношений, построенной на
нормативных принципах, в том числе на использовании системы
социальных стандартов, определяющих уровень государственных
гарантий; д) определение функций органов государственного управ-
ления различных уровней и определение механизма участия субъек-
тов Федерации в принятии решений федерального уровня.

Причем обязательным условием успешного функционирова-
ния федерации выступают: распределение властных полномочий на
всех уровнях таким образом, чтобы эти полномочия не были цент-
рализованы или сконцентрированы без ломки конституционных ос-
нов государства; четкое разделение функций власти внутри прави-
тельств каждого из уровней социального управления (федеральные
органы, субъекты Федерации, территории местного самоуправле-
ния); наличие гражданского общества. Федерализм – это диалекти-
ческое сочетание состязательности и сотрудничества, поэтому со-
ставляющие федеративную систему единицы должны обладать
реальными полномочиями. Важнейшая цель федеративного разви-
тия – это переход российского социума от существовавшего долгие
десятилетия «федерализма силы» к «демократическому федерализ-
му согласия» 30.

Десятилетний опыт российского федерализма доказывает, что
он есть ни что иное, как своеобразный политико-правовой и терри-
ториальный каркас демократии, поскольку федерализм основан на
уважении и поддержке политического, культурного, национально-
го плюрализма общества. Тем самым он дает субъектам федерации
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и гражданам возможность выбора политических и социально-куль-
турных условий жизни. Для закрепления демократии в России нуж-
на особая среда, функцию которой может и должен выполнить фе-
дерализм,  способный  вовлечь  огромные массы  населения в
управление государством на всех уровнях. Сегодня именно федера-
лизм становится идеологией нового тысячелетия. Поэтому не мо-
жет быть сомнений: раз Россия сделала выбор в пользу демократии,
значит, она объективно сделала выбор в направлении федерализма.
И любое «свертывание» федерализма чревато отступлением от де-
мократии.

При всей своей противоречивости концепция и практика рос-
сийского федерализма несет в себе значительный потенциал конст-
руктивизма и общественного консенсуса национально-государст-
венных и административно-территориальных образований. Кроме
того, федерализм в России, особенно на этапе переходного перио-
да, выполняет не только идеологическую (духовную), но и приклад-
ную функцию в качестве принципа и формы государственного уст-
ройства, цели и среды существования Российского государства. Это
весомый стимул к саморазвитию регионов, отражающий интересы
и потребности субъектов в сохранении государственного единства
и целостности.

Наконец, федерализм – это построение такой модели и систе-
мы внутригосударственных отношений, а следовательно, и самого
федеративного государства, в границах которого взаимосвязь и вза-
имодействие целого и части, центра и регионов обладали бы здра-
вым смыслом, обеспечивая некий государственный баланс (стабиль-
ность власти и ее динамику) и центризм, опираясь на категории
права и демократии.
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II. Проблемы и противоречия
регионального развития
в условиях переходности

Последнее десятилетие российское общество осваивает новое
политико-правовое поле федеративных отношений, на котором ря-
дом удивительным образом продолжают уживаться ростки демок-
ратии и консерватизма унитарного типа, прежние авторитарно-цен-
тралистские отношения и незавершенность процесса становления
российской государственности. Поэтому, по-видимому, правы те
исследователи, которые считают, что «Российское государство хотя
и продвинулось на пути своего преобразования к федерации, но пока
ею не стало – федерация остается проблемой, а не данностью. Рос-
сийское государство сохраняет еще очень много черт традицион-
ной для себя этнополитической формы… Речь идет, конечно, об
империи» 1.

Однако все большее число ученых и политиков начинает ре-
ально осознавать, что для России на рубеже веков есть единствен-
ная альтернатива: или она будет по-прежнему централизованным
унитарным государством, тяготеющим к диктатуре авторитарного
типа, или же превратится в подлинно демократическое федератив-
ное государство. Федерализм здесь выступает естественным сред-
ством обеспечения социальной стабильности и условием самораз-
вития государства как единой целостности.  Именно реальный
федерализм позволяет направить энергию субъектов политическо-
го процесса в конструктивное русло решения многих проблем и ци-
вилизованного снятия возникающих противоречий.

Для преодоления конфликтных ситуаций федерализм предла-
гает более широкую палитру средств, чем та, которая существует в
условиях унитарного государства. Жесткий централизм предпола-
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гает преодоление противоречий только «сверху», с позиции адми-
нистративного диктата, и подавления «инакомыслия» – со всеми вы-
текающими издержками. Что касается федерализма, то он, с одной
стороны, разгружая Центр от функций излишней опеки, позволяет
субъектам Федерации ответственно и взвешенно решать свои про-
блемы.  Углубление самостоятельности последних предполагает
органичное вхождение общества в демократическое измерение и га-
рантирует устойчивость социального реформирования. С другой
стороны, – поскольку в России еще не сформированы прочные
демократические традиции и не сложилось полноценное гражданс-
кое общество, – именно федеративная система власти (как неотъем-
лемая часть демократического режима) должна способствовать ста-
билизации взаимодействий между властями всех уровней и быть
своеобразным «предохранителем» от их произвола по отношению
друг к другу.

На рубеже 1980-1990-х годов Республика Татарстан одной из
первых в Российской Федерации стала реально разрабатывать и вне-
дрять в практику политического процесса конкретные механизмы
построения новой модели федеративной государственности. И хотя
сегодня преждевременно утверждать, что все проблемы в достиже-
нии этой цели государственного строительства уже преодолены, тем
не менее современный этап становления федерализма в России во
многом самоопределился с основными тенденциями этого процес-
са, которые связаны с отработкой оптимальных правил отношений
между Центром и регионами.

Накопленный республикой опыт доказывает, что субъекты Фе-
дерации могут и должны стать «точками роста» в укреплении госу-
дарственности России, углублении демократических преобразова-
ний и развитии федерализма. Реформирование государства «может
стать плодотворным, если [оно] сумеет адекватно отразить интере-
сы всех народов и регионов страны и найти оптимальное сочетание
интересов специфических (Центр – регионы, регионы – регионы)» 2.
Однако демократические преобразования во многом тормозит унас-
ледованная практика проведения реформ «сверху», без их согласо-
вания с регионами, предварительной оценки их политических по-
следствий, использования социальных амортизаторов. Поэтому
накопленный опыт российских реформ требует существенной кор-
ректировки проводимого курса.

Сложность нынешней ситуации во многом связана и с несба-
лансированностью отношений между Центром и субъектами РФ.
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Конституционное перераспределение полномочий даст регионам
возможность в большей степени влиять на процесс вывода эконо-
мики из кризисного состояния,  направить значительную часть
средств, перечисляемых в федеральный бюджет в виде налогов, на
реализацию федеральных программ в регионах, создание новых
рабочих мест, повышение заработной платы бюджетникам и т.д. Все
это диктует необходимость выработки четких и выполняемых все-
ми правил поведения, гарантирующих эффективность деятельнос-
ти Центра и самостоятельность регионов.

Конечно, развитие в рамках Федерации могло бы быть более
динамичным и результативным, если бы в полной мере запросам
республик – субъектов Федерации – отвечала существующая феде-
ральная правовая и нормативная база, а федеральный центр адек-
ватно реагировал на процессы, происходящие в регионах. Одной из
основных предпосылок проявившихся в последнее время региональ-
ных проблем стало отсутствие комплексного подхода государства
к их решению. Поэтому как никогда именно сейчас необходимо чет-
ко определить направления государственной федеративной и, в ча-
стности, национальной политики (а не только ее концепцию) в не-
посредственном единстве с региональной политикой. А уже исходя
из этого должны определяться приоритеты и интересы государства
в каждом из регионов при обязательном соблюдении интересов пос-
ледних.

«Национальная политика может стать консолидирующим фак-
тором лишь в том случае, если она будет отражать все многообразие
интересов народов России, иметь в своем арсенале четкие механиз-
мы их согласования», – подчеркивается в Концепции государствен-
ной национальной политики Российской Федерации 3. Татарстан
всегда выступал за реализацию именно такого методологического
подхода в политике формирования и развития федеративных отно-
шений.

В настоящее время все больше региональных политиков при-
ходят к убеждению, что Россия сильна не только единством, но и не-
похожестью отдельных ее составляющих. Поэтому правила отноше-
ний между Центром и субъектами РФ должны быть сформированы
таким образом, чтобы их реализация была политически, экономичес-
ки и социально выгодна и целесообразна для всех участников взаи-
модействия. Федеральный центр должен быть освобожден от излиш-
них функций, которые целесообразно передать на места вместе со
средствами для исполнения. Он должен сосредоточиться на выпол-
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нении важнейших стратегических задач, от реализации которых за-
висят целостность, безопасность и дееспособность страны.

Кроме того, система власти должна строиться таким образом,
чтобы вопросы непосредственного социального управления нахо-
дились в компетенции органов власти субъектов РФ. Во многом от
их самостоятельности и дееспособности зависит политическая и эко-
номическая стабильность в регионах. А это, в свою очередь, – необ-
ходимое условие устойчивости страны в целом. Наглядный пример
тому – известные события в августе 1998 года, когда федеральные
власти были в полной растерянности от обвала финансового рын-
ка 4, и именно субъекты РФ приняли оперативные меры по удер-
жанию ситуации в регионах, а в конечном счете – и в стране, от по-
гружения ее в хаос. Другими словами, судьбоносные для общества
решения не могут приниматься без согласования с субъектами РФ.
Выработка общегосударственной политики должна быть партнер-
ской, тогда и регионы будут проводить ее как свою собственную.

Историческое будущее России Татарстан связывает с форми-
рованием федеративного государства. Но основы нового государст-
венного устройства должны закладываться не из постулатов исто-
рически  изживших себя моделей прошлого,  а  из объективно
складывающейся политической и социально-экономической реаль-
ности. В связи с этим особого внимания заслуживает проблематика
идеи суверенитета в аспекте федеративного строительства.

Многие исследователи исходят из того, что суверенитет Фе-
дерации и суверенитет республик – это взаимосвязанные, сочетаю-
щиеся между собой суверенитеты, каждый из которых не может ус-
пешно реализовываться без учета интересов друг друга. И хотя
последний тезис достаточно очевиден и доказан практикой, поле-
мика вокруг правового статуса субъектов Федерации, особенно в
части их государственности и суверенности, не утихает уже несколь-
ко лет. Во многом это связано с разнообразным толкованием поня-
тия «государственный суверенитет», в смысл которого разные на-
учные школы  и политические коалиции вкладывают самое
различное содержание.

Прежде всего, речь идет о попытках обоснования тезиса об
абсолютности и неделимости государственного суверенитета. Дру-
гими словами: либо суверенитет есть у государства во всей его пол-
ноте, нераздельности и абсолютности, либо его вообще нет. Так,
например, А. Аринин и Г. Марченко, анализируя мировой опыт фе-
деративного строительства, в качестве одного из семи основных при-
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знаков федерации называют «отсутствие суверенитета у составных
частей федерации» 5. На схожих позициях стоит И. Умнова, кото-
рая считает, что «государственный суверенитет не может быть раз-
деленным, делятся лишь права федерации и ее составных частей».
И далее, – «приобретение государственного суверенитета субъектом
федерации означает переход на конфедеративные отношения с быв-
шей федерацией…»; «новой федеративной моделью установлено: не
может быть никакого делегирования суверенитета снизу вверх пу-
тем договора, так как основные вопросы разделения государствен-
ной власти определены конституционно» 6.

В современных условиях рассуждения об абсолютности и не-
делимости суверенитета разрывают диалектику общего и особен-
ного, целого и части в федеративном строительстве. Самоограни-
чение государствами суверенитета для обеспечения политической
стабильности и защиты прав народов и человека является достиже-
нием социального прогресса, и развитие мирового сообщества идет
именно в этом направлении. Практика доказывает, что прочными
и стабильными бывают те федерации, в которых центральная власть
оставляет за собой небольшой круг принципиальных функций. Пе-
редача полномочий субъектам федерации не ослабляет, а, напро-
тив, укрепляет государство, поскольку снимает с федерального пра-
вительства множество мелких задач и сосредоточивает его внимание
на ключевых проблемах целостности страны. Еще раз следует под-
черкнуть: суверенитет федерации и суверенитет республик не абсо-
лютны, это – взаимосвязанные, сочетающиеся суверенитеты, каж-
дый из которых не может успешно реализовываться вне учета
интересов друг друга. Тем самым право управлять, или суверени-
тет, распределяется (делится) между федеральным центром и субъек-
том федерации. Каждый уровень имеет собственные обязанности и
компетенцию.

Соответственно, единственно разумным в дальнейшем разви-
тии Российской Федерации представляется путь гармоничного со-
четания суверенитета Центра и субъектов Федерации. К сожалению,
у многих представителей политического истеблишмента России эти
очевидные истины так и не получили должного понимания. В стра-
не сложились политические течения, которые в принципе выступа-
ют против федеративного устройства России. Появляются рассуж-
дения,  отрицающие само существование государственного
суверенитета у республик – субъектов Федерации, хотя Конститу-
ция РФ декларирует, что республики – это государства.
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Подобную позицию занял и Конституционный Суд России в
своем Определении от 27 июня 2000 г. 7. В этом документе призна-
ются неконституционными положения о государственном сувере-
нитете, закрепленные в Конституциях республик Адыгея, Башкор-
тостан, Ингушетия, Коми, Северная Осетия-Алания и Татарстан.
Статьи Конституций этих субъектов Федерации, содержащие ука-
зание на суверенный характер власти, признаны утратившими силу
и применение и подлежат отмене в установленном порядке. На наш
взгляд, подобный подход противоречит и идет вразрез с федераль-
ной Конституцией.

В Конституции РФ нет запрета относительно суверенитета рес-
публик. Государственный суверенитет присущ республикам в силу
их государственного статуса. И в политической, и юридической на-
уке общепризнанно, что к числу неотъемлемых признаков любого
государства относится суверенитет. Кроме того, в статье 66 зафик-
сировано, что статус республики устанавливается Конституцией
Российской Федерации и Конституцией республик. Таким образом,
Конституция РФ – это не единственный правовой акт, который оп-
ределяет статус республик. Не меньшую роль в этом плане играет и
Конституция самой республики, являющаяся выражением воли ее
народов. К сожалению, это важнейшее положение конституцион-
ного права осталось вне внимания Конституционного Суда РФ.

В подтверждение указанного тезиса приведем несколько при-
меров. Один из ведущих отечественных политологов К. Гаджиев счи-
тает: «Суверенитет – основополагающий критерий государства.
Если нет суверенитета, то нет и государства. Суверенитет определя-
ет само бытие государства» 8. Председатель Конституционного Суда
РФ М. Баглай,некоторое время назад, также придерживался этого
мнения, утверждая, что «суверенитет государства – неотъемлемое
свойство каждого государства...» 9 Отрицать наличие у республик
суверенитета – значит объективно отрицать положение Конститу-
ции РФ о том, что республики – это государства, положения, отно-
сящегося к основам конституционного строя России. Ревизуя дан-
ный правовой принцип,  Конституционный Суд сам нарушает
Конституцию РФ, поскольку в его компетенцию пересмотр консти-
туционных положений не входит.

Пытаясь выйти из этой противоречивой ситуации, Конститу-
ционный Суд делает заключение, будто «использование в статье 5
(часть 2) Конституции Российской Федерации применительно к ус-
тановленному ею федеративному устройству понятия “республика
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(государство)” не означает... признание государственного сувере-
нитета этих субъектов Российской Федерации, а лишь отражает оп-
ределенные особенности их конституционно-правового статуса, свя-
занные с факторами  исторического,  национального и иного
характера». Такое толкование является произвольным, поскольку
никак не вытекает из буквального смысла конституционного опре-
деления республик в качестве государств.

Мировая практика свидетельствует, что в федерации нет еди-
ного и неделимого суверенитета, как его принято определять приме-
нительно к унитарному государству. Как подчеркивает П. Кинг,
«если суверен должен, по определению, быть абсолютным, неограни-
ченным, если он должен стоять выше закона и т.д., демократическо-
му государству, безусловно, будет сложно пройти тест на право на-
зываться суверенным. По крайней мере, это справедливо для тех
стран, где считается, что “демократия” подразумевает распределение
власти, участие граждан в ее отправлении и верховенство законов» 10.
Схожих позиций придерживается Г. Смит, утверждающий, что «под
федеративной идеей обычно понимается компромисс, воплощенный
в образах сдержек и противовесов между единством и многообрази-
ем, автономией и суверенитетом, общенациональным и региональ-
ным» 11.

Суверенитет в федеративном государстве – явление динамич-
ное. При федеративном устройстве происходит конституционное
разграничение предметов федерального ведения, совместного веде-
ния федерации и ее субъектов и исключительного ведения субъек-
тов федерации. Вмешательство институтов власти разных уровней
в сферу ведения предметов друг друга не допускается и квалифици-
руется как неконституционное. При надлежащем правовом разгра-
ничении полномочий и предметов ведения в федеративном государ-
стве вполне возможно мирное сосуществование двух и более
суверенитетов, т.е. суверенных государств. Как вполне обоснован-
но считает М. Фарукшин, «суверенитет делим и неделим одновре-
менно. Неделим в том смысле, что единым и единственным источ-
ником суверенитета является сам народ. В то же время суверенитет
делим, если иметь в виду, что он реализуется в деятельности разных
органов власти» 12.

С данным подходом корреспондируются и рассуждения Пред-
седателя Конституционного Суда России М. Баглая, который в сво-
их работах признает «остаточный» суверенитет республик (субъек-
тов) Федерации. В частности, им утверждалось, что «в отличие от
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других субъектов Федерации республики признаются государства-
ми. Однако власть в этих государствах не является полностью суве-
ренной, республики самостоятельны только в рамках, установлен-
ных федеральной Конституцией» 13, «...субъекты Федерации, даже
обладающие статусом государства, могут рассматриваться только
как имеющие остаточный суверенитет» 14.

Наличие у республик суверенитета, хотя и ограниченного, вы-
текает из того, что все они имеют самостоятельные полномочия в
пределах совместного ведения Российской Федерации и ее субъек-
тов, закрепленные в ст. 72 российской Конституции РФ, а также ис-
ключительные предметы ведения и полномочия, зафиксированные
в ст. 73 и находящиеся вне сферы законодательного регулирования
со стороны Центра. Кроме того, когда Конституционный Суд пы-
тается признать качество суверенитета только за Федерацией в це-
лом, то тем самым она отождествляется с федеральным центром.
Лишь за ним признается право реализовывать суверенные полно-
мочия Федерации. Однако такая позиция неубедительна, посколь-
ку Российская Федерация – это, прежде всего, совокупность состав-
ляющих ее субъектов плюс федеральный центр. И суверенитет,
которым обладает Федерация, не принадлежит только федерально-
му центру, а реализуется как на федеральном уровне, так и на уров-
не субъектов Федерации.

Идея неделимости суверенитета, появившаяся в эпоху укреп-
ления абсолютизма в Западной Европе, выступает на пороге тре-
тьего тысячелетия устаревшей политической парадигмой. Цивили-
зованная модель федерализма (если мы стоим на демократических
позициях) должна исходить из того, что суверенитет – делим. По-
этому как федеральный центр, так и субъекты Федерации являются
выразителями государственного суверенитета в пределах своих пол-
номочий. Сложившаяся политико-правовая практика и международ-
ный опыт позволяют заключить, что «в федеративных системах го-
сударственный суверенитет как производное от суверенитета народа
не принадлежит отдельно ни федеральному центру, ни субъекту фе-
дерации. Он является свойством федеративного государства в це-
лом, а значит – реализуется как на общефедеральном уровне, так и
на уровне субъектов федераций» 15.

Такая позиция получает все большее признание в отечествен-
ной и международной науке. В федеративном государстве, – гово-
рится в Энциклопедическом словаре «Федерализм», – «нет единого
и неделимого суверенитета». Суверенитет в федеративном государ-
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стве – «явление динамичное. Он может “расщепляться”. Часть сво-
его суверенитета федерация передает своим субъектам, а они, в свою
очередь, “делятся” суверенитетами с федерацией. Федерация суве-
ренна не вообще во всем, а только в тех пределах, которые установ-
лены для нее в предметах ведения. Во всех вопросах, которые зак-
реплены за  федерацией,  она – суверенна ,  и этот суверенитет
распространяется на всю территорию государства. Но и субъекты
федерации суверенны в тех вопросах, которые закреплены за ними».
«Федерализм по-новому ставит вопрос о государственном сувере-
нитете, так как предполагает его деление не только по горизонтали
между тремя ветвями власти (законодательной, исполнительной и
судебной), но и по вертикали – между союзом (федеральным цент-
ром) и его членами» 16.

Процесс демократизации общественной жизни в начале 1990-
х гг. создал благоприятную основу для формирования полноцен-
ной Федерации. Именно в этом контексте следует оценивать приня-
тие Декларации о государственном суверенитете России, в которой
закреплено, что Российская Федерация – суверенное государство,
созданное исторически объединившимися в нем народами. Государ-
ственный суверенитет России провозглашался во имя высших це-
лей: обеспечения каждому человеку неотъемлемого права на дос-
тойную жизнь, свободное развитие и пользование родным языком,
а каждому народу – неотъемлемого права на самоопределение в из-
бранных им национально-государственных и национально-культур-
ных формах.

Совершенствование федеративных отношений, безусловно,
входит в число приоритетных задач государственной национальной
политики. Однако их оптимизация не может достигаться любыми
средствами, в том числе – политико-административными решения-
ми об отмене суверенитета. Своеобразие российского федерализма
состоит именно в сочетании территориального и национального на-
чал. Определение же Конституционного Суда практически разру-
шило принятую в июне 1996 г. в Российской Федерации концепцию
национальной политики, и превратило в иллюзию положения рос-
сийской Конституции о принципах национально-государственного
строительства.

Федерализм – это всегда компромисс между принципом сохра-
нения единства и территориальной целостности государства и иде-
ями самоопределения наций, повышения региональной самостоя-
тельности.  Иногда федерация строится снизу, но происходит и
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обратный процесс: государство постепенно передает часть своих
прав в регионы. Продуктивным, в этом смысле, является подход
Э. Яна, считающего, что «действенным способом урегулирования
национальных конфликтов может служить федерализация государ-
ства. Классическими примерами федераций являются США, Швей-
цария и ФРГ. Все они состоят из региональных государств. Но если
существуют государства внутри государств, то возможны и нации-
государства внутри наций-государств, как и нации внутри наций.
Привычнее... говорить о единой и неделимой нации. Существова-
ние нации внутри нации подразумевает, что последняя – неделима,
но вариантно членима» 17.

Татарстан всегда рассматривал федерализацию России как
способ разрушения имперских структур и перехода к демократии.
Выступал за гибкую политику Центра, который в отношениях с
субъектами должен считаться не с абстрактными уравнительными
принципами, а с этническими и историческими особенностями ре-
гионов. Утверждение принципов демократического федерализма
приводит к согласованному подходу и уводит от таких крайностей
как сепаратизм и унитаризм.

Для современной России актуальность и сложность решения
данной проблемы связана с действием ряда объективных обстоя-
тельств. Принципы федеративного устройства все чаще наталкива-
ются на рецидивы унитаризма в политике и социально-правовой
практике. Общественному мнению, порой, навязывается идея, что
расширение самостоятельности регионов, усиление федерализации
может привести к развалу России. Здесь же следует сказать и о край-
ней противоречивости правовых основ создаваемой федерации. Кон-
ституционное равенство субъектов Федерации вступает в явное про-
тиворечие с фактическим неравенством их социально-экономичес-
кого статуса. Имеет место асинхронность становления Федерации,
что объективно ставит субъекты РФ в разные условия во взаимоот-
ношениях с федеральным центром.

Противоречивое единство указанных факторов не может не
сказываться на темпах продвижения к демократии. Вместе с тем рас-
ширение самостоятельности субъектов РФ на правовой основе, ба-
ланс их прав и ответственности с федеральным центром – это един-
ственно возможный способ обеспечения политической устойчивости
федеративного государства. И начавшийся процесс административ-
но-политического реформирования не должен нарушать политичес-
кую стабильность. Напротив, он должен стать новым шагом к ее
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укреплению. Через стабильность к федерализации и через федера-
лизацию к стабильности – только в этом случае процессы соци-
альных перемен будут поддержаны обществом.

Кроме того, равенство возможностей не должно приводить к
унификации субъектов РФ. Подобные попытки при всей их внешней
привлекательности крайне опасны для самостоятельности и само-
бытной жизни не только народов и территорий, но и всего государ-
ства. Традиционно Россия, даже при самых жестких политических
режимах, сохраняла многообразие в самоуправлении народов и тер-
риторий. Безусловно, права Л. Болтенкова, когда пишет: «Вряд ли
имеет смысл подгонять все субъекты Федерации под один статусный
шаблон и, следовательно, под одно название, к примеру, республи-
ка. Сегодняшние реалии России слишком богаты и многообразны,
чтобы все можно было втиснуть в какую-то жесткую, узкую схему. В
сущности, Конституция открыто признает разностатусность субъек-
тов Федерации… И потому не следует противиться напору жиз-
ни…» 18.

Этногенетическое многообразие социокультурных составля-
ющих требует согласования и реализации поливариантной нацио-
нальной политики, предельно согласованной со специфическими
условиями жизнедеятельности народов республик, краев, облас-
тей и автономий. Как считает М. Столяров, «российский федера-
лизм являет собой сегодня симбиоз территориальных и нацио-
нальных интересов.  Такой  характер федерализма придает ему
культурно-политическое многообразие в рамках интегрированного
многонационального государства». Поэтому «для российской
практики федеративного строительства важным направлением ос-
тается поиск формулы полиэтнического согражданства, создание
государственных и политических институтов, гарантирующих пол-
ноценное соразвитие этнических культур, социального организ-
ма, государства и личности» 19.

С другой стороны, изменения конституций в республиках дол-
жны быть соотнесены (синхронизированы) с процессом вдумчиво-
го анализа, а при необходимости и пересмотра положений действу-
ющего федерального законодательства. Процесс формирования и
укрепления российской федеративной государственности сможет ус-
пешно развиваться только при условии, что будет выработан еди-
ный подход федеральной власти и органов власти субъектов РФ к
сложнейшим проблемам обеспечения государственной целостнос-
ти России при соблюдении принципов реального федерализма.
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Безусловно, перспективными направлениями в рамках этого
процесса могли бы стать: 1) проведение социально-экономических
экспериментов, отработка экономических моделей развития в рам-
ках отдельно взятого субъекта РФ; 2) конкретизация государствен-
ной политики с учетом особенностей различных субъектов РФ; 3)
устранение правовых пробелов и согласование законодательства Фе-
дерации и ее субъектов; 4) политическое урегулирование и предотв-
ращение региональных конфликтов; 5) совершенствование терри-
ториального устройства государства; 6) оптимизация структуры
органов исполнительной власти и совершенствование системы уп-
равления, в частности, «встраивание» института федеральных ок-
ругов в существующую систему взаимоотношений между различ-
ными уровнями власти.

В Российской Федерации проживают представители десятков
наций, народностей и этнических групп, которые существенным об-
разом различаются по условиям жизнедеятельности, менталитету,
истории формирования своих народов. Поэтому вполне естествен-
но, что становление новой федеративной государственности объек-
тивно происходит в условиях асимметричного развития отдельных
субъектов Федерации.

Разностатусность субъектов РФ заложена в Конституции РФ,
в которой зафиксировано, что «Российская Федерация состоит из
республик, краев, областей, городов федерального значения, авто-
номной области, автономных округов». С другой стороны, – асим-
метричность имеет глубокие исторические, политические и социо-
культурные основания. Разрывы между отдельными регионами по
природно-ресурсному, экономическому потенциалу, численности
населения, стоимости основных фондов и объемов производимой
продукции достигают порядкового уровня. Поэтому, безусловно,
правы те, кто утверждает, что коль скоро уровень социально-эко-
номического развития субъектов Российской Федерации качествен-
но различен и территориальные образования по-разному видят свое
будущее в создаваемой новой российской государственности, то
Россия – уже асимметричное федеративное объединение.

Тем самым асимметричность федеративных отношений фор-
мируется не благодаря каким-либо субъективным желаниям отдель-
ных политиков выделить, например, Татарстан среди других субъек-
тов Федерации в ущерб равенству.  Это происходит в силу
сложившихся объективных обстоятельств, самого характера демок-
ратического формирования федеративной России. Поэтому любые
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попытки сломать складывающиеся новые принципы взаимоотно-
шений могут привести лишь к возникновению очередных проблем
и противоречий и, в конечном счете, к еще большему ослаблению
федеративного государства.

Стремление регионов к самостоятельному социальному твор-
честву отвечает логике эволюции российской государственности.
Именно федерализм как гибкая и действенная форма государствен-
ной власти, как демократический принцип обустройства социума и
средство обеспечения стабильности и согласия между всеми со-
ставляющими федерального сообщества стоит в повестке дня. Речь
идет о таком типе федерации, который предполагает организацию
отношений между Центром и регионами на основе партнерства, раз-
граничения предметов ведения и полномочий. При этом Центр и
регионы, соответственно, должны обладать теми правами, обязан-
ностями и ресурсами, которые адекватны их предназначению, зада-
чам и функциям.

Разделение компетенции между Центром и субъектами РФ яв-
ляется ключевым вопросом федерализма, условием демократично-
го функционирования институциональных механизмов государства.
Однако поскольку задачи, стоящие перед органами власти, посто-
янно обновляются, зафиксировать раз и навсегда полномочия раз-
ных уровней в исчерпывающем перечне невозможно. Из-за регуляр-
ного обновления и расширения этих задач всегда остаются вопросы,
не отнесенные к чьему-либо ведению. Поэтому нужны принципы,
которые позволяют по мере развития федеративных отношений из-
бежать коллизий в отношениях различных уровней власти.

В Конституции РФ перечислены функции федерального цент-
ра, но не прописаны предметы собственного ведения субъектов РФ.
Вопросы, прямо неотнесенные к ведению Российской Федерации (ст.
71) и к компетенции Федерации по предметам совместного ведения
(ст. 72), относятся к ведению субъектов Федерации (ст. 73), причем
в сфере собственных полномочий субъекты РФ обладают всей пол-
нотой государственной власти. Эта констатация предполагает, что
в сферу ведения субъекта РФ входит, во-первых, то, что им реализу-
ется совместно с Федерацией, и, во-вторых, все то, что не отнесено к
ведению Федерации.

В рамках процедур ст. 78 Конституции РФ федеральные орга-
ны исполнительной власти и органы исполнительной власти субъек-
тов Федерации могут передавать друг другу право осуществления
части своих полномочий. При этом само полномочие остается в «соб-
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ственности» федерального центра (субъекта Федерации): передает-
ся только право его осуществления – на конкретный срок и под кон-
кретные условия. Реализация данного принципа будет содейство-
вать гармонизации федеративных отношений.

Важнейшая проблема любой федерации – это разграничение
полномочий и компетенций между центром и его субъектами. Дос-
тигнутые здесь договоренности и определяют меру децентрализа-
ции, а соответственно и степень самостоятельности субъектов. Че-
рез разделение «полномочий федерализм обуздывает произвол
властей как в центре, так и на местах. Он децентрализует ответствен-
ность, одновременно предусматривая механизм, позволяющий сдер-
живать потенциальные местные конфликты и злоупотребления. Он
обеспечивает школу демократии и в прямом смысле приближает пра-
вительство к народу» 20. С другой стороны, практика социально-
экономических преобразований последних лет убеждает, что тра-
диционно сложившиеся представления о государственно-правовом
устройстве Российской Федерации во многом стали тормозом на
пути преодоления очагов унитаризма.

По мнению Е. Бухвальда, любые подходы к проблеме «рест-
руктуризации федеративных отношений» должны быть экономичес-
кими и универсальными «для всех действующих и потенциальных
субъектов Федерации». Причем, «этот подход должен строиться на
принципе экономической “самодостаточности” каждого субъекта
Федерации. Подобная самодостаточность не имеет ничего общего
с региональной автаркией и отражает “меру способности” данного
региона принять на себя всю полноту ответственности, которая свя-
зана с обладанием статусом субъекта Федерации» 21.

История многих сообществ фактически складывалась как ре-
зультат длительного взаимодействия двух разнонаправленных про-
цессов – центростремительного и центробежного, развития тен-
денций централизации и децентрализации. Модель Татарстана про-
демонстрировала жизнестойкость. Только основанные на демокра-
тических принципах, на принятых при участии самих субъектов Фе-
дерации законах взаимоотношения с Центром могут привести к фор-
мированию правового государства, в котором каждый субъект (будь
то мононациональное или полиэтническое сообщество) будет дей-
ствовать как полноправный участник интеграционного процесса.

Нынешний этап цивилизационного развития предполагает,
что всесторонняя интеграция – это объективно необходимый для
любой федерации процесс. Тормозить или форсировать его воле-
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выми решениями контрпродуктивно. Совершенствование федераль-
ного устройства России законодательными мерами, но с учетом
жизненных потребностей, на основе изучения и учета в политико-
практической деятельности потребностей регионов, в единстве ин-
тересов Центра и субъектов Федерации – единственно верный путь.
Российской Федерации, безусловно, не следует слепо копировать
какие-либо модели федеративного устройства зарубежных госу-
дарств. Однако многие принципы, действительно доказавшие свою
эффективность в истории федерализма, могут и должны учитываться
в российской практике.

Новейшие исследования опыта федерализма в Европе свиде-
тельствуют, что современные модификации федерализма успешно
применяются при решении проблем взаимоотношений центра и
субъектов федерации даже в условиях глубокой международной ин-
теграции. Объединение европейских государств в Евросоюз охва-
тывает не только экономику, но и сферу политики, права, культу-
ры. «Субъектами всех этих процессов стали как субнациональные
регионы, узаконенные административно-территориальным делени-
ем многих стран... так и регионы, образующиеся в результате транс-
граничного сотрудничества» 22.

Причем, казалось бы, при создании Европейского Союза не-
избежно должна была уменьшиться самостоятельность европейских
регионов. На деле же происходит обратный процесс. В ФРГ после
создания Евросоюза были приняты поправки к конституции, кото-
рые значительно расширили права и ответственность земель (субъек-
тов федерации). Эти поправки предусматривают большую самосто-
ятельность земель в установлении внешних связей,  вплоть до
заключения соглашений с другими государствами и создания своих
представительств за рубежом. Или другой пример. В 1996 г. более
трехсот европейских регионов приняли Декларацию о регионализ-
ме в Европе. Этот документ зафиксировал принцип усиления роли
центральных структур Евросоюза и параллельно закрепил право-
вые нормы, которые способствовали становлению европейских ре-
гионов в качестве активных участников политического процесса.
Системообразующим фактором, положенным в основу Декларации,
стал принцип субсидиарности.

Мировое сообщество давно осознало, что международные свя-
зи субъектов федераций, скоординированные должным образом, не
только не подрывают эффективность внешней политики федератив-
ного государства, но и дополняют ее. Традиционно субъекты феде-
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рации в своей деятельности занимают те «ниши» международных
связей, до которых «не доходят руки» федеральных властей. Они
более предметно знают, а потому – и больше учитывают нужды ре-
гионов.

Другим важнейшим аспектом нового федерализма выступает
задача сохранения и углубления межрегиональных социально-эко-
номических связей и отношений. Без этого о достижении качествен-
но нового уровня союзности говорить не приходится. Поэтому наи-
более приемлемый выход из создавшегося положения связан с
последовательной децентрализацией сферы экономики, формиро-
ванием в регионах новых центров экономических интересов, рас-
ширением возможностей их выхода на международный рынок. К
подобному уровню взаимоотношений с экономическими партнера-
ми готовы Татарстан, Башкортостан, Нижний Новгород, Уральс-
кий центр, Сибирь, Дальний Восток, ряд других регионов, облас-
тей и республик. Тем самым будет осуществлен реальный переход к
формированию подлинного российского рынка, а субъекты РФ ста-
нут в своей деятельности движимы в большей степени экономичес-
кими интересами, нежели политическими.

Многие политики, ученые убеждены, что новая тенденция –
идти на компромиссы с Центром, договариваться с федеральными
властями о разграничении полномочий и, прежде всего, в экономи-
ческой сфере – это и есть начало формирования Федерации в диа-
логе с субъектами РФ, которые оставляют себе лишь то, с чем могут
вполне справиться на местном уровне. Что касается полноты реа-
лизации региональных интересов, в том числе и национальной по-
литики, то в полном объеме условия для этого объективно могут
возникнуть лишь при формировании экономического федерализма,
то есть равных прав и ответственности всех субъектов Федерации
перед Центром. По мере укрепления бюджетного федерализма, ре-
шения вопроса о разграничении прав субъектов и федеральной, ре-
гиональной и местной собственности возможности для эффектив-
ной национальной политики будут расширяться.

В этом и должна состоять демократическая региональная по-
литика федеративного государства. Регион является оптимальной
формой организации, разрешающей как региональные проблемы,
так и проблемы каждого конкретного государства. Принцип субси-
диарности, закрепляющийся на европейском континенте не только
как политико-правовой термин, но и как механизм взаимодействия
между странами и регионами, приобретает существенную значи-
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мость и для России. Согласно этому принципу вопросы, которые
можно решать на низовых уровнях управления, нет смысла переда-
вать наверх. Руководствуясь принципом субсидиарности, можно
было бы уйти от многих часто политизированных споров о суверени-
тете республик, равенстве и неравенстве субъектов и при этом учесть
особенности каждого региона. Применение данного принципа тре-
бует при распределении полномочий брать в расчет, прежде всего,
способность властей того или иного уровня эффективно решать за-
дачи, стоящие перед Федерацией.

В этом смысле, сложившаяся за десятилетия система дотиро-
вания регионов из Центра, порождая иждивенческие настроения,
ни на шаг не способствовала выравниванию их уровней развития. В
условиях рыночных реформ ситуация стала усложняться и «вырав-
нивающие» трансферты еще более отрываются от своего изначаль-
ного предназначения. Дальнейшее сохранение подобной системы не
только ставит под вопрос устойчивое развитие государства, но и
сохранение его жизнеспособности как такового. Последнее обстоя-
тельство связано с тем, что финансовая зависимость дотационных
регионов от Центра, по сути, делает невозможным рост их самосто-
ятельности, а также сохраняет опасность воздействия субъективных
интересов на принятие управленческих решений. Между тем не при-
ходится сомневаться в том, что только самодостаточные регионы
способны создать стабильную Федерацию.

Если говорить о федеральном бюджете, то проблема заклю-
чается в том, что из года в год повторяется несоответствие бюджет-
ной росписи, утвержденной законодателями, реально исполненно-
му бюджету. Озабоченность регионов вызывает и тот факт, что
ежегодный бюджет, становясь после утверждения законом, как пра-
вило, практически перечеркивает все соглашения и официальные
договоренности,  достигнутые в ходе согласительных процедур.
Принятая вторая часть Налогового кодекса существенно увеличи-
вает долю федерального бюджета в консолидированном бюджете
России, уменьшая, соответственно, долю региональных бюджетов.
Объективно это ведет к незаинтересованности и ослаблению финан-
совой стабильности в регионах.

Анализ положений федеральных законов в области бюджет-
ных и налоговых правоотношений позволяет отметить не только
внутреннюю несогласованность их норм, но и противоречия Кон-
ституции РФ, которая, в свою очередь, обнаруживает двойствен-
ный подход в вопросах налогообложения и сборов. Согласно ста-
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тье 71 Конституции РФ, федеральный бюджет, федеральные налоги
и сборы находятся в ведении Российской Федерации, а общие прин-
ципы налогообложения и сборов находятся в совместном ведении
Федерации и ее субъектов. Вместе с тем в пункте 3 статьи 75 Кон-
ституции РФ закреплено, что общие принципы налогообложения и
сборов в России устанавливаются федеральным законом. Однако
такая формулировка, предполагая абсолютное установление дан-
ных принципов федеральным законом и умаляя право субъектов
Федерации на принятие законов по предметам совместного веде-
ния, не согласуется с нормами Конституции РФ.

Из содержания статей 71, 72, 76 Конституции РФ (а также из
постановления Конституционного Суда РФ от 4 апреля 1996 г. № 9-
П) следует, что субъекты РФ вправе самостоятельно формировать
свои бюджеты и устанавливать свои региональные и местные нало-
ги и сборы (все элементы налогообложения), в том числе самостоя-
тельно регулировать нормативы распределения их сумм между реги-
ональным и местными бюджетами 23. Вместе с тем Налоговый кодекс
РФ устанавливает закрытый перечень региональных налогов и сбо-
ров, указывая при этом на то, что органы госвласти всех уровней не
вправе вводить дополнительные налоги и обязательные отчисления,
не предусмотренные федеральным законодательством, равно как и
повышать ставки установленных налогов и налоговых платежей. А
отдельные законы (о едином налоге на вмененный доход, о налоге с
продаж) устанавливают нормативы распределения сумм платежей
между республиканским и местными бюджетами. Аналогичные вме-
шательства и ограничения содержатся в Бюджетном кодексе РФ.

Серьезную озабоченность вызывает произошедшее в резуль-
тате принятия бюджетов Российской Федерации 2001 и 2002 гг. на-
рушение принципа бюджетного паритета, установленного Бюджет-
ным кодексом. Концентрация до 70% доходов отдельных регионов
в федеральном бюджете и их последующее перераспределение стра-
тегически бесперспективно и способно серьезно обескровить эко-
номики регионов-доноров, представляющих «точки роста» россий-
ской экономики.

Этому способствует ряд причин: а) регионы-доноры теряют
экономические стимулы в расширении совокупной налогооблагае-
мой базы, потому что сами ставятся в положение реципиентов; б) -
регионы-реципиенты теряют интерес к проведению активной инве-
стиционной и промышленной политики, созданию условий для
развития малого и среднего бизнеса, поскольку уверены в «помощи



52

из Москвы»; в) противоречие Закона о бюджете РФ Бюджетному
кодексу объективно снижает степень доверия к стабильности феде-
рального законодательства; г) перераспределение финансовых ре-
сурсов из регионов-доноров в дотационные регионы в значитель-
ной мере отвлекает средства от инвестиционных целей в пользу
текущего потребления (средства «проедаются»). Последнее не толь-
ко не расширяет, но, наоборот, способствует сужению совокупной
базы для сбора налогов в России и увеличению непроизводитель-
ных затрат. В перспективе такая политика может вызвать сжатие
платежеспособного спроса в регионах при деградации производства,
снижении жизненного уровня населения и уменьшении поступлений
в бюджеты всех уровней.

По нашему мнению, регионы-доноры могли бы действитель-
но внести существенный вклад в оказание финансовой помощи
субъектам РФ при условии, если бы ее основополагающим принци-
пом стало выделение дотаций не на решение текущих бюджетных
задач регионов-реципиентов, а на цели, направленные на расшире-
ние налоговой базы в этих регионах. Вложение ресурсов государ-
ства в инвестиционные объекты позволит: увеличить доходы от на-
лога на имущество за счет роста его базы (строительства новых
зданий и сооружений, приобретения дополнительного оборудова-
ния и т.д.); увеличить сбор НДС и оборотных налогов за счет увели-
чения объема производства и валового оборота; увеличить добав-
ленную стоимость и, соответственно, повысить поступления налога
на прибыль, а также всех налогов с заработной платы за счет рас-
ширения производства и сбыта продукции, создания новых рабо-
чих мест. В совокупности это приведет к росту доходов бюджетов
всех уровней, улучшению финансово-экономического состояния ре-
гионов и переходу на полную бездотационность значительного чис-
ла субъектов Федерации.

Пока же система межбюджетных отношений неоправданно
мало использует возможности горизонтального выравнивания со-
циально-экономического положения субъектов РФ, а также меха-
низмы перечисления дотаций одними регионами другим. В то же
время в таких схемах заложен значимый потенциал для стимулиро-
вания экономического роста и социального развития в регионах-
реципиентах без излишней централизации и перераспределения
средств через федеральный бюджет.

Речь идет об инвестировании части средств, собиравшихся ре-
гионами-донорами на своей территории с явным превышением бюд-
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жетного паритета в свою пользу, в объекты, расположенные на тер-
ритории регионов-реципиентов. Для российской экономики будет
гораздо выгоднее, если эти средства станут перераспределяться не
через федеральный бюджет, а непосредственно вкладываться реги-
онами-донорами в бизнес (например, в высокотехнологичные от-
расли с большой добавленной стоимостью, смежные отрасли и т.д.)
в регионах-реципиентах. Естественно, эти мероприятия нужно про-
водить с согласия регионов под контролем Правительства России.

Такой механизм может обеспечить более рациональное пере-
распределение ресурсов по Российской Федерации без риска их ис-
пользования на непроизводительные цели. Кроме того, будут со-
здаваться взаимные стимулы для поддержки экономического роста
как в регионе-инвесторе, так и в регионе, принимающем инвести-
ции, реальные условия для подлинной экономической интеграции
российских территорий. Это приведет к выравниванию бюджетной
обеспеченности субъектов РФ, основанному не на трансфертах, а
на увеличении доходов собственных бюджетов. За счет роста эко-
номики в перспективе произойдет увеличение доходной части феде-
рального бюджета со всеми вытекающими для страны экономичес-
кими и политическими последствиями.

Конституционный принцип равенства субъектов во взаимо-
отношениях с федеральными органами власти, а также в вопросах
совместного ведения России и субъектов РФ, не означает равенства
потенциалов и, следовательно, доходов и расходов их бюджетов. В
связи с этим необходимо вести речь о единстве не нормативов от-
числений, а о единстве критериев для дифференцированных отчис-
лений. Закрепить за субъектами право самостоятельно устанавли-
вать  перечень региональных и местных налогов и сборов,
пересмотреть критерии и принципы отнесения налогов и сборов к
федеральным, поскольку правовая и экономическая природа ряда
федеральных налогов и сборов требует признания их региональны-
ми, а некоторых – местными.

Здесь же следует подчеркнуть, что Россия, имея многовеко-
вую традицию сверхцентрализованной государственности, в нынеш-
них условиях нуждается в сохранении приверженности к демокра-
тическим нормам. В государственном строительстве это означает
формирование федерализма снизу. В основу государственного уст-
ройства должен быть положен принцип, сочетающий прагматичес-
кий подход и добровольное ограничение свободы субъектов власт-
ных отношений во имя общих интересов. Тем более, что федерализм



54

предполагает децентрализацию власти и управления территория-
ми. Система государственной власти должна строиться так, чтобы
вопросы управления социально-экономическими процессами нахо-
дились в компетенции местных органов власти. От их самостоятель-
ности и эффективности зависит социальная стабильность в регио-
нах. А это, в свою очередь, – необходимое условие устойчивости
страны в целом.

В то же время речь не идет об ослаблении роли и значении
государства в проведении реформ. Его экономическая политика, на-
правленная на стабилизацию и устойчивый рост, даст ощутимый
результат лишь тогда, когда власть будет опираться на законы, до-
стигнутые договоренности и соглашения, и самим фактом своего
поведения – поднимать их значимость в обществе. Речь идет о про-
ведении активной государственной политики, исповедующей прин-
цип социальной ответственности за принимаемые решения. Более
того, социально ответственная государственная власть должна пред-
принимать конкретные шаги для преодоления возрастающей поля-
ризации в экономике, усиливающейся изолированности друг от дру-
га  важнейших секторов народного хозяйства ,  которые сейчас
функционируют по собственным законам и в неравных условиях.

Сильная власть на федеральном и региональном уровнях дол-
жна  ясно представлять,  как текущий денежный спрос,  государ-
ственные закупки, бартер и неплатежи, экспорт и кредиты будут воз-
действовать на  поддержание производственного потенциала  в
сложившихся пропорциях, как с наименьшими затратами можно
преодолеть неконкурентоспособность отечественных товаров, неэф-
фективность собственников в важнейших корпоративных структу-
рах. Для решения этих задач у государства есть все необходимые
рычаги. Но для того, чтобы экономика, наконец, начала развивать-
ся, они должны быть задействованы синхронно. Важнейшим услови-
ем этого процесса выступает наличие целостной картины экономи-
ческой жизни социума с ее важнейшими социально-экономическими,
производственно-техническими, финансовыми, региональными и
международными составляющими.

Российское государство должно цементироваться в единое це-
лое не силой, а выгодой (как социально-экономической, так и наци-
онально-политической). Всем социальным слоям и группам населе-
ния сегодня нужна власть, ответственная перед избирателями и
максимально приближенная в своих заботах к повседневным нуждам
тех, кто ее избрал. Речь идет о социальном партнерстве как способе



55

сотрудничества «в сфере федеративных отношений», форме «орга-
ничного взаимодействия многообразных субъектов этих отношений,
которые позволяют им свободно выражать свои интересы в контек-
сте поиска так называемых цивилизованных средств их гармониза-
ции» 24. Мировой опыт доказывает: возникновение самостоятельных
и ответственных региональных сообществ – объективный процесс.
Поэтому попытки искусственно препятствовать укреплению регио-
нов в итоге приведут к дестабилизации политической ситуации.

Что касается важнейшей задачи текущего момента, то разре-
шение означенных выше проблем невозможно без усиления регули-
рующей роли государства. При условии соответствующей управля-
емости и системности перемен вполне реально достижение более
весомых и ощутимых результатов преобразований. Вот почему важ-
ным фактором укрепления федеративной государственности должен
стать новый стиль общения властей разного уровня. Речь идет о
переходе к постоянному диалогу Центра с регионами, различным
формам взаимодействия и выработке четких механизмов согласо-
вания принимаемых решений. Отсутствие такого взаимодействия
приводит к сохранению причин, ослабляющих государственность и
порождающих напряженность.

У субъектов властных отношений на уровне федерального цен-
тра должна присутствовать необходимость советоваться с региона-
ми не после, а накануне принятия общефедеральных решений. Более
того, это условие совместного взаимодействия в идеале должно стать
устойчивой потребностью центральной власти, а вовсе не синдро-
мом сиюминутной тактической необходимости (как это зачастую
случается). Вот почему необходимо создание надежного, постоянно
действующего механизма обратной связи между федеральным цен-
тром и регионами.

Сегодня в Российской Федерации происходят процессы рефор-
мирования институтов государственной власти, направленные на
повышение эффективности их деятельности. Создание Государствен-
ного Совета и федеральных округов, введение новых правовых ос-
нов функционирования вертикали власти – эти инициативы связа-
ны с необходимостью восстановления управляемости в системе
государственной власти. Вместе с тем нужно осознавать, что ника-
кие правовые акты об укреплении единства и целостности Федера-
ции не смогут решить главного вопроса – формирования действи-
тельно федеративного правового государства,  если они будут
приняты в одностороннем порядке. Центр должен осознавать, что
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федерацию в приказном порядке не построить. В нынешних усло-
виях не может быть гармонии нормотворчества, если она привно-
сится «сверху», без учета готовности субъектов Федерации вести
диалог.

В деле реформирования законодательства нельзя «рубить
сплеча», а следует тщательно и всесторонне проанализировать до-
воды всех сторон, чтобы не принять скоропалительного решения,
противоречащего конституционным принципам. «Преодоление
противоречий действующего нормативно-правового регулирования
федеративных отношений нужно, безусловно, рассматривать как
улицу с двусторонним движением. …Данное требование, как бе-
зусловное, необходимо отнести к сфере предметов совместного ве-
дения Федерации и ее субъектов. Тем более, неприемлемо, когда
регулирующие эту сферу отношений… федеральные законы при-
нимаются келейно, не проходят широкой научно-аналитической
экспертизы, не обсуждаются в регионах и не учитывают уже нара-
ботанного ими опыта…» 25 Другими словами, речь должна идти о
гармонизации федерального и регионального законодательства, по-
скольку по многим направлениям законы субъектов Федерации
опережают федеральное законодательство, причем это признается
и федеральными органами власти. Именно в этом аспекте следует
рассмотреть возможность распространения действия наиболее удач-
ных законов субъектов РФ в федеральном масштабе.

Пока же многие федеральные законы, принятые в целях реа-
лизации ст. 72 Конституции РФ, противоречат конституционным
основам российского федерализма, так как практически не оставля-
ют места для собственного правового регулирования субъектам РФ,
предусмотренного частью 2 статьи 76 Конституции РФ. Вместо того
чтобы принимать «рамочные» законы, регулирующие только те
правоотношения, которые должны быть едины на всей территории
страны, федеральный законодатель делает упор на детальном ре-
гулировании всего комплекса правоотношений без учета экономи-
ческого потенциала, географических, национальных и иных осо-
бенностей субъектов. Не всегда принимаются во внимание нормы
Конституции РФ о том, что по предметам совместного ведения
субъекты РФ в случае отсутствия федерального закона вправе при-
нимать свои законы в рамках «опережающего правового регули-
рования».

Только двигаясь навстречу друг другу, можно преодолеть име-
ющиеся разногласия. Недопустимо бездумно ломать сложившую-



57

ся систему только потому, что она не соответствует «новым веяни-
ям». Здесь важно прислушиваться к мнению субъектов Федерации,
особенно если речь идет о реформировании органов исполнитель-
ной власти «двойного подчинения», осуществляющих свою деятель-
ность в сфере совместного ведения. Также необходимо отказаться
от мелочного детального фиксирования в законодательстве переч-
ня конкретных полномочий органов власти различных уровней, вы-
делив крупные блоки, с тем, чтобы система органов государствен-
ной власти и управления была адекватна принципам разграничения
полномочий.

Новый федерализм возможен лишь через сбалансированность
интересов его субъектов и, в первую очередь, экономических. Отста-
ивая свой подход к проблеме федеративного переустройства России,
Татарстан исходит из того, что развивающиеся процессы децентра-
лизации объективны. Поэтому для успешного реформирования го-
сударства сегодня как никогда требуется, чтобы проводимая обще-
федеральная политика  стала  своеобразным результирующим
вектором интересов регионов. Только определившись с сущностны-
ми (экономическими, геополитическими, национальными и т.д.) ин-
тересами республик, краев и областей можно выработать эффектив-
ную стратегию действий.  Если  же федеральная  политика  не
учитывает и не отражает эти интересы, нужно признать, что и реги-
ональной политики как продуманной линии ответственных соци-
альных действий нет.
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III. Отражение тенденций
политического процесса

в общественном мнении населения
Республики Татарстан

За последние десять лет существенно повысилась роль субъек-
тов Федерации в развитии общероссийских политических, соци-
альных и экономических процессов. Крайне сложным и противоре-
чивым для общества  постсоветского периода  оказался путь к
демократическим трансформациям. На федеральном уровне это дви-
жение вылилось в противостояние двух ветвей власти практически
на протяжении всего десятилетия 1990-х годов, что, в свою очередь,
не могло не сказаться на развитии политической ситуации на мес-
тах. И если в большинстве регионов это противоборство привело к
ослаблению государственной власти, утрате доверия избирателей к
ее институтам, в целом к проводимым демократическим реформам 1,
то в Татарстане взаимодействие властных структур как по вертика-
ли, так и по горизонтали практически всегда находило поддержку
населения, способствовало сохранению гражданского мира и поли-
тической стабильности.

Принятый в августе 1990 г. в республике курс социально-по-
литического развития выдержал испытание временем. Как отмеча-
ет К. Калинина, «крутой поворот многонационального Российско-
го государства в начале 90-х годов к демократизации вызвал взрыв
национальной энергии. Это нашло свое воплощение не только в
позитивных процессах активизации национальной жизни, но и в
проявлении явно националистических, сепаратистских устремлений,
сопровождавшихся этнополитическими конфликтами» 2. Однако в
отличие от многих регионов, где процесс суверенизации привел к
межнациональным трениям, территориальному делению и даже к
гражданским войнам, в Татарстане Декларация о государственном
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суверенитете (1990) стала цементирующим началом в проведении
демократических преобразований. Она закрепила в качестве осно-
вополагающего принципа развития Татарстана соблюдение инте-
ресов всех граждан республики, их прав и свобод независимо от
национальной, религиозной и социальной принадлежности.

Как подчеркивают Х. Линц и А. Степан, «в многонациональ-
ном окружении шансы на консолидацию демократии возрастают,
если государство проводит политику, обеспечивающую всем жите-
лям равные гражданские права и предоставляющие общие для всех
индивидуальные права, соблюдение которых гарантируется госу-
дарством» 3. После окончания эпохи авторитаризма имидж респуб-
лики все больше стал определяться динамизмом инновационных
процессов по созданию демократического, социально-ориентиро-
ванного государства, реальному вкладу в формирование демокра-
тической Федерации.

Специфика состояния и развития общественного сознания
последнего десятилетия как в целом в Российской Федерации, так и
в Республике Татарстан была детерминирована глубоким разломом
старых и становлением новых политических и социальных институ-
тов и структур, проводимыми социальными инновациями. В этих
условиях одним из главных механизмов изучения процессов, про-
исходящих в политической, социальной и экономической сферах,
выступает сравнительный анализ тенденций и закономерностей
формирования общественного мнения, его реальный учет в практи-
ческой политике.

Выступая как бы в двух ипостасях, – как элемент социальной
ситуации и как элемент политического процесса, – общественное
мнение выполняет важную функцию стабилизации социума. С од-
ной стороны, оно является питательной средой через которую и в
которой существует и реализуется социально-политическая и эко-
номическая деятельность институтов власти и управления. Через
каналы взаимодействия с составляющими политической системы
общественное мнение способствует или препятствует функциони-
рованию властных институтов, одобряя или осуждая принятые ре-
шения, претворяя их в жизнь или противодействуя.

С другой стороны, через процедуру объективации обществен-
ное мнение зачастую само способно выступать в качестве элемента
политической системы. Обособившись от своего носителя, оно пере-
ходит в сферу отношений власти и управления. Социальная практика
выработала достаточно много форм указанного обособления. Сре-
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ди них выборы в представительные органы власти, референдумы,
петиции, законопроекты, поправки к правовым актам, результаты
опросов общественного мнения, массовые одобрения или осуждения,
оторванные СМИ от их носителей и начавшие самостоятельно фун-
кционировать в виде оценок, норм и стереотипов. Объективирован-
ное мнение существует в виде оценок социального субъекта, которые
сформировались и способны существовать в социальном простран-
стве и времени в относительно независимых от своего носителя фор-
мах 4.

Выступая в качестве субъекта политического процесса, реали-
зуя функции социорегуляции, адаптации и культурного наследова-
ния, общественное мнение оказывает практическое воздействие на
развитие социума. Обширный социолого-статистический материал,
накопленный в республике, дает возможность в динамике предста-
вить основные тенденции и закономерности политического процес-
са, специфику становления новых социальных институтов и отноше-
ний,  реакцию общественного мнения на  важнейшие решения на
федеральном и региональном уровнях.

К середине 1990 г. в республике сложилась благоприятная со-
циально-психологическая атмосфера для принятия ответственного
политического решения – провозглашения Декларации о государ-
ственном суверенитете Татарстана. В массовом сознании населения
в конце 1980-х гг. стали формироваться устойчивые представления
о том, что основными причинами обострения межнациональных
противоречий в Советском Союзе являются, с одной стороны, «не-
решенность многих социально-экономических проблем» (58% оп-
рошенных татарстанцев), а с другой – «накопившиеся проблемы в
собственно межнациональных отношениях» (в целом – 38,3%, тата-
ры – 42%, русские – 36,2%). Причем одной из главных проблем рос-
та напряженности назывались «разный правовой статус и положе-
ние республик, деление их на союзные и автономные» (около 28%).

Достаточно напомнить, что за год до провозглашения Декла-
рации о государственном суверенитете идею повышения государ-
ственно-правового статуса республики до уровня союзной поддер-
живало более 66% опрошенных (татары – 75,3%, русские – 59,3%).
Однозначно против этой идеи выступали лишь 12,6%. Каждый пя-
тый не имел определенного мнения. Как видим, ситуация складыва-
лась достаточно однозначная, – большая часть населения выступа-
ла не только за изменение статуса республики, но и за обязательное
его повышение.
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Однако августовские события 1991 г. и последовавший за ними
развал СССР завели в тупик начавшийся процесс демократическо-
го реформирования советской федерации, в то время как проведен-
ный в августе 1991 г. диагностический замер общественного мнения
подтвердил и зафиксировал устойчивость ранее выявленных тенден-
ций в массовом сознании о необходимости закрепления равного
государственного статуса за всеми бывшими союзными и автоном-
ными республиками. В поддержку этой позиции однозначно выска-
залось 65% опрошенных. Причем мнения татар и русских в этой
части отличались друг от друга только на 10 процентов (татары –
68,4%, русские – 58,5%).

Большинство избирателей республики (52%) в августе 1991 г.
поддержали инициативу Президента Татарстана и Верховного Со-
вета республики о необходимости подписания «двустороннего рав-
ноправного договора между Республикой Татарстан и РСФСР» и
лишь 8% высказались за заключение между Татарстаном и РСФСР
Федеративного договора. По мнению 69% избирателей, «экономи-
ческие и политические отношения между ТССР и РСФСР должны
строиться только на основе равноправия и уважения суверенитета
друг друга». Особо следует подчеркнуть, что 45% опрошенных (это
самая многочисленная группа) положительно отнеслись к решению
Верховного Совета ТССР о самостоятельном подписании делегаци-
ей Татарстана нового Союзного Договора. Каждый третий избира-
тель отнесся к такому решению отрицательно, а каждый пятый вооб-
ще не смог определить свою позицию в этом вопросе.

Выявленная в 1991 г. социологическими средствами позиция
жителей республики позднее реально была подтверждена в ходе
проведения республиканского референдума (март 1992 г.) о повы-
шении государственного статуса Татарстана. Кроме того, об устой-
чивости сложившихся в начале 1990-х годов на уровне массового
сознания политических установок татарстанцев свидетельствуют и
неоднократные мониторинговые замеры, проводимые в республи-
ке (см.: рис. 3.1). В представленной таблице приведены данные пос-
леднего социологического исследования, проведенного уже в апре-
ле 2002 г. (см.: табл. 3.1).

Как это следует из данных таблицы, общая оценка факта при-
нятия Декларации о государственном суверенитете республики в
августе 1990 г. и через двенадцать лет после этого события продол-
жает оставаться достаточно стабильной и значимой для избирате-
лей. Причем, если принять в расчет и второй из предложенных ва-
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риантов ответов, – «никак не оцениваю, мне это безразлично», –
который не имеет отрицательного оттенка отношения, то можно
утверждать: в целом оценивают Декларацию «положительно» или
«нейтрально» около 68% опрошенных (в Казани – 55,6%, в городах
республики – 55,1%, на селе – 68,2%).

В национальных группах респондентов в целом положитель-
ное и нейтральное (неотрицательное) отношение к Декларации ха-
рактеризуется следующими показателями: татары – 67,6%, русские –
49,5%, другие национальные группы – 67,6%. Для сравнения:
отрицательные суждения о факте принятия Декларации о государ-
ственном суверенитете Татарстана в настоящее время высказывают
13,6% респондентов; затруднились с оценкой – 26,8%.

Столь же устойчивое отношение массового сознания татар-
станцев и к социальной политике, проводимой в республике в пери-
од после провозглашения Декларации (см.: табл. 3.2). Позитивное
отношение к социальной политике (сумма ответов «поддерживаю»
и «скорее поддерживаю, чем нет») демонстрируют до 76% предста-
вителей гуманитарной интеллигенции, 74% крестьян, 69% служащих
и руководителей, 68% пенсионеров, 66% учащихся, 58% инженерно-
технических работников и 56% рабочих. Динамический ряд оценок
в отношении проводимой в Татарстане в последние годы политики
представлен на графике (см.: рис. 3.2).

Таблица 3.1  
«Как Вы сегодня оцениваете значение Декларации о государственном 

суверенитете Татарстана для республики и ее народа?» 
(в %, апрель 2002 г.) 

 В целом Казань Города  Село 

1. Оцениваю положительно, 
это было правильное 
решение  

44.5 38.6 38.5 56.5 

2. Никак не оцениваю, мне это 
безразлично  

15.1 17.0 16.6 11.7 

3. Оцениваю отрицательно  13.6 16.0 19.3 5.0 

4. Затрудняюсь ответить  26.8 28.3 25.6 26.7 
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Рис. 3.1 Отношение к Декларации о государственном суверенитете 
Республики Татарстан (в % от числа опрошенных по Татарстану в целом) 
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Во многом именно благодаря целенаправленно осуществляе-
мой в последнее десятилетие социальной политике общественно-по-
литическая ситуация в Татарстане характеризуется высокой степе-
нью стабильности. Практика доказывает, что состояние обществен-
но-политической ситуации в социуме выступает одним из тех важ-
нейших фоновых факторов политического процесса, который в зна-
чительной мере влияет на динамику формирования элементов де-
мократии, проявления их в качестве системообразующей основы
народовластия. И хотя на сегодняшний день применительно к Рос-
сийской Федерации речь пока может идти лишь о «вынужденной»
демократии, – иногда говорят о «псевдодемократии», навязанной
обстоятельствами, нередко вопреки воле субъектов политического
действия, – без этого обязательного этапа невозможен последующий
переход к реальному демократизму.

В связи с этим характерно, что достаточно стабильными и ус-
тойчивыми выступают сравнительные характеристики и оценки рес-
пондентами состояния политической ситуации в Республике Татар-
стан и Российской Федерации (см.: табл. 3.3). Результаты диагнос-
тического замера оценок общественного мнения о состоянии поли-
тической ситуации в РФ и РТ выявили ставшее уже обыденным рас-
пределение избирательских симпатий. Электорат республики в бо-
лее «мрачных», пессимистичных тонах оценивает обстановку в
целом в России и в более «спокойных», оптимистичных – ситуацию
в Татарстане.

Таблица 3.2  
 «Как вы относитесь к политике, проводимой в республике  

после провозглашения суверенитета?» 
(в %, апрель 2002 г.) 

 В целом Казань Города  Село 

1. Поддерживаю и  
скорее да, чем нет  

64.0 58.9 56.2 77.6 

2. Не поддерживаю и  
скорее нет, чем да  

21.3 27.1 26.9 9.7 

3. Затрудняюсь ответить  14.7 14.0 16.9 12.7 
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Рис. 3.2 Социальная политика в Татарстане после принятия Декларации  
о государственном суверенитете в оценках общественного мнения  
(в % от числа опрошенных по Республике Татарстан в целом) 
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Представленные в таблицах данные и динамический ряд оце-
нок на графиках (см.: рис. 3.3) показывают: насколько татарстанс-
кие избиратели традиционно оценивали после провозглашения Дек-
ларации о госсуверенитете ситуацию в республике в понятийных
характеристиках «благополучная» и «спокойная», настолько же
традиционно (но с противоположным знаковым фоном эмоциональ-
ной окраски) они оценивали положение дел в целом в Российской
Федерации категориями «напряженная» и «критическая».

Табличные и графические данные наглядно демонстрируют
устойчивые качественные различия, сложившиеся в восприятии из-

Таблица 3.3 
«Как Вы в целом оцениваете общественно-политическую ситуацию… 

(в %, апрель 2002 г.) 
… в Российской Федерации?» 

 В целом Казань Города  Село 

1. Благополучная и  
спокойная  

31.2 34.6 30.3 28.3 

2. Напряженная  53.7 49.6 57.2 55.0 

3. Критическая, 
взрывоопасная  

6.3 8.0 3.0 7.9 

4. Затрудняюсь ответить 8.7 7.8 9.5 8.7 

 
… в Республике Татарстан?» 

 В целом Казань Города  Село 

1. Благополучная и  
спокойная  

67.0 58.1 61.4 81.6 

2. Напряженная  24.2 32.5 28.0 12.3 

3. Критическая, 
взрывоопасная  

2.7 2.0 4.4 1.4 

4. Затрудняюсь ответить 6.2 7.5 6.4 4.7 
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Рис. 3.3 Оценки состояния общественно-политической ситуации  
в Российской Федерации и Республике Татарстан (в % от числа 
опрошенных по республике в целом, без затруднившихся с ответом) 
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бирателями Татарстана процессов, происходящих непосредствен-
но в республике и в Российской Федерации в целом. Оценочные
суждения по показателям – «ситуация благополучная и спокойная»,
«критическая, взрывоопасная» – носят порядковые отличия(!). В
массовом сознании жителей республики наметился четкий «водо-
раздел» между оценками общероссийской ситуации и состоянием
политического процесса в Татарстане.

Диапазон мнений и оценок свидетельствует о сложившемся
настороженном отношении населения республики к происходящим
политическим процессам на уровне федерального центра, с одной
стороны, и о доверительно-стабильном восприятии деятельности
руководства Татарстана – с другой. Об этом говорят и суммарные
показатели распределения ответов. Так, сумма позитивных выбо-
ров ответов «благополучная» и «спокойная» в системе оценок «Рос-
сийская Федерация – Республика Татарстан» выражена в целом по
республиканскому массиву в апреле 2002 года следующими пока-
зателями: 31,2 и 67,0 процентов соответственно. И наоборот, сум-
ма негативных выборов «напряженная» и «критическая», соответ-
ственно, 70,0 (РФ) и 26,9 (РТ) процентов.  Тем самым, нужно
признать, что на уровне обыденного сознания респондентов ука-
занная выше тенденция все более начинает проявлять себя в виде
психологических вербальных стереотипов оценок: «у нас» (в Татар-
стане) – «у них» (в Российской Федерации в целом), «здесь» и
«там».

Выявленный дисбаланс оценок вполне объясним, если принять
во внимание состояние идейно-психологической неопределенности,
которая имела место в российском обществе в начале 1990-х годов.
Фактор «демонтажа» государственного социализма, начатый в ходе
горбачевской перестройки и принявший обвальный характер после
августа 1991 г. и развала СССР, застал врасплох широчайшие слои
населения. Поэтому если события последнего десятилетия со значи-
тельной долей условности и можно считать революцией, то это была
революция сверху. Инициатива перестройки, экономических и по-
литических реформ исходила не от каких-либо массовых движений
или политических партий, а от части правящей элиты союзного, а
затем федерального центра – групп партийно-бюрократической но-
менклатуры. Как следствие, негативно-критическое отношение се-
годня в целом к развитию политической ситуации на уровне Рос-
сийской Федерации: массовое сознание интуитивно продолжает
искать виноватого.
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Как это подчеркивают многие исследователи, ослабление на-
ционально-государственного сознания россиян напрямую связано
с отсутствием единой общегосударственной идеологии и какой-то
единой системы ценностей, способных консолидировать общество.
Последнее объясняется также и тем, что интегративная идеология
должна  выражать общие,  коллективные ценности и интересы
большинства граждан. Однако федеральную элиту и большинство
российского населения сегодня мало что объединяет. Возможность
же хотя бы декларации политическим истеблишментом популярных
идей патриотизма и государственного возрождения, укрепления за-
конности и социальной справедливости и т.п. затрудняет несовмес-
тимость политики, проводимой в Российской Федерации за после-
днее десятилетие, с такого рода ценностями.

Социальное недовольство и стихийная оппозиционность тра-
диционно соединяются в сознании людей с политическим кон-
формизмом. Параллельно в общественном сознании, – особенно в
его глубинных слоях, – продолжают удерживать прочные позиции
ценности ушедшей эпохи, и в первую очередь идея социальной за-
щиты и заботы о человеке труда. К слову сказать, указанные ценно-
сти на протяжении последних лет всегда находились в центре вни-
мания руководства Республики Татарстан. Естественным следствием
подобного отношения стал значительно более высокий рейтинг по-
зитивных оценок состояния политической ситуации в республике и
социальной политики, проводимой в республике после провозгла-
шения Декларации о государственном суверенитете.

Вместе с тем зафиксированный социологическими средства-
ми уровень позитивного отношения татарстанцев к состоянию со-
циального и политического процессов в республике не должен спо-
собствовать формированию «облегченных представлений» о
достигнутой степени социальной стабильности – о якобы раз и на-
всегда состоявшемся выборе общественного мнения.

Речь в данном случае идет о частоте (удельном весе) выявлен-
ных оценок «напряженная» и «критическая». Применительно к Рес-
публике Татарстан в целом сумма этих показателей в апреле т.г.
составила 26,9% (Казань – 34,5%, города в республике – 32,4%, село –
13,7%). Причем, если по признаку половой принадлежности в вы-
боре альтернативы «напряженная» в исследовании не выявлено зна-
чимых различий (не более пяти процентных пунктов), то в рамках
остальных социальных признаков (групп) такие различия есть и
порой они достаточно существенны. Чаще других социально-про-
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фессиональных групп оценивают политическую ситуацию в Татар-
стане как «напряженную» и «критическую»: представители аппара-
та управления (35,6%), рабочие (34,0%), служащие (25,0%), интел-
лигенция (23,6%), учащаяся молодежь (21,5%), пенсионеры (20,6%),
крестьяне (11,6%).

Выявленные параметры не могут восприниматься как реаль-
но сложившиеся факторы или очаги социальной напряженности, но
их также нельзя сбрасывать со счетов при анализе общественно-по-
литической ситуации на региональном уровне Российской Федера-
ции в целом. На сегодняшний день в обществе нет какой-либо од-
ной причины, заставляющей людей выбирать вариант ответа
«политическая ситуация – напряженная» или «критическая». Речь
идет о группе факторов и причин, порождающих указанные соци-
ально-психологические реакции респондентов. В их числе следую-
щие.

1. Первоначально меры по демонтажу экономических и полити-
ческих структур административно-командной системы советского
периода – гласность, критика тоталитарного прошлого, допущение
негосударственных форм собственности и т.д. – оценивались обще-
ственным мнением как расширение границ возможного, рамок свобо-
ды и усиления в обществе ориентаций на радикальные перемены. Имен-
но под этим углом зрения предпринимались попытки сформировать
общегосударственную, объединительную идейную парадигму разви-
тия.

Однако данная задача не реализована до сих пор, хотя, по дан-
ным общероссийских исследований, подавляющая часть респонден-
тов (более 95%) «не возражает» против существования единой
национальной идеи, что свидетельствует о потенциально высоком
чувстве общности, готовности в принципе и в дальнейшем сосуще-
ствовать в рамках единого федеративного государства. Весьма по-
казателен, в связи с этим, достаточно высокий уровень федералист-
ских настроений в общественном мнении татарстанского электората
(см.: рис. 3.4).

На основании проведенных исследований, в том числе и в Та-
тарстане, можно «выстроить» иерархию ожиданий от этой идеи,
которую выстраивает массовое сознание: а) эта «идея» не должна
носить: идеологического, этнического,  религиозного или космопо-
литического характера; б) не должна строиться на образах внутрен-
него или внешнего врагов; в) должна опираться на учет эконо-
мических интересов населения  и демократическую  правовую
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Рис. 3.4 Оценки возможных путей развития Российской Федерации  
в XXI веке (в % от числа опрошенных по Республике Татарстан в целом) 
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государственность; г) «экономический интерес» и «демократичес-
кое право» должны проходить через всю ее концепцию; д) узкона-
циональные, державные политические свободы, экологические цели
и принципы межэтнической корпоративной солидарности представ-
ляют интерес в качестве основы «идеи» для узкого круга россиян.

2. Утопизм реформаторской идеологии «перестроечного» и
«постперестроечного» периодов. Формирование вследствие этого
неоправданных надежд людей на ускоренный переход в «царство
изобилия, справедливости и счастья», а также отсутствие реалис-
тичных программ по выводу общества из кризиса, в том числе со-
циокультурных идей (идеологии), способных консолидировать
российский народ на какой-либо единой платформе ценностных
ориентаций.

Как свидетельствуют исследования, подобные ценностные
ориентации на уровне массового сознания не сложились до сих пор.
Так, для 54% респондентов жить в условиях демократии означает
«жить в мире и согласии», для 52% – «уверенность в завтрашнем
дне», 50% – «хорошо жить материально» и «соблюдение прав чело-
века, уважение к личности», 36% – «равенство всех граждан», 31% –
«отсутствие коррупции», 28% – «гарантии политических и соци-
альных свобод», для 17-18% – «наличие государства, где правит
народ», «независимое, свободное, правовое государство» и «воз-
можность участвовать в свободных выборах».

С учетом выявленных распределений отметим лишь, что с по-
нятийной точки зрения демократия в структуре политической жиз-
ни любого общества означает равное право всех граждан быть пред-
ставленными в тех институтах власти, которые осуществляют
перераспределение национального богатства. В экономически от-
сталых сообществах право участвовать в перераспределении при-
бавочного продукта заменяется правом «гласного изъявления пре-
тензий на такое участие». Отсюда – «свобода слова», «свобода
печати» и т.д., т.е. идеологемы демократии, которые в некоторой
степени заменяют ее экономическую составляющую.

3. Изначально завышенный уровень запросов, политических ус-
тановок и ожиданий общественного мнения. Невозможность для
институтов власти выполнить за ограниченный период времени уто-
пические по своей сути обещания, что и  породило в обществе глу-
бокое разочарование и радикализировало его сознание. Этому спо-
собствовали и укорененные в массовом сознании «человека
советского» стереотипы о «государстве-хозяине», которое обязано
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всецело определять и гарантировать уровень благосостояния каж-
дого индивида.

По сути, среднестатистический российский гражданин пока
не доверяет всему тому, гарантом чего государство не является в
форме прямого участника (в качестве собственника). Что касается
права, то для массового сознания оно не является гарантом цивили-
зованных отношений в частной сфере, т.к. соблюдение самих зако-
нов лишено государственной гарантии. Как показывают исследо-
вания, общественное мнение, отягощенное инерцией идеологии
советского периода ,  пока  не в состоянии быть лояльным к
собственности, лишенной государственной регуляции. Как след-
ствие, по мнению значительной доли опрошенных, во всей системе
материального производства, финансовых и интеллектуальных ус-
луг должна доминировать или государственная, или государствен-
но-частная собственность.

4. Восприятие значительной массой людей «рыночной идеоло-
гии» как не соответствующей нормам социальной справедливости и
морали. Подобная массовая реакция на рыночные реформы чаще
всего принимала и принимает негативистскую направленность, пи-
тая социальный и политический консерватизм, или (и) приводит к
социально-политической дезориентации.

По данным апрельского (2002 г.) исследования, лишь 24% рес-
пондентов «в целом удовлетворены ходом развития экономических
реформ в стране», а 54% относят себя к числу «не удовлетворенных
этим процессом»; 23% «в целом удовлетворены сложившейся систе-
мой социального обеспечения граждан», 67% – «не удовлетворены»;
34% убеждены, что «большинство граждан приспособилось к жиз-
ни в рыночных условиях», а 55% считает, что нет.

Таким образом, главная особенность политического процес-
са в российском обществе на данном этапе состоит в том, что его
развитие происходит как бы «на двух уровнях»: одни социальные
группы активно вовлекаются в процесс модернизации, другие, не в
силах адаптироваться к новому, втягиваются в этот процесс с тру-
дом и сопротивляясь. Тем самым общество начинает делиться на
людей с консервативными и ориентированными на динамизм и об-
новление психологическими установками.

Безусловно, на тип сознания, присущий тому или иному че-
ловеку, влияет динамика его экономического и социального поло-
жения. Поэтому те, кто успешнее всего адаптируются к новым эко-
номическим и  социальным условиям,  тяготеют  к поддержке
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модернизаторских, реформаторских ориентаций; «проигравшие» –
к другим типам сознания.

Социально и психологически состав носителей модернизатор-
ских идей очень неоднороден. К ним принадлежат люди, действую-
щие в сфере новой экономики и стремящиеся к освобождению от
государственной опеки, с другой стороны, – многочисленные груп-
пы населения, не вовлеченные в предпринимательскую деятельность,
но убежденные в превосходстве общества, основанного на рыноч-
ной экономике и представительной демократии. «Идейное ядро»
модернизаторов составляют те, кто обладает устойчивой ценност-
ной ориентацией на демократические ценности. Поскольку в после-
дние годы число «жертв» реформ и «выбитых ими из колеи» росло
быстрее, чем число приспособившихся и выигравших, в этот пери-
од происходило расширение зон противоречивого (дезориентиро-
ванного) и консервативного сознания.

5. Социально-идеологическая дифференциация общества, подав-
ленность, испытываемая массовыми слоями населения в связи с рос-
том инфляции, невыплатой зарплаты и т.п., стали постоянно дей-
ствующим фактором динамики настроений. В стране сложилась
высокая, по меркам цивилизованных стран, степень социальной диф-
ференциации. В современной России в категорию бедных попала
значительная часть не только неработоспособного, но и социально
активного населения (о динамике доходов респондентов в их само-
оценке за последние шесть лет см.: рис. 3.5).

Большей части российского общества сегодня свойственно де-
зориентированное, колеблющееся между противоположными цен-
ностными полюсами, сознание. У людей, принадлежащих к этому
большинству, стремление к новому сочетается с укоренившейся ори-
ентацией на государственный патернализм; антибюрократизм и де-
мократические ценности – с мечтой о твердой руке; великодер-
жавный синдром – с антимилитаризмом и изоляционизмом. Преоб-
ладание данного типа сознания отражает противоречивость и не-
последовательность процессов российской модернизации, нерешен-
ность и отсутствие ясных перспектив решения ее наиболее острых
проблем, обширное «поле неопределенности», через которое про-
ходят эти процессы.

Данное явление, по всей вероятности, вообще характерно для
начального этапа посттоталитарного развития, однако в России оно
приобрело особо широкие масштабы в силу затянутости этого пе-
риода. Шок и подавленность, испытываемые массовыми группами
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Рис. 3.5 Самооценки уровня материального благосостояния  
(в % от числа опрошенных по Республике Татарстан в целом,  
без затруднившихся с ответом) 
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населения в связи с ростом инфляции, снижением качества жизни,
невыплатой зарплаты и т.п., стали перманентно действующими со-
ставляющими динамики общественных настроений, политических
и идейных ориентаций.

6. Десятилетие реформ в значительной степени трансформиро-
вало, но так и не смогло преодолеть основные принципы (парадигмы)
восприятия массами происходящих в обществе перемен. Как след-
ствие, в сознании людей сохраняется противопоставление прошло-
го настоящему как своеобразной точки отсчета новейшей истории.
Поэтому стереотипы общественного мнения сегодня формируют, по
сути, не идеологемы типа «социализм или капитализм», а неразде-
ленное – на отдельные составляющие – восприятие двух периодов
российской истории, определяя тем самым главный «водораздел»
социальных перемен. Кроме того, параллельно действуют два взаи-
мосвязанных уровня мифологической интерпретации происходяще-
го: идеологизированный (пропагандистские стереотипы) и архаич-
ный (стереотипы массового сознания). В этих условиях в оценках
общественного мнения порой не остается места для «полутонов» и
«умеренно-взвешенных» позиций политического спектра, исчезают
возможности для предъявления обществу перспективных программ
развития.

Эти и многие другие факторы влияют сегодня на настроения
и социально-политические позиции респондентов, в том числе и в
Республике Татарстан. Некоторые из них будут продолжать оказы-
вать воздействие на все социальные группы на протяжении целого
исторического этапа. Другие, по мере усиления рыночных позиций,
повышения степени адаптированности людей к переменам, опти-
мизации сферы финансового обращения и т.д., постепенно будут
затухать. Однако в целом их действие носит объективный характер.

В последние годы многими специалистами признается, что в
сознании значительной части населения все меньше остается уве-
ренности в необходимости углубления в обществе демократических
традиций и норм, развития институтов представительной демокра-
тии, многопартийности и, наоборот, – складывается устойчивое
представление, что большинство экономических трудностей, выпав-
ших на долю простых граждан, могло бы быть преодолено, если бы
«в стране был сильный хозяин».

Данные исследований свидетельствуют об отсутствии в созна-
нии значительного числа людей твердой уверенности в необходи-
мости формирования демократических традиций в обществе, раз-
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вития институтов представительной демократии и, наоборот, – о
тенденции доверяться авторитарным, олигархическим, однопартий-
ным и другим образованиям подобного рода. Для укрепления та-
ких тенденций в истории общества есть, безусловно, много объек-
тивных и субъективных оснований.

Традиции и стереотипы массового сознания диктуют, что в
условиях тоталитарной «несвободы» для всех «человек труда» чув-
ствовал себя более социально защищенным, чем в нынешних обсто-
ятельствах непривычной «индивидуальной свободы». Эта свобода
этапа первоначального накопления капитала оборачивается для
многих в России угрозами посягательства со стороны любого, кто в
чем-то сильнее, и воспринимается соответственно как «беспредел» и
утрата порядка. Поэтому в чем сегодня менее всего преуспели влас-
тные структуры, так это в создании у людей ощущения сопричастно-
сти к проводимому курсу реформ и способности как-то на него вли-
ять. Причем это состояние отчужденности нарастает.

В ходе проведения ряда исследований респондентам было
предложено определиться в своем отношении к возможным вари-

Таблица 3.4 
 «Что важнее – дальнейшее развитие демократии  

или обеспечение стабильности общества за счет усиления  
полномочий органов власти, авторитарных тенденций в целом?»  

(в % от числа опрошенных по РТ в целом) 
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Рис. 3.6 Степень распространенности авторитарных тенденций  
в сознании основных социальных групп (в % от числа опрошенных  
в группах,  декабрь 2001 г.) 
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антам дальнейшего развития Российского государства. Речь шла о
приоритетах массового сознания в отношении демократии и авто-
ритаризма (см.: табл. 3.4).

Данные неоднократных социологических замеров дают осно-
вания говорить об отсутствии в сознании большинства респонден-
тов твердых убеждений в необходимости углубления демократичес-
ких преобразований, о постоянстве оценочных суждений, связанных
с верой в «жесткую и сильную власть». «Индивидуальная свобода»
рыночных отношений, обернувшаяся для многих потерей социаль-
ных гарантий со стороны государства, воспринимается, соответст-
венно, как полная утрата порядка в обществе. Отсюда и ностальгия
по ушедшим временам, убежденность в необходимости возрожде-
ния «жесткой и сильной власти». Вместе с тем, рыночная экономи-
ка требует именно децентрализации и развития демократических ин-
ститутов в обществе на всех уровнях.

Проблема широты распространенности авторитарных тенден-
ций в массовом сознании татарстанцев выдвинулась сегодня в чис-
ло значимых. Данные опроса (декабрь 2001 г.) свидетельствуют, что
эти тенденции достаточно широко представлены во всех професси-
ональных и возрастных группах респондентов (см.: рис. 3.6, 3.7).
Выявленные распределения ответов фиксируют существенную ве-
сомость архаичных (с точки зрения рыночной идеологии) представ-
лений о соотношении идеалов демократии и авторитаризма в мас-
совых оценках. Хотя справедливости ради следует подчеркнуть, что
за последние годы в сознании людей наметились некоторые тенден-
ции по их переориентации в направлении демократических идеалов
и ценностей.

Данные, представленные на графиках, могут сформировать
впечатление, что оценочное мнение по проблеме «демократия или
диктатура» вообще еще не сложилось. Но это не совсем так. В рас-
пределении ответов по данному вопросу наблюдается смещение ак-
центов. Дело в том, что «диктатура действительно не должна по-
вториться» и «альтернативы демократии для российского общества
тоже нет». Но столь же неверно отождествлять «невыполнение за-
конов и демократию» или «порядок и ответственность в обществе с
жестким режимом правления или диктатурой». В подобных сочета-
ниях нет и никогда не существовало однозначной взаимозависимо-
сти и взаимообусловленности.

Как отмечают Д. Гавра и Н. Соколов, «экономический либе-
рализм не сводим в пространстве политических ориентаций к либе-
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Рис. 3.7 Степень распространенности авторитарных тенденций  
в сознании возрастных групп (в % от числа опрошенных в группах,  
декабрь 2001 г.) 
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рализму политическому, а социально-экономический этатизм не
является достаточной предпосылкой для формирования установки
на приверженность авторитарному режиму. Напротив, налицо су-
ществование групп респондентов, сочетающих либеральные ориен-
тации в политике с экономическим этатизмом, а экономический
либерализм – с политическим авторитаризмом» 5.

С точки зрения методологии проблемы представленные рас-
пределения вполне объяснимы. Огромный социальный пласт рос-
сийского общества, который потенциально мог бы стать «средним
классом», остается за чертой бедности и является питательной сре-
дой, формирующей широкую «народную оппозиционность». Пос-
ледняя, в свою очередь, интуитивно начинает выступать как против
институтов рынка в сфере экономики, так и против идеологии по-
сттоталитарного демократизма в политико-правовой сфере. Новая
социальная структура, дифференциация интересов на уровне обы-
денного сознания несут в себе не столько положительное, сколько
отрицательное содержание. Это начинает выражаться в противо-
стоянии социальных слоев и групп, определять расстановку оппо-
зиционных сил в обществе. Прежде всего, речь идет о противостоя-
нии интересов большинства членов общества и тех социальных
групп, которые постепенно сложились в недрах старого общества к
моменту его распада и смогли подготовиться к социальным пере-
менам. Последний тезис проиллюстрируем на примере общероссий-
ских исследований.

Социальная структура российского социума в настоящее вре-
мя все больше приобретает черты раннего капитализма с его интен-
сивной люмпенизацией и ростом криминогенных групп, слиянием
последних с экономическими, финансовыми и политическими струк-
турами. Социальная незащищенность людей привела к резкому раз-
межеванию на бедных и богатых по уровню материальной обеспе-
ченности. По одним данным, на вершине общества находится узкий
слой богатых – 3% населения. Около 7% составляет слой среднебла-
гополучных. Им противостоят бедные – 25% и нищие – 65%. По дру-
гим подсчетам, слой богатых составляет 3-5% населения, среднеобес-
печенных – 12-15%, бедных – 40% и нищих – 40%. Мировой опыт
свидетельствует, что десятикратная разница в доходах самых бога-
тых и самых бедных слоев населения является критической для
большинства развитых стран. В России же разрыв в уровнях дохо-
дов 10% наименее оплачиваемых и 10% наиболее оплачиваемых сло-
ев населения достиг 27 раз 6. Социальная незащищенность людей
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привела к резкому размежеванию общества на бедных и богатых.
По данным специалистов, сегодня в России менее двух процентов
работающих имеют 60% всего, что производится. Ни в одной стра-
не с возникающими рынками нет такой поляризации общества 7.

Проблема лавинообразного расслоения общества на богатых
и бедных становится в последнее время самой болезненной. В соот-
ветствии с этой дифференциацией происходит и поляризация мне-
ний. Частная сфера жизни для большинства граждан выступает едва
ли ни единственным средством восприятия политических, экономи-
ческих и социальных процессов. Поэтому кардинальная задача в
нынешней ситуации – обеспечение эволюционного типа развития со-
циума по пути демократических преобразований как на уровне Фе-
дерации, так и ее регионов. Причем определяющую роль должна
сыграть действенная политика органов государственной власти и
управления, стратегической целью которой является построение
сильного социального государства. Государства, в котором рыноч-
ная экономика выступает не самоцелью, а средством улучшения
жизни людей, социальная справедливость – не уравнительностью,
а созданием равных возможностей для развития способностей каж-
дой личности.

Проведенный анализ позволяет сделать некоторые обобщения.
1. Переход от государственного социализма к рыночным от-

ношениям в большинстве случаев порождает глубокую социально-
идеологическую дифференциацию общества. Ее своеобразие в Рос-
сийской Федерации и ее регионах во многом обусловлены прочностью
этатистских традиций, сохранением великодержавного синдрома на
уровне федеральных структур, слабостью в исторической памяти
установок на свободную самодеятельность и автономию индивидов
и групп. С учетом сказанного, как свидетельствуют социологичес-
кие и политологические исследования, в постсоциалистическом рос-
сийском обществе, с одной стороны, достаточно ярко выражена кон-
сервативная тенденция и с другой – модернизаторская. В силу ряда
причин демократическая идеология и тем более научные концеп-
ции демократии известны широким слоям общества в крайне огра-
ниченных масштабах.

2. Понятие «демократ» в 1990-е годы стало отождествляться с
политиками, далеко не лучшим образом, с точки зрения массового
сознания, осуществлявшими рыночные реформы. Ценность свобо-
ды утверждается в их сознании не столько в качестве спущенной
сверху идеологемы, сколько как компонент образа жизни. Люди во
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все большей степени начинают дорожить свободой выбора занятий,
источников информации и потребительских товаров, форм досуга,
верований и политических ориентаций. Поэтому как бы ни были
велики для многих материальные препятствия к реализации этих
свобод, они стали реальной, хотя и не всегда ясно сознаваемой цен-
ностью.

3. Осмысливая данные социологической статистики, следует
признать, что среди групп татарстанского электората нет жесткой
конфронтации или гражданского противостояния по идейным мо-
тивам. Главные отличия между сторонниками разных идейных те-
чений состоят в том, что одни склонны видеть социальный идеал в
прошлом устройстве страны, другие связывают его с рыночными
реформами и преобразованиями, как бы тяжело они ни продвига-
лись. Основной «водораздел» между различными электоральными
группами (сегментами) проходит сегодня между людьми с консер-
вативными взглядами и ориентированными на динамизм, обновле-
ние психологическими установками.

4. Феномен политической дифференциации, разделяющий об-
щество на демократов и авторитаристов, свидетельствует, что смяг-
чить его остроту, добиться большего национального консенсуса
невозможно на основе «гибридного» или «компромиссного» поли-
тического курса. Консерватизм преодолевается социальной эффек-
тивностью модернизации и реформ. Поэтому требуется не притор-
маживать реформы, а убыстрять и совершенствовать их, добиваясь
скорой и очевидной людям отдачи от них. Для социально-полити-
ческого объединения общества крайне важно доверие правитель-
ству и политическому лидеру. А это в свою очередь во многом оп-
ределяется реалистичной оценкой ситуации, которая дается ими.
Когда же властные структуры заявляют о начале стабилизации и
даже экономическом подъеме, это не вызывает у населения ничего,
кроме недоверия и раздражения.

5. Для своего устойчивого развития обществу и его гражда-
нам необходимо видение перспективы. И частный, и государствен-
ный секторы должны быть уверены в своем будущем, которое будет
вырисовываться на основе эволюционных процессов, их взаимного
обогащения и модернизации. Определяющую роль в консолидации
общества играют экономические условия. Однако многими во вла-
стных структурах социальные противоречия рассматриваются как
нечто привнесенное в экономику и более того – нежелательное. Ко-
нечно, экономический конфликт не всегда и не обязательно перера-
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стает в конфликт политический. Однако если динамизм событий
развивается в этом направлении, то политический конфликт выс-
тупает как обостренная форма конфликта экономического. Ведь
политический интерес реализуется, в конечном счете, ради удовлет-
ворения экономических интересов. Связующим звеном здесь выс-
тупает социальная компонента. Именно она оказывает непосред-
ственное воздействие на обеспечение общественного согласия при
разрешении политических противоречий.
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IV. Региональные этнополитические
процессы в системе федеративных

отношений

Диалектика общественного развития свидетельствует, что на-
циональных проблем в «чистом» виде не существует. Современное
состояние сферы национального, ее специфика и перспективы разви-
тия в Татарстане детерминируются рядом исторических, геополити-
ческих, демографических, социокультурных и политических факто-
ров. Республика всегда отличалась стабильностью межэтнических
отношений. Совокупность исторических и социальных факторов со-
здают Татарстану неповторимый полинациональный колорит. Оче-
видно, что при такой этнической специфике межнациональные отно-
шения приобретают в республике особую роль, придавая политике
государства в этой сфере первостепенное значение.

История учит, что когда фактор национального не принимает-
ся в политический расчет, происходит обострение межнациональных
отношений. Как считают Ю. Арутюнян и Л. Дробижева, «в чистом
виде этнических конфликтов быть не может. Конфликт между этни-
ческими общностями происходит не из-за этнокультурных разли-
чий... а потому, что в конфликтах обнажаются противоречия (но не
просто различия) между общностями людей, консолидированными
по этническому принципу» 1. Поэтому стратегия нормализации меж-
национальных проблем должна быть ориентирована на своевремен-
ное и точное диагностирование очагов потенциальной напряженно-
сти для принятия необходимых мер по их преодолению.

В многонациональной России одной из центральных задач, без
решения которой не может быть построена новая Федерация, был и
остается национальный вопрос, а его концентрированным выраже-
нием выступает проблема реализации прав наций и народов на само-
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определение. Как следствие, создание Федерации на демократичес-
ких началах есть двуединый процесс: с одной стороны, его развитие
зависит от цивилизованности форм решения национального вопро-
са, с другой – он невозможен без своевременного преодоления возни-
кающих противоречий как на национально-государственном, так и
на  территориальном уровнях.  Поэтому эффективность функ-
ционирования федеральных органов власти во многом зависит от
степени учета и гармонизации интересов субъектов Федерации.

Указанная задача для своего претворения в практику имеет в
России пока непреодоленное препятствие. Речь идет об отсутствии –
не только на уровне общественного сознания, но и на понятийном –
адекватно поданной и воспринятой программы социальных преоб-
разований. Другими словами, причина зачастую разнонаправленных
политических инноваций кроется в том, что до сих пор нет четкого
осмысления национальных интересов российского социума как си-
стемной целостности.

Проведение демократической общегосударственной этнопо-
литики приобретает в нынешних условиях особое значение. Пока
она обозначена лишь в рамках государственной концепции и на
практике не соответствует исторической миссии самой России. СССР
распался в немалой мере потому, что те, кто отвечал за его судьбу в
течение десятилетий, не задавались вопросом: куда ведет страну
национальный вопрос? Вместо этого делался вывод о том, что на-
циональный вопрос решен полностью и окончательно. При этом
никого не интересовало: в каком состоянии находятся национальные
школы, учреждения национальной культуры, система обучения на
родном языке. Постепенно стала исчезать та самая самобытность
народов, которая являлась важнейшим фактором сохранения един-
ства страны.

К сожалению, и сейчас на рубеже столетий есть немало сто-
ронников упрощенного подхода к решению сложнейшей проблема-
тики национального вопроса в многонациональной России. Нема-
ло федеральных решений продолжает приниматься без учета
специфики национальных республик. В рамках подобных подходов
забывается, что «национально-этнические общности как комплек-
сы... представляющие единое социальное целое по своим функциям
и роли, выступают субъектами исторического процесса. Интерна-
ционализация, сближение, интеграция, глобализация... немыслимы
вне языка и культуры, национальных форм бытия и общения лю-
дей» 2. Национальная идентичность выступает для каждого челове-
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ка мощным фактором социального наследования, накопления и
воспроизводства национально обусловленных форм жизнедеятель-
ности.

Еще П. Сорокин, анализируя проблему «национальности»,
определял ее как однородную социальную группу, которая как кол-
лективная общность выступает совокупностью интегральных сил,
объединенных в единое целое 3. Причем национально-этнические
общности обладают свойством целостности, если объединенные в
ней индивиды преследуют одни цели и имеют организационную
структуру. Как подчеркивает М. Мнацаканян, «национально-этни-
ческая общность может сложиться и длительно существовать как
интегральное единство. Но рано или поздно она создаст свои госу-
дарственно-организационные особенности, внутреннюю нацио-
нальную связь и определит отличительные черты и признаки своих
институтов и учреждений, их национально-государственные фор-
мы» 4. Уже поэтому любые изменения исторически сложившихся
границ и статусов республик представляются опасным эксперимен-
том, который может привести к общей дестабилизации социума.

Без учета данного обстоятельства невозможно упрочить меж-
национальное согласие. Последнее тем более важно, поскольку со-
временная «политическая карта» России – это «калька» админист-
ративного (никак не национально-государственного) устройства
бывшей РСФСР в границах 1991 года 5. Границы многих субъектов
РФ были «скроены» субъективно, а зачастую – в зависимости от
политической конъюнктуры. Поэтому неслучайно на уровне массо-
вой психологии постсоветского пространства сохраняются факто-
ры, поддерживающие и культивирующие синдром очередного пе-
реустройства федерации по различным основаниям – экономической
целесообразности, на началах этногосударственного самоопределе-
ния или включенности регионов в хозяйственные комплексы.

Однако данный подход нужно признать политически тупико-
вым. Единственное о чем, на наш взгляд, должно сегодня говорить, –
что могло бы быть сделано в рамках компетенции федеральных
властей по оптимизации количества территориальных подразделе-
ний центральных министерств и ведомств за счет создания таких
структур по группам субъектов, объединенных в ассоциации эко-
номического взаимодействия. Логичным было бы поставить воп-
рос о возможных «горизонтальных» объединениях некоторых «про-
фильных» органов управления двух или более «соседствующих»
субъектов РФ. Однако это может делаться лишь по инициативе са-
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мих территорий. Говорить же о каком-либо реальном укрупнении
субъектов РФ с точки зрения демократии и политической целесооб-
разности пока не приходится.

Недооценка значимости национального вопроса, возможнос-
тей его поливариантного решения находит свое выражение и в суж-
дениях отдельных политиков, в которых обосновывается отказ от
принципа самоопределения народа, закрепленного в Конституции
РФ, и сведение его решения до уровня создания национально-куль-
турных автономий 6. При таком подходе забывается, что националь-
но-культурная автономия и принцип самоопределения народов со-
относятся друг с другом как часть и целое, и потому – неразделимы.
Еще в 1950 г. в специальной резолюции Генеральной Ассамблеи
ООН было заявлено, что «пользование гражданскими и политичес-
кими свободами и обладание правами экономическими, социальны-
ми и правами в области культуры связаны между собой и взаимно
обусловливаются».

Между тем национально-культурная автономия как способ
удовлетворения социокультурных потребностей этнических групп,
проживающих в полинациональных государствах, существует прак-
тически во всех странах. Принятие Федерального закона «О нацио-
нально-культурной автономии» 7 придает импульс развитию наро-
дов, хотя справедливости ради следует признать, – у представителей
некоторых из них этот закон вызвал настороженность. Они усмот-
рели в нем попытку завуалированным путем ликвидировать респуб-
лики. Поскольку все это выступает значимым проявлением нацио-
нальной культуры, здесь важно исходить из принципа «признания
правосубъектности, равенства перед законом и равной защиты за-
кона», как это зафиксировано во Всеобщей декларации прав чело-
века. Никому нельзя отказывать в создании автономий, но нельзя
их и бездумно навязывать. Важно, чтобы каждый народ обладал
правами и условиями для освоения того политического и культур-
но пространства, которое нужно для сохранения и развития его как
этноса.

Разрешение национальных проблем возможно лишь в последо-
вательном осуществлении федерализма,  основанного на терри-
ториальном и экстерриториальном принципах и реализуемого как
на общегосударственном, так и региональном уровнях. Республика,
область, край, город, район в этом случае предстали бы в виде феде-
рации этносов, каждый из которых, объединяясь в общину, имел
бы органы самоуправления для решения своих духовных, культур-
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ных, бытовых и прочих задач. В идеале самоуправление должно стро-
иться снизу вверх,  поднимаясь до национальных собраний
(парламентов) на общефедеральном уровне. Многонациональное
государство, если оно федеративное, неизбежно есть союз не столько
территориальных объединений,  сколько союз наций со всеми
вытекающими отсюда правовыми следствиями.

Процесс создания структур национально-культурной автоно-
мии только начался, и сегодня трудно предугадать формы, которые
он может обрести в будущем. Но некоторые тенденции, например,
в среде татарского этноса можно спрогнозировать уже сейчас. На
базе местных и региональных структур может сформироваться фе-
деральная система татарской национально-культурной автономии,
которая в соответствии с законом приобретет совещательную фун-
кцию при Правительстве РФ. Одновременно ей следует придать
совещательную функцию при парламенте и Кабинете Министров
Татарстана, а в ряде вопросов – право законодательной инициати-
вы в Государственном Совете республики (в условиях, когда в Та-
тарстане проживает 25% татар России, ряд принципиальных воп-
росов невозможно решить без согласования с диаспорой).

В то же время для обеспечения целостности Российского госу-
дарства необходимо закрепить представительство интересов этносов
на федеральном уровне, поскольку «государство – это не только…
орудие управления обществом, это еще и способ выживания наций;
а как показывает нынешняя практика, это еще и способ выживания,
сохранения, самообеспечения и сотрудничества населения опреде-
ленной территории, состоящего из представителей разных нацио-
нальностей» 8. Сейчас интересы этих национальностей практически
не представлены на общефедеральном уровне. Члены Совета Феде-
рации выражают интересы регионов, а не этносов. Поэтому вполне
обоснованным было бы создание представительного органа, выра-
жающего национальные интересы, при Президенте России.

Напомним, что в лице Совета глав республик, действовавше-
го до сентября 1993 г. при Президенте РФ, народы России имели
достаточно эффективный орган, отражавший их интересы и влияв-
ший на национальную политику. Однако после известных событий
этот Совет больше не собирался. В связи с созданием Государствен-
ного Совета указанная проблема может быть решена на качествен-
но новом уровне. С другой стороны, в деятельности Государствен-
ного Совета надо учитывать характер многонациональной России
и принимать определенный класс решений, затрагивающих жизнен-
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ные интересы народов России, республик и национальных мень-
шинств, только на основе консенсуса. Это сделало бы Федерацию
привлекательной для всех ее народов.

В Концепции Государственной национальной политики зак-
реплено предложение об «образовании Ассамблеи народов России
для налаживания диалога между органами государственной власти
и национальными общностями, ее участия в законотворческом про-
цессе, осуществлении миротворческой деятельности» 9. Однако се-
годня нет ясности со статусом и функциями этого органа. Но было
бы неправильным в Ассамблею народов России включать только
представителей республик. Там должны быть в равной степени пред-
ставлены как республики, так и представители диаспор, объединен-
ных в культурные автономии. Объединение в лице республик и ди-
аспор может дать формулу создания легитимного центрального
органа, отражающего интересы как этно-территориальных образо-
ваний, так и дисперсно проживающих этносов.

Еще раз подчеркнем, Федеральное Собрание РФ не имеет кон-
ституционного органа, где были бы представлены все народы Рос-
сии. Как отмечает К. Калинина, «действующие процедуры формиро-
вания властных структур пока не учитывают многонациональности
территорий и государства. В результате представители многих наро-
дов фактически лишены возможности влиять на их работу, на при-
нятие государственных решений или вообще отсутствуют в этих
структурах» 10. Поэтому Ассамблея народов России должна состоять
только из коренных этносов. Это не означает какого-либо ущемле-
ния прав других этнических групп, но коренные народы имеют осо-
бый голос, поскольку у них нет другого государства для воспроиз-
водства своей культуры и отстаивания своих прав и интересов.

Еще одна проблема, – это осмысление и формирование на те-
оретическом уровне доктрины национальных интересов, в том чис-
ле и на уровне субъектов РФ. Построение демократического обще-
ства ,  в основе которого лежит предоставление максимальных
возможностей для развития личности, – целевая задача, отвечающая
насущным потребностям практически всех слоев населения. Поэто-
му общий подход к решению данной проблемы состоит в том, что
без социально-политической стабильности невозможно устойчивое
экономическое развитие, которое должно послужить фундаментом
для формирования всей системы национально-государственных
интересов. С другой стороны, проблема выработки системы обще-
национальных интересов с неизбежностью приводит к более высо-
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кому категориальному уровню осмысления сути политических про-
цессов, но уже с позиции общенациональной идеологии. Ее ядром
призвана стать общенациональная идея, способная выступить кон-
солидирующим началом для всего общества.

То, что без такой идеи не обойтись в деле стабилизации соци-
ума, многие политики поняли уже давно. Национальная или рус-
ская идеи, которые были популярными до 1917 г. и совсем исчезли в
эпоху советского интернационализма, снова становятся актуальны-
ми. Сегодня государство пытается взамен идеи демократии, во мно-
гом не оправдавшей себя в глазах населения, предложить нечто бо-
лее доступное для понимания, а главное, способное восстановить
единство общества и государства. Хотя и очевидно, что в ближай-
шие годы в России, по-видимому, не сможет появиться концепция
полиэтнического сообщества, ее идеология будет вращаться преиму-
щественно вокруг так называемых исторических традиций. Поэто-
му отнюдь не случайно многие попытки сформулировать общена-
циональную идею,  предпринимавшиеся за  последние годы на
федеральном уровне, заканчивались ничем. Во многом это связано
с тем, что предлагаемые идейные конструкции чаще всего воспри-
нимаются людьми как нечто инородное и искусственное.

Стабильные государства мало занимаются проблемой форму-
лирования общенациональных (общегосударственных) ценностей,
поскольку они, как правило, бывают всем понятны как прописные
истины. В России ситуация иная. Российское общество не стало еще
гражданским, и перед страной стоит угроза раскола по социально-
му, этническому и региональному признакам. Поэтому общенаци-
ональная идея призвана объединить все слои общества и опреде-
литься с самоидентификацией россиян.

В последние годы разные политические силы предлагали раз-
личные подходы к разработке национальной доктрины, начиная от
откровенно русско-националистических идей и кончая умеренно пат-
риотическими высказываниями. В настоящее время национальная
идея России концентрируется вокруг двух-трех традиционных фор-
мул: державность, православие, соборность. По данным социоло-
гических исследований, сейчас «в обществе отсутствует какая-либо
идея,  способная стать общенациональной, получить поддержку
большинства населения страны» 11. И все же наиболее популярной
остается идея державной России, хотя за последние годы число ее
сторонников уменьшилось, а идеи правового государства получа-
ют все большую поддержку.
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Державность сегодня устраивает многих политиков. Отличие
подходов состоит в расставляемых акцентах. Если одни ее понима-
ют как восстановление империи, то другие трактуют как современ-
ное унитарное государство с авторитарным режимом. При этом фе-
дерализм преподносится как вынужденная или временная мера, как
своего рода уступка «националам». Даже самые демократические
политические силы порой рассматривают федерализацию не как
органически присущее государству качество, а как тактический ход.
Другой аспект идеи державности – ее авторитаризм – стал почти об-
щепризнанным. Плохая управляемость экономической системы,
рост преступности – эти и многие другие причины вызывают (в ка-
честве ответной реакции) желание взять жесткую линию в полити-
ке.

Идее державности противостоят иные концепции. В статье с
характерным названием «Целостность России – это ее исторический
тупик» В. Завьялов пишет: «Так как дальнейший распад России ис-
торически неизбежен, то сохранять понятие целостности в Консти-
туции России – это значит закладывать фундамент для многих ту-
пиковых ситуаций и кровавых конфликтов на ее территории» 12.
Наиболее реалистическим противовесом державности является про-
грамма децентрализации и федерализации России, выдвигаемая
политическими силами прежде всего в республиках и ряде регио-
нов. К конструктивным оппонентам идеи державности следует при-
числить и те силы, которые выступают за формирование государ-
ственной власти снизу.

Православие как общегосударственная идеология также име-
ет ряд уязвимых мест. Оно довольно архаично по своим канонам и
плохо вписывается в требования современной жизни. Что касается
идеи соборности, то о ней, конечно, можно говорить применитель-
но к православной церкви или как о форме чисто российского кол-
лективизма, имевшего в свое время социальной базой сельскую об-
щину.  Соборность трудно приспособить к взаимоотношениям
регионов с Центром, а в сфере морали старые традиции быстро
размываются индивидуализмом, усиливающимся вместе с развити-
ем рыночных отношений, увеличением слоя собственников и рас-
пространением идей либерализма.

Таким образом, все три тезиса обсуждаемой общенациональ-
ной идеи имеют свою антитезу. Сложность ситуации состоит и в
том, что многие нерусские народы являются коренными в тех или
иных субъектах Федерации. Поэтому их менталитет не соответствует
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сознанию национальных меньшинств. Пока их права не будут при-
знаны в полной мере, они будут относиться к России как к империи.
И это обстоятельство нельзя не учитывать в государственной наци-
ональной политике. Как подчеркивает Р. Абдулатипов, «нужна та-
кая политика, которая была бы способна учитывать самобытность
каждого народа, культуры, самочувствия каждой национальности
при применении демократических механизмов их согласования, а
также общенародной, общегосударственной воли для обеспечения
на практике самобытности каждого и единства всех в Российском
государстве» 13.

Без создания гражданского общества в России не приходится
рассчитывать и на формирование общенациональной идеи, а это, в
свою очередь, требует соответствующего представительства в госу-
дарственных структурах социальных, этнических и региональных
интересов. В обществе только сейчас начинается осознание того,
что в основу любой идеи должен быть положен принцип целесооб-
разности. Нельзя искусственно культивировать и внедрять в массо-
вое сознание то, что оно (сознание) не выработало самостоятельно.
Тем более, что для большинства россиян национальная идея – это
не абстрактная метафора, а имманентный компонент недавнего об-
раза жизни. Потребность заполнить духовный вакуум, возникший
после отрицания коммунистической идеи, объективно заставляет
обратиться к первооснове человеческого существования – потреб-
ностям и интересам человека. И можно быть уверенным, что если
общенациональная идея поможет людям стать творцами судьбы, то
она безоговорочно будет ими воспринята и поддержана.

Практика цивилизационного развития демонстрирует боль-
шую эффективность и жизнеспособность тех политических систем,
где приоритет отдается политическим и гражданским правам чело-
века и этнических сообществ и удовлетворению их потребностей.
И, наоборот, избыток прав у правящих элит приводит лишь к росту
социальных противоречий и конфликтов. Поэтому лучший способ
укрепления социальной и политической стабильности для любого
политического режима – это повернуться лицом к человеку, малым
и большим социальным общностям, нациям и народам.

Именно потребности являются движущей силой развития со-
циума. Следует признать, что западные сообщества гармонизиро-
вались именно потому, что в них идеология, мораль и политика, по
сути, служат обоснованию человеческих потребностей, а институ-
циональные структуры – их регуляции и координации. Именно в
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этой системе отношений, по-видимому, и российскому обществу
необходимо вести работу по выработке общенациональной идеи.
Кроме того, нельзя забывать, что национальная идея России вне прав
нерусских народов может предполагать и ориентироваться на силу,
иначе говоря, она может реализоваться только в условиях автори-
тарного режима. Демократичная Россия должна вырабатывать на-
циональную доктрину, исходя из идеи полиэтнического государства.
Поэтому одной из основных дилемм здесь является принципиаль-
ный выбор между многонациональной демократичной Федерацией
и русской унитарной авторитарной державой.

Не претендуя на полноту и всеобъемлемость в интерпретации
подходов к указанной проблеме, представляется, что такая идея спо-
собна стать интегрирующей силой, если в качестве составляющих
она будет иметь следующие ценностные ориентиры: идея сильного
полиэтнического государства, приоритет частной жизни, разветв-
ленная система социальных гарантий, восстановление у людей чув-
ства уверенности в завтрашнем дне, борьба с преступностью и кор-
рупцией.  Из общедемократических ценностей – это принцип
соблюдения политических и экономических свобод человека, граж-
данина и народов, гарантия частной собственности, идея разделе-
ния властей, многопартийность, свобода слова и независимость
СМИ, правовое государство.

На сегодняшний день в Татарстане сформировался ряд усло-
вий, свидетельствующий, что в республике уже в ближайшее время
может быть сформулирована подобная консолидирующая общество
идея. Благоприятным фактором, способствующим этому, выступа-
ет наличие тенденции формирования полиэтнической, социально-
территориальной общности людей, – татарстанцев, – объединенных
гражданственностью своей позиции по отношению к республике и
России. Этот процесс на сегодняшний день относится к числу важ-
нейших показателей стабильности республики и свидетельствует о
ярко выраженном у ее граждан феномене национально-государствен-
ной психологической идентификации (национального, в данном
случае, – не значит этнического). Без наличия у подавляющего боль-
шинства населения такого сознания не может быть политической
консолидации, единого стабильного государства.

Указанный процесс в Татарстане идет тем более активно, по-
скольку в целом на уровне Федерации в последние годы зримо ста-
ли проявлять себя процессы иного порядка: в России набирает силу
тенденция деполитизации и «разгосударствления» сознания граж-
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дан. Как это подчеркивают многие исследователи, ослабление на-
ционально-государственного сознания россиян напрямую связано
с отсутствием единой общегосударственной идеологии и единой
системы ценностей, способных консолидировать общество 14.

Федеративное развитие предполагает движение к демократи-
ческим нормам в государственном строительстве и создание граж-
данского общества. Вместе с тем историческое сознание тянет назад,
поскольку российский опыт диктует: административно-имперский
порядок навести легче, чем строить «демократическое федеративное
правовое государство с республиканской формой правления», как
это закреплено в Конституции РФ. Анализируя феномен федерализ-
ма как процесс, Г. Королева-Конопляная утверждает: 1) «необходи-
мо уйти от централистского принципа большинства в решении воп-
росов через разделение властей и дополнить его разумной моделью,
в духе партнерства… Когда речь идет о судьбах сообщества, его не
может определять большинство. Каждая отдельная культура, языко-
вая, религиозная группа, как целостность, должна быть уверена в
правах с другими… независимо от своего размера». 2) «Только в фе-
деративной системе власть и компетенция могут принадлежать тер-
риториальным единицам, также способным нести ответственность за
принятие решений… правительства из Центра занимаются судь-
бой… национальных сообществ, но не могут нести ответственность
за последствия своих решений». 3) «Децентрализация власти в феде-
ративном государстве позволяет гражданам более действенно реаги-
ровать на государственные мероприятия» 15.

Политическая воля по укреплению государственной вертика-
ли власти должна базироваться на действительности с учетом как
конституционного равноправия, так и асимметричности субъектов
РФ. Административно-силовые способы решения проблем федера-
тивных отношений не могут дать положительных результатов. Здесь
требуются нестандартные решения, усилия всех сторон, заинтере-
сованных в сохранении целостности Российской Федерации. Как
подчеркивает Ю. Тихомиров, «целостность и гибкость российско-
го государства во многом зависит от его правильного построения,
эффективности государственных институтов и законодательства» 16.

При взвешенном, согласованном подходе начавшийся процесс
реформирования федеративных отношений должен стать шагом
вперед. Именно в разнообразии регионов – потенциал развития
Федерации и ее преимущества перед другими странами. Главное в
федерализме не выравнивание субъектов, а единство в многообра-
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зии и разумное распределение полномочий и ответственности. Ук-
репление вертикали власти означает обеспечение исполнения орга-
нами власти на федеральном, региональном и муниципальном уров-
нях соответствующих их компетенции функций и законов.

Для любого народа проблема сохранения и развития его куль-
туры и духовности – это всегда злободневный вопрос. Но особенно
остро он встал перед татарским этносом на рубеже 1980 – 1990-х гг.,
когда положение татар (три четверти которых проживает за преде-
лами Татарстана) приблизилось к отметке, представляющей угрозу
существованию нации. Повсеместно утрачивался язык, свертывалось
национальное образование, исчезали национальные черты образа
жизни, традиции и обычаи. Как отмечает А. Мигранян, «имперское
наднациональное измерение, которое обеспечивало межнациональ-
ный и межрелигиозный мир в России, а затем и в СССР, заменялось
вспышками русского национализма, выражавшегося в различных
кампаниях по русификации национальных окраин, в ограничении
возможностей развивать национальный язык и культуру... в ограни-
чении или ликвидации всех возможностей для национально-культур-
ной самоорганизации национальных диаспор в больших городах
России. …Подобные действия приводили к росту межнационального
напряжения, недоверию между различными этническими группа-
ми» 17.

В условиях экономической и политической нестабильности
начала 1990-х гг. наиболее уязвимой стала социокультурная среда
обитания. Как свершившийся факт в российском обществе сегодня
констатируется происходящая нивелировка народных традиций,
недостаточное развитие национальных языков и забвение ремесел,
увядание искусства фольклора. «Новые институциональные струк-
туры, возникающие по мере становления гражданского общества,
не в состоянии заполнить культурный вакуум, образовавшийся в
результате утраты существовавших ранее ценностно-нормативных
регуляторов поведения» 18.

Напомним, что нации как субъект общественного развития
обладают индивидуально специфическими чертами. Каждый этнос
уникален и для его национального самосознания особенно важна
идея родной земли, на которой именно этот народ может продлить
свою историю, обеспечить развитие. Поэтому совсем неслучайно в
концепции духовного возрождения республики особая роль отво-
дится национальным ценностям и традициям татарского этноса. Его
интеллектуальный потенциал являет собой индикатор развития рес-
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публики. Специфика Татарстана состоит в том, что республика не-
сет ответственность за сохранение и развитие духовного наследия
всего татарского этноса, проживающего в регионах России и за ее
пределами 19.

В республике исторически сложилась особая социально-
психологическая атмосфера  «пограничного» межэтнического
пространства. Здесь взаимодействуют, обмениваются историческим
и социальным опытом на протяжении веков члены двух статистиче-
ски равнозначных в пределах республики этносов: татары и русские.
В результате этого сформировался уникальный этносоциальный тип
населения, знакомого с культурой, обычаями, правилами повсед-
невного поведения и интересами каждой из сторон. Помимо разви-
тия национальных культур, в этой полиэтнической среде формиру-
ется и определенная субкультура «пограничья», где национальные
предрассудки постепенно уступают место универсальным ценностям.
Учет этого фактора в национальной политике позволяет во многом
по-новому взглянуть на проблемы сосуществования и интенсивно-
го взаимодействия различных народов.

На уровне субъектов РФ национальная политика имеет особое
звучание. «Здесь прежде всего необходимо учитывать многообразие
национальных потребностей и возможностей, согласовывать их и
реализовывать» 20, разрабатывая специальные программы. Как под-
черкивается в Концепции государственной национальной политики
РФ, «в основу таких программ должна быть положена система мер,
направленных на сохранение и развитие культур, языков, традиций
народов, расширение сотрудничества и духовное взаимообогащение
граждан всех национальностей» 21. Национальная политика, прово-
димая в республике, во многом способствовала преодолению нега-
тивных тенденций в развитии татарского народа и созданию условий
для его этнического возрождения. В настоящее время Татарстан вы-
ступает одним из самых предсказуемых и устойчивых субъектов РФ.
Важнейшей особенностью становления системы социальных отно-
шений республики выступает высокая степень межэтнической толе-
рантности.

Существование любого этноса немыслимо без всемерного раз-
вития гуманитарной сферы. Отличительной особенностью Татар-
стана является то, что в республике традиционно соблюдается ба-
ланс языков,  культур,  конфессий,  этнических групп,  без чего
невозможно построить гражданское общество. Как на государствен-
ном, так и на уровне отдельных регионов республики приняты не-
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обходимые управленческие решения, разработаны программы раз-
вития национальных культур и образования 22. Приоритетное мес-
то в этих решениях отводится повышению роли этно- и социокуль-
турных составляющих татарстанского социума.

Вполне очевидно, что в сложившихся условиях затяжного со-
циально-экономического кризиса в России, противоречивости и
непоследовательности реформ очень не просто на уровне регионов
последовательно проводить национальную государственную поли-
тику. Тем не менее в Татарстане делается все необходимое для со-
хранения и приумножения духовного наследия народов. Во многом
эта проблема успешно решается благодаря созданию на местах на-
ционально-культурных центров и обществ. Всего их в республике
насчитывается около 100, среди них: 20 татарских, 21 русское, 22
чувашских, 13 финно-угорских, а также – башкирские, немецкие,
еврейские, украинские и ряд других.

Созданные в Татарстане политико-правовые и социальные
условия гарантируют представителям этнических групп и общнос-
тей возможность успешно реализовывать функции сохранения черт
и специфики их национально-этнической определенности. Речь, по
классификации Ж. Тощенко и Т. Чаптыковой, идет о следующем:
развитие и укрепление духовной культуры своего народа, культи-
вирование традиций и обычаев; сохранение родного языка; сохра-
нение этнической культуры; сохранение этнического самосознания
или чувства принадлежности к определенному этносу; защита со-
циальных прав представителей данного народа; развитие форм эко-
номической деятельности, связанные с традиционными ремеслами,
товарами народного потребления и ряд других 23.

В последние годы в республике создан и проходит апробацию
татарстанский вариант национально-регионального компонента
стандарта образования. Существенно расширилась сеть нацио-
нальных дошкольных учреждений и школ. Одним из важнейших
направлений национальной политики в республике выступает пре-
вращение татарского языка в реально функционирующий государ-
ственный язык – язык общения, науки и образования. В настоящее
время в Татарстане из 2490 общеобразовательных школ – 1220 та-
тарских, 431 смешанная школа (в которых открыт 2181 татарский
класс). В республике – 918 татарских детских садов, 54 чувашских,
15 удмуртских и 10 марийских.

В республике также успешно работают 148 чувашских, 42 уд-
муртских, 19 марийских, 7 мордовских школ, 1 еврейская школа,
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что позволяет охватить обучением на родном языке 100% детей рус-
ских, 48% татар (в 1992 г. – 28%), 71% удмуртов, 55% чуваш, 49%
мари и 8% детей мордвы. Представители 17 национальностей – ар-
мяне, азербайджанцы, грузины, украинцы, белорусы, таджики, лез-
гины, немцы, корейцы, ассирийцы и др. – изучают родной язык в 24
воскресных школах республики.

В рамках проводимой национальной политики одна из важ-
нейших задач связана с превращением республики в ядро культур-
ного притяжения, консолидации и возрождения татарского народа.
Фактически республика стала научно-методическим центром для
всех преподавателей, ведущих обучение на татарском языке. Ведет-
ся большая работа по повышению квалификации учителей татарс-
кого языка и литературы, обеспечению татарских школ России учеб-
никами,  проведению ежегодных конференций по проблемам
развития татарского образования в регионах.

Таким образом, проблеме языкового внутри- и межнациональ-
ного общения в Татарстане уделяется особое внимание. Общеизве-
стно, что язык народа является тем стержневым элементом, на ко-
тором основывается культурная самобытность любой нации.
Поэтому вопросы развития национальных языков приобрели в пос-
леднее время такую актуальность. Причем речь не идет лишь о та-
тарском языке. Как показывают мониторинговые социологические
исследования, большинство респондентов реально осознает, что
свободное владение родным и русским языками является непремен-
ным атрибутом культуры межнационального общения. Что касает-
ся русского языка, то он выступает не только мощным коммуника-
тивным элементом, но и наиболее доступным средством приобщения
к ценностям мировой культуры. Вместе с тем необходимо знание и
языка коренной нации – татарского. Этот тезис находит все более
широкую поддержку среди всех этнических групп Татарстана.

Данные социологического исследования (май 1999 г.) свиде-
тельствуют, что язык – это не просто инструмент для общения или
передачи информации, – это, прежде всего, важнейший инструмент
познания мира и способ сохранения знаний о нем. Любой человек
мыслит с помощью языка, и при этом далеко не безразлично, с по-
мощью какого языка он осваивает действительность. Специфика
инструмента в данном случае влияет и на итоговый результат. Че-
рез язык существует и самовоспроизводится специфика националь-
ной духовной культуры, этнический фольклор, сфера повседневно-
сти, непосредственного общения людей и их личной жизни. Вместе
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с тем, в совершенстве владеют языком своей национальности дале-
ко не все опрошенные. На вопрос: «Считаете ли Вы, что достаточно
хорошо владеете языком своей национальности?» ответили, что
«свободно владеют своим родным языком» 97,5% русских, 78,9%
татар и 60,3% представителей других национальных групп.

В проводимой в республике национальной политике важно
исходить из того, что реальное двуязычие (владение как русским,
так и татарским языками) должно формироваться с детства. Харак-
терно, что данное обстоятельство хорошо осознают в республике
как татары, так и русские. На вопрос: «Какую школу Вы выбрали
бы для своих детей или посоветовали родственникам? Где препода-
вание ведется...» наибольшее число предпочтений (март 1997 г.) по-
лучил вариант ответа «на языке коренной нации и на русском». Его
выбрали 58,4% опрошенных, причем среди татар – 78%, среди рус-
ских – 40,3%. Хотели бы обучать своих детей «только на русском
язык» 30,5% опрошенных (10,7% – татары, 48,8% – русские). Пред-
почли бы обучение для детей «только на татарском языке» 9,9% лиц
татарской национальности.

Еще раз следует подчеркнуть, что состояние общественного
мнения по языковой проблеме свидетельствует о растущей популяр-
ности и поддержке среди представителей различных националь-
ностей идеи реального двуязычия в Татарстане. Указанная тенден-
ция предполагает одинаково свободное владение обоими языками
как родным, так и вторым языком, выступающим в качестве сред-
ства межнационального общения, интегрирующего и коммуника-
тивного канала взаимодействия в полилингвистической среде оби-
тания. Незнание человеком родного языка затрудняет доступ к
богатству национальной культуры, разрывает связь поколений, пе-
рекрывает каналы транслирования исторического опыта народа,
обедняя его духовный потенциал и порождая трудности в общении
с иными представителями своей национальности. Наконец родной
язык является ретранслятором национальной культуры, и утрата его
оказывает прямое воздействие на некоторые ее компоненты, преж-
де всего в духовной сфере (обычаи, традиции, самосознание).

Эта многоплановая реальность должна учитываться при ана-
лизе указанного феномена в полном объеме, как и то, что нацио-
нальная проблематика имеет для Татарстана, да и для России, исклю-
чительную значимость. Основные составляющие экономической,
социально-политической и духовной жизни тесно связаны и перепле-
тены с национальным фактором. Не будет преувеличением сказать,
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что от своевременного решения национальных проблем зависит ус-
пех проводимых социальных преобразований. Кроме того, ситуация
с демократизацией в субъектах РФ во многом определяется про-
цессами, происходящими в Центре. Если нет продвижения к реаль-
ному федерализму и понимания интересов республик, то это порож-
дает ответное недоверие и обостряет противоречия. Диалектика
социального процесса в том, что крайний национализм республик
способен сковывать демократию в Центре, авторитарный национа-
лизм Центра – погубить ростки демократии в республиках 24.

Национализм как определенная идеологема, как способ вос-
приятия происходящих в обществе перемен и, наконец, как практи-
ческая политика еще длительное время будет подпитываться оби-
дами  за  былое – сокращение функций родных языков,  утеря
культурных традиций, исчезнувших в силу как модернизационных
процессов, так и несовместимости с официальной идеологией. Тем
более что среди этнических ценностей – «обеспечение интересов мо-
его народа во властных структурах» – одна из наиболее часто выде-
ляемых ценностей. В известной степени он является реакцией на
необъективное освещение положения в республиках средствами мас-
совой информации, на обвинения в агрессивных националистичес-
ких поползновениях. Наконец, национализм связан и с процессом
модернизации наций, суть которой связана с перемещением «этно-
дифференцирующих признаков из области культуры (материальной
и духовной), быта и образа жизни в сферу преимущественно нацио-
нального самосознания. …В целом национальное самосознание как
этнодифференцирующий фактор компенсирует… убывающие соци-
ально-культурные черты этничности, характерные для народов с
традиционной культурой» 25.

Рост национального самосознания – процесс противоречивый,
отражающий изменения социально-политических ситуаций 26. В пос-
ледние годы потребность в этноисторической аутентичности, изба-
вившись из-под идеологического диктата, обрела публичный харак-
тер. Сегодня фактор национального самосознания и национальная
идея предстают тем мощным средством массового воздействия, ко-
торое всегда стремились подчинить и использовать в собственных
целях политические силы. Однако национальная идея далеко не все-
гда может сыграть консолидирующую роль.

В обществе, политизированном сверх меры и не обладающем
развитой системой демократических институтов, национальная
идея нередко оказывается одним из средств борьбы за влияние. Ста-
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новясь инструментом утверждения клановой власти, она же пре-
вращается и в причину, эту власть разрушающую, раскалывая на-
цию на своих и чужих, демократов и авторитарных бюрократов,
представителей разных регионов, этносов, конфессий. Как счита-
ет Э. Ян, «развитию тенденций к авторитарному и диктаторскому
национализму способствует массовая политизация, которая дале-
ко не всегда имеет демократический характер и нередко дает на-
родному суверенитету популистское и субституционалистское тол-
кование» 27.

Вопрос о состоянии и перспективах межэтнических отноше-
ний в Республике Татарстан на протяжении длительного времени
выступает во многих исследованиях в качестве одного из индика-
тивных и важнейших показателей состояния социально-психоло-
гического макроклимата в целом. Этот индикатор прошел «про-
верку временем» и позволяет судить не только о дискретных
характеристиках восприятия межнациональных отношений в кон-
кретных социальных группах на каждый конкретный период вре-
мени (точка замера), но и отслеживать реальную динамику межэт-
нического взаимодействия в социальном пространстве (см.: рис. 4.1).

В декабре 2001 г. респондентам вновь было предложено оце-
нить состояние межнациональных отношений в Татарстане. В таб-
лицах представлено распределение ответов как по признаку места
жительства участников опроса, так и в разрезе национальной при-
надлежности (см.: табл. 4.1). Полученные данные свидетельствуют,
что в Татарстане сложилась (и на протяжении длительного време-
ни воспроизводится) психологически достаточно благоприятная со-
циальная атмосфера. Причем в республике практически отсутство-
вали и отсутствуют явно выраженные очаги межнациональной
напряженности. А отдельные негативные явления в этой сфере но-
сят локальный характер для того, чтобы стать причиной серьезных
межнациональных конфликтов.

Обращаясь к динамике общественного мнения, представлен-
ной на графиках, нужно согласиться, что общая ситуация в оцен-
ках состояния межнациональных отношений в ноябре 1997 г., мае
1999 г. и декабре 2001 г. характеризуется следующими параметра-
ми: от 28 до 39 процентов респондентов оценивают состояние от-
ношений как стабильное. Данный показатель для Татарстана ус-
тойчив и, начиная с июня 1992 г., он колеблется в диапазоне от 30
до 40 процентов. С ухудшением экономической ситуации этот па-
раметр, соответственно, обычно несколько снижается.
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Рис. 4.1 Оценки состояния межнациональных отношений в Республике 
Татарстан (в % от числа опрошенных по республике в целом и в 
национальных группах) 
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На уровне самодостаточности произошла стабилизация факто-
ров «Внешне все спокойно, но напряженность ощущается» и «Отно-
шения являются очень напряженными». Причем стабилизация пер-
вого фактора  произошла  в феврале 1994 г.  на  уровне 43-45%,
второго – в июле 1993 г. (4-6%).

Таблица 4.1  
Оценки состояния межнациональных отношений  
в Республике Татарстан (в %, декабрь 2001 г.) 

 В целом Казань Города Село 

1. Межнациональные 
отношения отличаются 
стабильностью 

40.2 34.2 37.8 47.8 

2. Внешне все спокойно,  
но напряженность 
ощущается 

45.2 53.8 47.4 35.5 

3. Считают, что отношения 
являются очень 
напряженными 

5.1 3.3 5.1 6.5 

4. Затруднились с ответом 9.6 8.7 9.7 10.3 

 
 Татары Русские Другие 

1. Межнациональные 
отношения отличаются 
стабильностью 

50.3 28.7 35.3 

2. Внешне все спокойно,  
но напряженность 
ощущается 

34.9 58.5 40.9 

3. Считают, что отношения 
являются очень 
напряженными 

5.5 4.0 7.7 

4. Затруднились с ответом 9.3 8.7 16.2 
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Интерпретация данных по указанным двум позициям требует
некоторых пояснений. Дело в том, что ни в социологической, ни в
политологической теории на сегодня нет эмпирически обоснован-
ных сведений о должном (желаемом, оптимальном) уровне этих по-
казателей, а также должной степени их выраженности. Как след-
ствие, нет и эмпирически выявленных ориентиров, к которым социум
должен стремиться. Речь идет о том, что российское постсоветское
общество в своем развитии достигло некоторой качественной опре-
деленности, которая характеризуется своим ансамблем иерархий,
связей и отношений, в том числе и межнациональных. Выявленный
же в республике характер отношений не связан с какими-либо вы-
раженными напряжениями в межнациональной сфере. А раз так, то
и полученные данные опросов следует рассматривать как самодос-
таточные на данном этапе развития. Иных, по всей вероятности, и
быть пока не должно.

Сказанное отнюдь не свидетельствует об отсутствии проти-
воречий в сфере межнациональных отношений. Наоборот, пробле-
ма естественности и объективности существования «национально-
го вопроса» и сегодня неоднократно поднимается и обсуждается
политологами и социологами. Речь в данном случае идет о том, что
указанные противоречия на нынешнем этапе общественного разви-
тия выступают стимулом прогрессивных преобразований и не ве-
дут к консервации архаичных форм жизнедеятельности или росту
межэтнической напряженности.

Анализируя отличия в оценках состояния межэтнического
взаимодействия с позиций разных национальных групп, следует по-
мнить и о том, что татары более оптимистичны и толерантны в
оценке состояния межнациональных отношений. Русские же и рус-
скоязычные респонденты (представители третьих национальных
групп) высказывают больше опасений. В их суждениях прослежи-
вается достаточно выраженный фактор тревожности. Хотя справед-
ливости ради следует отметить, что зафиксированное в марте и но-
ябре 1997 г.  соотношение между оценками татар и русских
сложилось уже несколько лет назад и на протяжении последних
двух-трех лет остается стабильным.

Далее следует подчеркнуть, что при анализе оценочных суж-
дений в группе респондентов татарской и русской национальностей
обращает на себя внимание то, что в данном случае параметр «мес-
то жительства» выступает тем специфическим признаком в нацио-
нальных группах, который влияет на соотношение удельного веса
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выбора того или иного варианта ответа. Острее реагируют и оце-
нивают состояние межнациональных отношений русские, прожи-
вающие в Казани и городах республики, – они чаще упоминают о
том, что «напряженность ощущается». Татары в целом более толе-
рантны к данной проблеме, поэтому их оценки «о стабильности»
несколько выше (см.: табл. 4.2).

Не в последнюю очередь выявленный диапазон в оценках свя-
зан с психологическим настроем опрошенных; частотой, с которой
они встречаются с противоречиями в сфере межнационального об-
щения; качественным составом этих проблем и т.д. Кроме того, как
показывают общероссийские исследования «важная черта этничес-
кого самосознания русских – социальность, тесно связанная с тради-
ционным “общинным” мироощущением и означающим потребность
в социальном оценивании, одобрении, определении соответствия об-
щепринятым образцам поведения» 28. Поэтому хотя в целом в соци-
альных группах психологический настрой в отношении феномена
межэтнического взаимодействия и не должен вызывать особого бес-
покойства, поскольку этноцентризм не выступает в качестве доми-
нанты эмоций и поведенческих стереотипов, тем не менее, отдельные
отклонения в группах необходимо держать в поле внимания и иметь
в виду при решении вопросов, связанных с реализацией духовных
потребностей носителей этих настроений.

Следующий традиционный вопрос-индикатор исследования
был связан с выявлением прогнозных позиций респондентов относи-
тельно дальнейших перспектив развития межнациональных отноше-
ний в Татарстане. Причем так же, как и первый вопрос, он присут-
ствовал во многих социологических опросах, начиная с 1991 г. Это
не только позволяет с позиций сегодняшнего дня (декабрь 2001 г.)
оценить состояние социально-психологической напряженности мас-
сового сознания, уровень его оптимистичности (см.: табл. 4.3), но и
проследить эти показатели в динамике (см.: рис. 4.2). Представлен-
ные в таблицах и на графиках данные, с одной стороны, подтверж-
дают сделанные ранее обобщения (в частности, о некоторой латен-
тной напряженности у представителей русской национальности и
т.д.), а с другой – позволяют дополнить их следующими выводами.

1. Данные о перспективах развития сферы межнационального
общения убедительно подтверждают сделанный ранее вывод о ста-
бильности и предсказуемости развития общественно-политической
ситуации в Татарстане, который распространяется и на характер
межэтнического взаимодействия граждан республики.
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2. Фактор «состояние этих отношений не изменится» представ-
ляется целесообразным интерпретировать с учетом положительно-
го вектора развития, имея в виду, что респонденты, выбравшие его,
в первую очередь, делали акцент на том, что «ухудшений в сфере
межнационального общения не ожидается и в основном эти отно-
шения останутся такими же, как и сейчас, – т.е. бесконфликтными»
(не путать с понятием – «не имеющие противоречий»).

Таблица 4.2  
Оценка состояния межнациональных отношений в Татарстане  

(в %, декабрь 2001 г.) 

Оценки татар  

Казань Города Село 

1. Межнациональные 
отношения отличаются 
стабильностью 

46.6 45.5 55.2 

2. Внешне все спокойно, но 
напряженность ощущается 

42.3 38.2 29.0 

3. Считают, что отношения 
являются очень 
напряженными 

1.6 6.4 7.0 

4. Затруднились с ответом 9.5 10.0 8.7 

Оценки русских  

Казань Города Село 

1. Межнациональные 
отношения отличаются 
стабильностью 

25.6 32.0 27.8 

2. Внешне все спокойно, но 
напряженность ощущается 

62.9 54.9 57.8 

3. Считают, что отношения 
являются очень 
напряженными 

4.1 3.8 4.5 

4. Затруднились с ответом 7.4 9.4 9.9 
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Рис.4.2 Оценки перспектив развития межнациональных отношений  
в Республике Татарстан (в % от числа опрошенных по республике  
в целом и в национальных группах) 
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3. Просуммировав данные вариантов «Будут улучшаться» и
«Отношения не изменятся», мы получили (с определенной долей
условности) обобщенный показатель социально-психологического
настроя массового сознания. Понимая определенную условность его
введения, нужно признать, что данный показатель весьма точно
отражает вектор отношения общественного мнения, его настрой к
перспективам дальнейшего развития межэтнических отношений. В
этом случае распределение ответов выглядит следующим образом
(см.: табл. 4.4).

4. Полученные данные (отличия их весовых соотношений)
показывают, что и проблемы, и противоречия в сфере межэтничес-
кого взаимодействия есть. Но нет конфликта, что, безусловно, яв-
ляется следствием взвешенности проводимой в республике нацио-
нальной политики. Поэтому недоумение, в частности, вызывает

Таблица 4.3  
Перспективы развития межнациональных отношений  
в Татарстане в ближайшие годы (в %, декабрь 2001 г.) 

   В целом Казань Города Село 

1. Они будут улучшаться 33.6 24.4 28.8 46.2 

2. Состояние этих отношений 
не изменится 

42.5 50.3 45.3 33.0 

3. Скорее всего — ухудшатся 11.0 12.7 10.5 10.1 

4. Затруднились с ответом 12.9 12.7 15.4 10.7 

 
   Татары Русские Другие 

1. Они будут улучшаться 50.9 30.4 48.9 

2. Состояние этих отношений 
не изменится 

42.4 44.2 34.0 

3. Скорее всего — ухудшатся 7.6 14.5 14.5 

4. Затруднились с ответом 10.2 15.8 15.3 
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утверждение А. Возженикова, что одним из центров «повышенной
конфликтности» в Волго-Вятском регионе является Татарстан. И,
как пишет автор, «нарастание этих конфликтов несет опасность
разъединения общего экономического пространства европейской и
сибирской частей России» 29.

5. Анализируя данные представленных выше графиков, сле-
дует признать, что, начиная со второй половины 1994 г., позитив-
ный вектор прогнозных суждений находится на подъеме. Параллель-
но идет процесс снижения такого показателя, как «межнациональные
отношения будут ухудшаться». Данный факт свидетельствует о про-
изошедшей стабилизации оценок общественного мнения; о транс-
формации проблематики феномена межэтнического в разряд обы-
денного, рабочего состояния; а инициированные несколько лет назад
руководством РТ процессы возрождения национальной жизни дос-
таточно стабильно развиваются. По данным исследований, в пос-
ледние годы изменился сам характер отношения массового созна-

Таблица 4.4  
Обобщенный показатель психологического настроя респондентов  
в оценке перспектив развития межнациональных отношений  

в Татарстане (в %, декабре 2001 г.) 

   В целом Казань Города Село 

«Они будут улучшаться» и 
«Состояние этих отношений 
не изменится» 

76.1 74.7 74.1 79.2 

«Скорее всего, они 
ухудшатся» 

11.0 12.7 10.5 10.1 

 

   Татары Русские Другие 

«Они будут улучшаться» и 
«Состояние этих отношений 
не изменится» 

82.2 69.7 70.2 

«Скорее всего, они 
ухудшатся» 

7.6 14.5 14.5 
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ния во всех социальных группах к феноменам межэтнических отно-
шений, который стал более спокойным и дружественным.

С другой стороны, в постсоветский период российское обще-
ство стало свидетелем обострения процессов межэтнических отноше-
ний в ряде регионов. Эту ситуацию никак не назовешь случайной.
Она связана с целым комплексом объективных и субъективных при-
чин, когда «обострение национальных отношений может иметь дво-
якое проявление – институциональное и личностное. И то, и другое
находятся во взаимодействии, постоянно влияют друг на друга» 30.
Все это, в свою очередь, делает более актуальной проблему необхо-
димости точного знания мест локализации как реальных, так и
потенциальных линий напряженности в межнациональных отноше-
ниях (причем знания «опережающего», направленного на прогноз
наиболее вероятного развития событий при принятии управленчес-
ких решений).

Как видно из представленных выше данных, восприятие сфе-
ры межнационального взаимодействия носит во многом индивиду-
ально-групповой характер. Поэтому отдельные факты и явления дей-
ствительности одними респондентами воспринимаются как норма
социального бытия в межнациональных отношениях, а другими –
порой с диаметрально противоположных позиций, как проявление
противоречий и напряженности. Сказанное, однако, не означает,
что проблема тем самым как бы не существует или «снимается».
Скорее наоборот, для укрепления механизмов межэтнического вза-
имодействия, предания адресности в работе с социальными группа-
ми необходимо предметно знать – что именно имеется в виду теми
респондентами, которые указали на наличие проблем в сфере меж-
национального общения.

Завершая анализ результатов исследований, следует подчерк-
нуть, что глубокой напряженности в отношениях между двумя ос-
новными национальными группами – татарами и русскими – в Та-
тарстане нет. Отдельные негативные моменты носят локальный
характер для того, поэтому они не могут стать причиной серьезных
конфликтов.

Вместе с тем, их нельзя недооценивать, поскольку, как пока-
зывает практика, для возникновения серьезных трений на меж-
национальной почве порой достаточно и небольшого повода. При
определенных условиях негативные процессы в межнациональных
отношениях могут принимать лавинообразный характер, затраги-
вая все стороны жизнедеятельности людей.
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Подобная политическая линия требует отказа от распростра-
ненного порой в практике управления общественными процессами
«аварийного» режима, при котором проблемой начинают занимать-
ся только тогда, когда она уже отчетливо проявилась, и перехода в
режим «профилактического» управления. Для этого необходима
своевременная и представительная в масштабах всей республики
информация о мнениях и оценках людей по поводу происходящих
перемен. Совершенствование сферы межнациональных отношений
немыслимо также без преодоления кризисных явлений в экономи-
ке, повышения качества жизни людей, решения социокультурных
проблем. Здесь необходимо задействовать серьезный, но пока еще
плохо используемый потенциал деловой инициативы и предприим-
чивости органов власти всех уровней.
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V. Федеральная властная
вертикаль как фактор

ослабления региональных элит

В проводимой почти два года командой В. Путина внутрен-
ней политике вполне определенно проявляется стремление совмес-
тить два главных типа развития Российского государства: мобили-
зационный и инновационный. Реализуя в собственно политической
сфере в основном мобилизационный курс, Президенту России в зна-
чительной степени удалось начать демонтаж некоторых важнейших
регуляторов политического процесса как на федеральном, так и на
региональном уровнях предыдущего, ельцинского режима. Речь идет
о свертывании тактики и стратегии торга и взаимных уступок меж-
ду федеральными, олигархическими и региональными элитами; об-
щегосударственной переориентации на единые жесткие правовые
нормы в масштабах всей страны в деле консолидации своей соб-
ственной политической базы и формируемого режима как целого.
Есть и другие составляющие данной стратегии, о которых более
предметно речь пойдет далее.

Что касается инновационного типа развития и регулирования
общественных отношений, то он используется Кремлевской админи-
страцией преимущественно в экономике. Поэтому в данном разделе
главное внимание будет сосредоточено на парадигмах мобилизаци-
онного направления консолидации российской политической систе-
мы (в том смысле, как эту цель представляет себе Центр) и, в значи-
тельной мере, тех тенденциях,  которые связаны с возросшей за
последние годы бюрократизацией и авторитаризацией государства.

С точки зрения логики региональных политических элит су-
ществует достаточно много причин, которые должны были подвиг-
нуть Президента В. Путина в начале его карьеры на высшем адми-
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нистративном посту к активному поиску союзников для решения
задач укрепления своего влияния и расширения правящей коали-
ции за счет включения в нее элит из субъектов Российской Федера-
ции. Подобная логика обусловливалась тем, что на президентских
выборах региональные элиты чисто внешне продемонстрировали
монолитную лояльность по отношению к премьер-министру В. Пу-
тину. Именно их поддержка сыграла значимую (если не сказать оп-
ределяющую) роль в его избрании на президентский пост.

С другой стороны, прочный и всесторонний союз с элитами
позволил бы в кратчайшие сроки обеспечить административно-по-
литическое укрепление нового режима и преодолеть зависимость
от слабо контролируемых им партнеров по исходной коалиции из
окружения «семьи» (транзитологические концепции выделяют кон-
солидацию режима как одну из характерных черт переходного пе-
риода). Однако вместо подобного союза новый Президент России
предпочел не связывать себя какими-либо условиями и договорен-
ностями. И для этого, по-видимому, также существовали вполне оп-
ределенные политические и административно-управленческие осно-
вания.

Прежде всего нельзя забывать, что определенная часть регио-
нальных элит, представляя важную составляющую формирующегося
режима, связана крепкими многолетними узами совместной деятель-
ности с ближайшим окружением Б. Ельцина и заменить ее в одноча-
сье невозможно без нанесения ущерба себе самому (то есть новому
Президенту РФ). Региональные элиты это не только часть историчес-
ки изжившего себя «старого порядка» государственной организации,
по сути, – они его основа и объективное препятствие масштабных
преобразований. Наконец, «низкий уровень смены элит в ходе рос-
сийской политической трансформации привел, – как считают Г. Го-
лосов и А. Лихтенштейн, – к появлению целого ряда феноменов, ко-
торые, не являясь демократическими по существу, служат средствами
адаптации авторитарных элит к новым институциональным услови-
ям» 1, поэтому надеяться на их искренность и последовательность в
рамках такого гипотетического союза, видимо, не приходится.

Поэтому логика намечаемых командой В. Путина трансфор-
маций, которые затронут интересы большей части элит, продикто-
вала Президенту России объективную необходимость выстраива-
ния отношений с последними с точки зрения законности и права, а
не закулисных, «византийских» договоренностей. Здесь же необхо-
димо упомянуть и о расколе самого путинского окружения, особен-
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но на начальном этапе его правления. По утверждению А. Богату-
рова, «на президента пытаются влиять либералы ельцинского на-
бора (администрация), государственники-радикалы (они же «новые
силовики»), придерживающиеся менее либеральных, но более жест-
ких государственнических взглядов с левоцентристским уклоном,
и, наконец, государственники-либералы, самый любопытный и,
похоже, наиболее перспективный вариант политической филосо-
фии… Потрафить вкусам всех советчиков сложно, а сам Путин нео-
хотно выражает предпочтения словами» 2.

Как бы то ни было, но Президент России В. Путин в качестве
важнейшей цели создаваемого политического режима избрал импе-
ратив восстановления субъектности государства и концентрации
власти в едином центре. Оценивая с позиций первой половины 2002
г. поставленные В. Путиным цели и степень их реализации, следует
признать, что к указанному сроку значительный объем задуманно-
го в начале президентского правления им был уже сделан. Причем,
инновационные изменения осуществлялись постепенно, относитель-
но мягко и без явно выраженных столкновений интересов федераль-
ной и региональных элит. «В пользу вывода об усилении централи-
зации власти свидетельствуют изменение расстановки сил в нижней
палате нынешнего российского парламента… существенное изме-
нение полномочий и политического влияния верхней палаты… уси-
ление полномочий власти по отношению к региональным и отрас-
левым элитам в целом» 3.

Ретроспективный анализ происшедших за последние два года
перемен, которые по сути своей имеют для Российского государ-
ства далеко идущие стратегические последствия, позволяет ответить
на вопрос о причинах постепенного, мирного исхода региональных
элит с политической сцены Российской Федерации. Процесс сдачи
ими своих позиций проходит несколько этапов, которые (в первом
приближении) хронологически можно представить в виде следую-
щего динамического ряда:

I этап – подготовительный или планирования системы отноше-
ний (январь – апрель 2000 г.);

II этап – собирания сил, начала наступления на элиты (май – сен-
тябрь 2000 г.);

III этап – адаптационный (вялотекущий) или политико-право-
вого «приручения» (осень 2000 – весна 2001 гг.);

IV этап – рутинный, политико-правового «мягко-жесткого»
давления (лето 2001 – весна 2002 гг.).
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Конечно, предложенная периодизация достаточно условна,
тем более что процедура выстраивания новых принципов взаимо-
действия федерального центра и региональных элит еще далека от
своего окончательного структурирования. Вместе с тем эта схема
позволяет систематизированно представить накопление качествен-
ных изменений в создаваемой системе «Центр – субъекты Федера-
ции (читай – элиты)»; реальные целевые установки в стратегии ук-
репления вертикали власти; поэтапность укрепления и расширения
сфер своего влияния одной стороной и сдачи позиций другой; а так-
же методологическую и идейную бесперспективность попыток ис-
пользования элитами наработанных в «ельцинскую» эпоху «визан-
тийских» схем взаимодействия с федеральными властями.

Анализируя специфику и составляющие I этапа – подготови-
тельного или этапа планирования системы отношений (январь – ап-
рель 2000 г.), следует сразу оговориться, что на первый взгляд этот
период не был связан с какими-либо резкими движениями федераль-
ных властей по ограничению политического и административного
влияния субъектов Федерации и руководителей регионов. Однако
именно в это время начинает складываться общая архитектоника
будущей стратегии укрепления вертикали власти.

Последнее становится вполне очевидным, если вспомнить, что
еще выступая перед депутатами Государственной Думы РФ 16 авгу-
ста 1999 г. в качестве претендента на пост Председателя Российско-
го Правительства, В. Путин специальный акцент сделал на том, что
в развитии «самостоятельности регионов» он видит «магистральный
путь развития России как федеративного государства». Однако вме-
сте с тем он считает опасным, «просто неприемлемым и вредным про-
явление как бесхребетности, так и двойных стандартов по отноше-
нию к разным субъектам Федерации. В основе отношений между
федеральным правительством и региональными органами власти
должен лежать закон и равенство субъектов Федерации… Не наци-
ональный признак должен определять политику Центра в отноше-
нии того или иного субъекта Федерации, а реальное экономическое
положение субъекта Федерации» 4.

Накануне президентских выборов отношения между Центром
и региональными элитами определялись задачами консолидации
«партии власти». Благодаря своему высокому рейтингу доверия в
оценках общественного мнения и фактической безальтернативнос-
ти В. Путин оказался в положении, когда практически все региональ-
ные лидеры были вынуждены оказывать ему поддержку. В начале
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2000 г. многие руководители субъектов Российской Федерации вош-
ли в состав групп поддержки В. Путина: сторонники «Единства» –
А. Назаров, В. Платов и А. Руцкой, «Всей России» – М. Шаймиев,
В. Яковлев и М. Рахимов, НДР – Д. Аяцков и М. Прусак, «Отече-
ства» – Ю. Лужков и И. Скляров. Тем самым было обеспечено пред-
ставительство большинства политических сегментов элит за исклю-
чением «красных» губернаторов. Со своей стороны, и.о. Президента
РФ занял позицию, которая основывалась на отказе от практики
предвыборных обещаний при некотором усилении тенденций цент-
рализации.

Возникшая ситуация позволяла В. Путину не позиционировать
свое политическое кредо и отношение к региональным проблемам
и, в то же время, не обещать уступок. Ему удалось избежать дискус-
сии о будущем федерализма, демонстрируя стремление воссоздать
сильную, единую Россию, и демонстративно руководствоваться об-
щегосударственными интересами. Представители всех региональ-
ных элит были поставлены в положение, когда любые попытки тор-
га и сепаратных соглашений были бы явно опрометчивыми. И хотя
в дальнейшем губернаторы постепенно стали осознавать, что выс-
казались в поддержку политика новой генерации, чьи представле-
ния о принципах взаимодействия Центра и регионов существенно
отличаются от практик «ельцинской эпохи», однако эти опасения
не вышли на уровень публичного обсуждения и не сыграли роль
консолидирующего фактора. Их актуализация лишь усилила нео-
пределенность и неуверенность в стане элит 5.

Одним из немногих свидетельств предполагаемой в будущем
жесткой схемы взаимоотношений стало выступление и.о. Президен-
та России на заседании коллегии Минюста РФ в феврале 2000 г.,
когда он особое внимание уделил проблеме законотворчества в ре-
гионах, отметив, что 20 процентов принятых в субъектах законода-
тельных актов противоречат федеральным законам. В скором вре-
мени по итогам коллегии создается Межведомственная комиссия по
вопросам конституционной безопасности при Минюсте РФ, кото-
рой было поручено проанализировать состояние законодательной
базы субъектов Федерации и подготовить запросы в Конституци-
онный Суд РФ.

Однако в границах первого этапа подобные заявления и орга-
низационные решения воспринимались большинством элит скорее
как косметические, чреватые лишь отменой отдельных правовых
актов регионов. Большинство региональных лидеров было склон-
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но недооценивать волевые и политические качества В. Путина и при-
держивались мнения, что пока он не готов к активной работе с ре-
гионами и что в обозримой перспективе не будет принимать непо-
пулярные в губернаторской среде решения. Предполагалось, что
Президент России будет выступать в роли своеобразного арбитра в
отношениях между элитами и Правительством РФ, приступившим,
в свою очередь, к созданию жесткой бюджетно-налоговой вертика-
ли.

II этап – собирания сил, начала наступления на элиты – охваты-
вает период с мая по сентябрь 2000 г. Президент РФ переходит к при-
нятию стратегических решений, и первым из них стал Указ «О пол-
номочном представителе Президента  Российской Федерации в
федеральном округе» (13.05.2000 г.). В политическом плане данное
решение создало предпосылки для реального выведения представи-
телей Президента РФ в субъектах Федерации и руководителей феде-
ральных территориальных структур из-под контроля президентов
республик и губернаторов. Более того, Указ можно воспринимать и
как начало создания правового фундамента для проведения админи-
стративно-территориальной реформы. Хотя вполне очевидно, что
подобная реформа возможна лишь в достаточно отдаленной перс-
пективе, поскольку требует создания соответствующих политичес-
ких, законодательных и организационно-управленческих предпосы-
лок, внесения изменений в Конституцию РФ.

Следующим важным и вполне естественным с точки зрения
административной логики шагом по ограничению влияния регио-
нальных лидеров стало внесение в Государственную Думу трех пре-
зидентских законопроектов, которые были направлены на достиже-
ние вполне конкретных политических целей. В первом, речь шла об
изменении принципа формирования Совета Федерации. Главными
задачами здесь выступали: создание правовых и административных
гарантий от возможности (пусть и гипотетической, но слишком све-
жи были воспоминания об инициативах Кремля по отрешению от
должности Ю. Скуратова) формирования в верхней палате институ-
циональной базы оппозиции; получения администрацией Президен-
та России дополнительных механизмов контроля над Федеральным
Собранием в целом; об устранении совмещения в верхней палате за-
конодательных и исполнительных властных функций.

Второй законопроект предусматривал законодательное офор-
мление возможности отстранять президентов республик и губерна-
торов (высших должностных лиц регионов) от должности и распус-
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кать законодательные собрания. Данное решение должно было при-
вести к усилению контроля со стороны Президента России и его
администрации за деятельностью губернаторов; повышению зави-
симости руководителей регионов от федерального центра; к обес-
печению единого правового (а по сути, – политического) режима в
Российском государстве; снятию политических и экономических
барьеров и ограничений на местных рынках и т.д.

Наконец, законодательное обеспечение возможности губерна-
торов отстранять от должности руководителей органов местного
самоуправления. Этот законопроект должен был сформировать от-
носительную лояльность региональных структур в проведении ре-
формы управления; достроить «вертикаль власти» и довести «волю
Центра» до уровня отдельных городов и районов; разрушить систе-
му местного самоуправления как независимую от государственной
власти.

Принятие этих законопроектов объективно снижает «прозрач-
ность» законодательной деятельности и процесса принятия реше-
ний в целом. В будущем Совете Федерации открытые дискуссии
практически исключены. С одной стороны, в верхней палате уже
возникла пропрезидентская сенаторская фракция «Федерация», ко-
торая начала свою деятельность с организации солидарных голосо-
ваний, а с другой, – формально члены СФ наделены полномочиями
голосовать по важнейшим вопросам с учетом обязывающего реше-
ния соответствующей ветви власти на местах, что также может при-
водить к усложнению работы. И не всегда подходы фракции будут
совпадать с установками регионов (элит). Таким образом, уже сей-
час можно прогнозировать возникновение противоречий в СФ, хотя
в целом понятно, что в новом качестве верхняя палата станет (уже
стала) значительно более управляемой, чем прежде.

В политическом плане появление указанных законопроектов
означало перевод противоречий взаимодействия региональных элит
с Центром из латентной фазы в открытую. Главным следствием на-
чавшейся административной реформы стал процесс приведения ре-
гионального законодательства в соответствие с федеральным. С
этого момента суды и прокуратура становятся одним из главных
инструментов в реализации стратегии административной центра-
лизации. В этих условиях подавляющее большинство региональных
лидеров вынуждено было проявлять покорность. Началось явное
снижение влияния элит на политические процессы в стране. Ослаб-
лению их позиций способствовало и принятие поправок в закон о
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принципах построения органов власти субъектов РФ, введение в
действие нового Налогового кодекса.

В рамках наступления на региональные суверенитеты свои
решения начинает принимать Конституционный Суд РФ. 7 июня
2000 г. КС признает  неконституционными государственный суве-
ренитет Республики Алтай, а также норму, объявляющую недра,
землю и леса ее собственностью 6. Это решение, по мнению многих
политологов и правоведов, фактически завершает период сувере-
низации. Сложившаяся в России политическая конъюнктура дала
возможность судебным органам приступить к признанию респуб-
ликанских суверенитетов юридически ничтожными, причем без офи-
циального вовлечения в этот процесс Президента России.

Справедливости ради следует признать, что в рамках второго
этапа линия поведения Президента РФ была направлена не на пре-
одоление, а в определенной степени даже на углубление противоре-
чий с региональной элитой. Его региональная политика оказалась
органично вписанной в образ лидера, опирающегося на силовиков,
готового осуществлять жесткую экономическую стратегию и в то
же время достаточно отстраненного от региональных проблем, ко-
торые подавались в СМИ как «корыстные» интересы «региональ-
ных баронов». Причем массовое сознание достаточно «благосклон-
но» отнеслось к подобной линии поведения Президента России (см.:
рис. 5.1 и рис. 5.2).

Санкционировав «наведение порядка», администрация Пре-
зидента инициировала начало конфликта между региональными
властями и судами. Знаковым в этом плане становится определение
Конституционного Суда России от 27 июня 2000 г., в котором был
признан не соответствующими российскому законодательству ряд
положений конституций Адыгеи, Башкортостана, Ингушетии, Рес-
публики Коми, Северной Осетии и Татарстана 7. Речь шла о таких
основах законодательства, как республиканский суверенитет, вер-
ховенство местного законодательства, право приостанавливать дей-
ствие федеральных правовых актов. КС РФ определил, что эти по-
ложения утрачивают силу и не подлежат применению, а по сути это
решение лишало республики статуса национально-государственных
образований.

Параллельно на федеральном уровне активно начинают об-
суждаться принципы формирования Государственного совета РФ, и
в этот процесс вовлекаются региональные лидеры. В дискуссию вбра-
сывается идея, что в обозримом будущем Госсовет РФ может стать
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Рис. 5.1 Отношение к действиям Президента РФ В. Путина по усилению 
контроля над региональными органами власти (в % от числа опрошенных 
по Татарстану в целом) 
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Рис. 5.2 Отношение к действиям Президента РФ В. Путина, направленным 
на ограничение самостоятельности субъектов Российской Федерации  
(в % от числа опрошенных по Татарстану в целом) 
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конституционным органом, обеспечивающим представительство
регионов и их интересы на федеральном уровне. Указ Президента РФ
от 1 сентября 2000 г. поставил в дискуссии точку. Согласно принято-
му решению Госсовет РФ обладает исключительно совещательным
правом голоса при решении общегосударственных проблем. Даль-
нейшее развитие событий ясно покажет, что федеральные власти из-
начально не были заинтересованы в создании дееспособного и авто-
ритетного органа с участием региональных элит, влияющего на ход
политического процесса. Весьма характерным в этом аспекте выгля-
дит поручение губернаторам готовить тематические доклады. Но-
вый институт стал, по мнению Центра, адекватной заменой не только
Совету Федерации, но и всей системе отношений с губернаторами,
созданной в свое время Б. Ельциным.

Другая линия в региональной политике на этом этапе связана
с началом постепенного превращения федеральных округов в дей-
ственную силу. Полпредам было дано указание взять под контроль
региональные выборы. Сам же В. Путин продолжил тактику «равно-
удаленности» от региональных процессов. Хотя именно в это время
принимается решение о внесении изменений в его Указ «О государ-
ственных электронных СМИ в РФ». Получила дальнейшее развитие
установка на перераспределение полномочий региональных властей
в пользу полпредов. Таким образом, в то время как губернаторам
был дан Госсовет РФ, за членство в Президиуме которого предпола-
галась конкуренция, внутри самой федеральной власти продолжа-
лось формирование новой структуры, готовой оттеснить губернато-
ров от принятия важных политических решений.

Начался новый раунд в отношениях между Центром и регио-
нами России, когда федеральные власти и подконтрольная им Го-
сударственная Дума стали определять ход региональной политики.
На том этапе Президент РФ В. Путин демонстрировал минималь-
ную склонность к компромиссам с региональными лидерами. Что
касается элит, то они, не располагая реальными механизмами и иде-
ологией интеграции или нормативного политического протеста, а
также навыками и традициями нестандартного в их среде полити-
ческого поведения, не проявили в тот момент какого-либо стремле-
ния к консолидации и даже не попытались организовать сопротив-
ление этим процессам. В свое время П. Барнелл подчеркивал, что
«существенный инициативный выбор институциональных форм
имеет тенденцию сопротивляться изменениям… Статусные книги
можно переписать, гораздо труднее изменить неформальную прак-
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тику» 8. Вот эту «неформальную практику» политического поведе-
ния и реакций, сформированных в предшествующую эпоху, элиты
регионов и не смогли вовремя отрефлексировать и должным обра-
зом трансформировать 9.

Как следствие, имеющиеся противоречия в системе «Центр –
элиты» не только не были сняты, но получили дополнительный
импульс своему дальнейшему развитию и углублению. Политико-
организационное подтверждение получил тезис, что источником
формирования политической конкуренции (без которой о демокра-
тизации говорить не приходится) в постсоветском обществе служат
не «пакты», а расколы элит. В связи с этим не надо забывать, что
раздробленность элитных слоев общества, по мнению А. Коли, час-
то выступала в качестве скрытого катализатора социальной неста-
бильности, которая возвещала о гибели многих демократических
экспериментов 10.

Особо следует подчеркнуть, – речь в данном случае должна
идти не о «конфликтах на уровне отдельных персонажей и конкрет-
ных властвующих группировок», а о существовании в российской
политической реальности объективных оснований для их появле-
ния. Как подчеркивает В. Гельман, эти конфликты, «открыто про-
явившиеся в постсоветский период, сформировались значительно
раньше… они стали побочным продуктом советской модернизации,
в рамках которой развивались латентные противоречия групп ин-
тересов. Эти противоречия, в свою очередь, отражали присущий
модернизирующимся обществам – включая советское – конфликт
между “центром” и “периферией”, сыгравший позднее немалую роль
в трансформации политических систем постсоветских государств» 11.

III этап – адаптационный (вялотекущий) или политико-право-
вого «приручения» (осень 2000 – весна 2001 гг.) – связан с демонстра-
тивно показательной работой Президиума Госсовета РФ. С его три-
буны губернаторы получили возможность высказываться, но лишь
по тем вопросам, которые были за ними закреплены Президентом
России.

Что касается проблем взаимоотношений Центра и регионов,
то они как бы отходят на второй план. И хотя некоторые из регио-
нальных лидеров вначале попытались поставить вопрос о консти-
туционности законов, определивших контуры федеральной рефор-
мы,  стремясь  минимизировать  негативный эффект процесса
приведения в соответствие (инициаторами стали – президент Чува-
шии Н. Федоров и спикер Мосгордумы В. Платонов), в то же время
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члены Президиума Госсовета не торопились коллегиально обсуж-
дать накопившиеся противоречия. В итоге конституционный коми-
тет верхней палаты Федерального Собрания так и не внес вопрос о
конституционности законов на заседание Совета Федерации.

Самым актуальным для наиболее влиятельных представите-
лей региональных элит в этот период становится вопрос о сроках
их полномочий. Его публичное обсуждение было призвано создать
видимость компромисса с президентской стороной. В конечном сче-
те, чтобы снять напряженность в отношениях с некоторыми лиде-
рами, федеральный центр пошел на эту уступку. Право участвовать
в третьих по счету выборах вместе с М. Шаймиевым получили Н. Фе-
доров, Р. Аушев, М. Рахимов, Э. Россель, К. Илюмжинов, В. Коков,
А. Джаримов, М. Николаев, Ю. Спиридонов, Ш. Ооржак, Е. Стро-
ев, М. Прусак, Е. Савченко, Л. Полежаев и В. Кресс. Со своей сто-
роны, с принятием данной поправки администрация Президента РФ
получила возможность открыто и более жестко навязывать свою
волю руководителям регионов, доказывая, что губернаторская оп-
позиция является лишь формой торга с Центром, а не выражением
принципиальных позиций.

Следующим шагом Центра в рамках третьего этапа «закрепо-
щения регионов» стало постепенное выведение руководителей
субъектов Федерации из поля принятия политических решений об-
щегосударственной значимости. Центр продолжал ориентировать
губернаторов на две, казалось бы, полярные по своей сути линии
поведения – участие в «глобальных» (общефедеральных и межреги-
ональных) проектах и решение конкретных хозяйственных задач на
местах. На первом заседании Госсовета РФ Президент В. Путин
сформулировал политический статус нового института, который
должен способствовать определению вектора развития страны, не
подменяя парламент и правительство. В. Путин призвал членов Гос-
совета «подняться над текучкой, над административной суетой, над
сугубо региональными проблемами». В то же время проект страте-
гии развития России до 2010 г., с которым выступил В. Ишаев, был
лишь принят к сведению. Не последовало конкретных решений и за
обсуждением доклада В. Яковлева о госсимволике.

Знаковым было и декабрьское (2000 г.) заседание Президиума
Госсовета. По вопросу о разграничении полномочий между уров-
нями власти докладывал Президент Республики Татарстан М. Шай-
миев. Его трактовка тезиса об «инвентаризации» полномочий фе-
деральной и региональной властей изначально была отличной от
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позиции Кремля, поскольку по целому ряду признаков в дальней-
шем центральная власть совсем не предполагает, по-видимому,
пользоваться договорной формой разграничения полномочий. По-
этому, хотя в целом к началу 2001 г. и наметились позитивные сдви-
ги в отношениях с республиками, что стало определенной «награ-
дой» за внесение поправок в региональное законодательство, однако
это, конечно, совсем не означало, что Центр отказался от своей стра-
тегии на сверхцентрализацию.

Итоги первого года президентства В. Путина позволили ана-
литикам говорить о завершении первичной консолидации нового
российского политического режима при благоприятной социально-
экономической и политической конъюнктуре, а также сокращаю-
щейся системе обязательств по отношению к прежнему режиму. Рос-
сийский Президент сохранил стратегическую инициативу и вполне
сформировался как доминантный политический актор. В значитель-
ной степени ему удалось противостоять объединительным тенден-
циям олигархических элит и добиться некоторых успехов в рефор-
мировании федеративного поля (в  том смысле,  как он и  его
администрация понимают существо этого процесса).

Параллельно была решена задача сохранения и использова-
ния в целях укрепления федеральной властной вертикали институ-
циональных и процессуальных основ политической системы, сфор-
мированной на правовой базе Конституции РФ. «Это позволяет
Президенту в полной мере использовать властный ресурс своего по-
ста, а также такие специфические характеристики существующей си-
стемы, как, например, доминирование исполнительной власти над
представительными органами, разделение полномочий исполнитель-
ной власти между главой государства и Правительством – с пере-
носом на последнее всей ответственности за социально-экономичес-
кую политику, – а также широкие возможности для политического
маневрирования и применения неформальных механизмов приня-
тия решений» 12.

IV этап – рутинный или политико-правового «мягко-жестко-
го» давления (лето 2001 – весна 2002 гг.) – в отношениях с элитами
характеризовался сохранением (чисто внешне) тенденций к сниже-
нию внимания федеральных властей к региональной политике. Эта
тенденция порой становилась особенно демонстративной, поскольку
май 2001 г. должен был стать месяцем подведения промежуточных
итогов «административной реформы». «Административная рефор-
ма» условно начинает признаваться «состоявшейся», хотя анализ
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показывает, что ситуация здесь далека от желаемой, а недоучет ре-
гионального фактора может обернуться в дальнейшем серьезными
общегосударственными проблемами.

В этот период происходит переключение внимания Центра на
серию проблем, связанных с запуском ряда экономических реформ
и программ реструктуризации. Что касается руководителей регио-
нов, то президентов республик и губернаторов стремятся сделать
рядовыми «соучастниками» этого процесса, привязав к федераль-
ным реформам. Индикатором последнего тезиса стала ситуация в
Госсовете РФ. Все действия Центра свидетельствовали об отсутствии
заинтересованности к разработкам, предлагаемым рабочими груп-
пами. После выступления Президента Татарстана М. Шаймиева о
разграничении предметов ведения его концептуальный подход был
отправлен на доработку и забыт; предложения рабочей группы во
главе с В. Крессом о создании вертикально-интегрированных энер-
гетических компаний, между которыми делилась бы территория
страны, постигла та же участь, что и наработки В. Ишаева по эко-
номической стратегии, Ю. Лужкова – по госстроительству и Л. По-
лежаева – по реформе ЖКХ и пр. Губернаторам в данной ситуации
остается лишь заявлять о своем особом мнении по всем этим вопро-
сам. А уход М. Шаймиева из Совета Федерации стал символом ос-
лабления позиций в этой структуре наиболее активных лоббистов
региональных интересов. В целом же очевидно, что именно в этот
период начинает расти губернаторское недовольство, которое уве-
личивалось пропорционально исчезновению надежды на повыше-
ние роли Госсовета РФ.

К середине 2001 г. во всей остроте встал вопрос приведения
регионального законодательства в соответствие с федеральным (и
это несмотря на то, что 80% законодательных актов были приведе-
ны в соответствие). Оставшиеся 20% представляют самые спорные
ситуации, требующие точечного, а не «валового» подхода. Здесь,
прежде всего, – проблемы республиканского суверенитета и связан-
ного с ним комплекса прав местного самоуправления.

Эти вопросы особенно актуальны для наиболее «нетипичных»
регионов России – национальных республик и Москвы. А о том, что
данный вопрос не снят с повестки дня, явилось очередное решение
Конституционного Суда РФ теперь по ходатайству С. Кириенко
(апрель, 2001 г.). Речь шла об официальном разъяснении решения
КС от 27 июня 2000 г., поставившего вне закона республиканский
суверенитет. (Показательно, что решение КС РФ последовало бук-
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вально через две недели после инаугурации Президента РТ М. Шай-
миева.)

Стало очевидным, что запущенный процесс «наступления» на
регионы довольно сложно остановить. Действия В. Путина откры-
ли поток ведомственных интересов, когда практически каждая феде-
ральная структура стала выстраивать собственную властную верти-
каль,  устанавливая контроль над территориальными подразде-
лениями. Губернаторы в очередной раз были не готовы к давлению,
которое на них стали оказывать федеральные структуры.

Общие тенденции развития политической ситуации вновь ока-
зались негативными для регионов: (1) Президент РФ «через голову»
Совета Федерации подписал закон о разграничении государственной
собственности на землю, вызвавший огромное неприятие ряда реги-
онов. (2) Центру удалось «продавить» решение, лишающее регионы
«права голоса» при назначении региональных милицейских началь-
ников. (3) Началось свертывание конституционно-договорных основ
Российской Федерации. (4) Произошло подчинение региональных
избиркомов ЦИК РФ. (5) Президентом России был подписал закон,
запрещающий губернаторам участвовать в выборах в случае досроч-
ной отставки или отрешения от должности.

Стало очевидным, что реальная задача «укрепления властной
вертикали» заключалась в главном и основном в концентрации вла-
сти и ресурсов в руках Центра. Хотя, с другой стороны, сложивша-
яся к середине 2001 года ситуация продолжала характеризоваться
высокой степенью неопределенности. Усиление Центром своего вли-
яния в регионах сделало ситуацию на местах более противоречи-
вой, спровоцировало дробление региональных элит, деление ее на
«федералов» и «регионалов» с «муниципалами», что, впрочем, выс-
тупает вполне логичным с точки зрения политического процесса 13.

К числу явных проблем региональных лидеров следует отнес-
ти:

– усиление тенденции на свертывание Центром конституцион-
но-договорной формы федерализма, установка на фактическую ликви-
дацию системы договоров о разграничении полномочий и предметов
ведения. Федеральный центр искусственно начал абсолютизировать
примат равенства субъектов РФ, играя на амбициях регионов-реци-
пиентов.

– Укрепление «властной вертикали» все больше напоминает
борьбу с ложными мишенями. Если раньше опорой режима в России
служили президенты республик и губернаторы, то в настоящее вре-
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мя (ослабив региональные элиты) Центр может потерять контроль
над ситуацией: старая модель «президент – губернаторы» находит-
ся в полуразрушенном состоянии, новая не создана и не может быть
создана, пока губернаторы остаются выборными, а Россия – феде-
ративным государством.

– Практически принятым можно считать решение об обяза-
тельном применении смешанной системы на выборах законодатель-
ных органов власти. За смешанную систему высказался замглавы
президентской администрации В. Сурков и Председатель ЦИК
А. Вешняков. Кроме того, ЦИК предпринимает действия по созда-
нию «избиркомовской вертикали».

– Усиление процесса перераспределения экономических ресурсов
в пользу Центра. Ключевым здесь стал вопрос о земле. Принимае-
мые законы фактически делают землю федеральным ресурсом, ли-
шая регионы и муниципальные образования значительной доли соб-
ственности на  землю  и поступлений от арендной платы.  В
соответствии с законом перечни земельных участков, находящихся
в государственной собственности, составляются в Правительстве
РФ, которое их и утверждает.

– Принятие Земельного кодекса на фоне неоднозначной оценки
регионов. Показательно, что федеральные власти, открыто лобби-
руя законопроект, пренебрегли мнением территорий. Фактически
была нарушена неформальная договоренность, достигнутая губер-
наторами и Президентом России в ходе одного из заседаний Госсо-
вета РФ, когда В. Путин однозначно указал на необходимость ре-
шения земельного вопроса с учетом мнений регионов.

Следствием проводимой Центром региональной политики
стало не только кризисное положение, в котором она оказалась к
началу 2002 года, но и высокая степень ее разбалансированности.
Причинами тому стали: несовпадение федеральных ведомственных
интересов в сочетании с попытками кулуарных договоренностей
элит с администрацией Президента России. Здесь же и непоследова-
тельность Кремля в стремлении к жесткому давлению на региональ-
ные элиты и «смягчающими» тенденциями; колебания между явным
желанием и ограниченностью возможностей по превращению ли-
деров регионов в статистов федерального центра.

Примером реальной направленности политики федеральных
властей в отношении субъектов РФ стали скандальные ситуации в
Якутии и Удмуртии, связанные с открытым давлением на регионы
и их руководителей. Центризбирком начал выступать в качестве цен-
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тра политического влияния, стремящегося определять ситуацию на
региональных выборах. Якутская ситуация вскрывает большинство
проблем политики Центра, превратившуюся в «многосерийную»
политическую интригу и не способствующую оптимизации отно-
шений с региональными элитами. Налицо тактика двойных стан-
дартов федеральных ведомств и чрезмерные претензии на влияние
в регионах.

Конфликты в Якутии и Удмуртии показали: политика «про-
давливания» федеральных интересов на региональном уровне по-
степенно становится знаковым фактором нынешнего этапа обще-
российского политического процесса. Но эта же политика приводит
к усилению противоречий с региональными элитами, поскольку зат-
рагивает их сущностные интересы и не способствует укреплению
«вертикальных» отношений. И хотя проблемы пока удается разре-
шать на уровне закулисных переговоров, но ясно также и то, что
если напряженность и конфликты будут множиться, ситуация со
временем может выйти из-под контроля Центра и привести к пол-
ному развалу его отношений с регионами.

Показательна в этом смысле позиция замглавы президентс-
кой администрации Д. Козака, возглавляющего Комиссию по раз-
граничению полномочий между уровнями власти, которую нельзя
назвать компромиссной. В одном из своих выступлений он отме-
тил, что договоры о разграничении «засоряют» правовое простран-
ство и большинство из них должно быть аннулировано 14. Очевид-
на  последовательная линия  Центра  на  отказ от договоров с
минимумом исключений и перераспределение сферы совместного
ведения в его пользу. При этом Центр стремится представить эти
тенденции как инициативу «снизу», добиваясь, чтобы губернаторы
сами отказывались от своих полномочий. Инструментами давления
выступают Комиссия Д. Козака, администрация Президента РФ,
полпреды, прокуратура и федеральные суды.

В аспекте указанных обстоятельств становится вполне понят-
ным, что федерализм как форма государственного устройства уже
не воспринимается столичными структурами в качестве значимого
ориентира. К федерализму все больше относятся как к «пережитку»
ельцинского периода и уступке регионам. Взамен усиливаются тен-
денции в направлении унитаризма. Не может не настораживать так-
же и тенденция, связанная со стремлением федерального центра
полностью устранить из политики фактор регионального своеоб-
разия. Данный подход, конечно, выглядит естественным с точки
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зрения федеральной бюрократии, однако даже гипотетически пол-
ностью исключить действия этого фактора нельзя. Если его своев-
ременно не гармонизировать политико-правовыми способами, то
этот фактор будет проявлять себя в формах сепаратизма и межна-
циональных конфликтов 15. То же относится и к сфере совместного
ведения. Цивилизационный опыт доказывает, – полномочия пере-
распределяются вместе с ответственностью, груз которой рано или
поздно окажется для федеральных властей неподъемным и приве-
дет к избыточным напряжениям во всей системе государственных
отношений, появлению протестных очагов в субъектах Федерации.

Параллельно федеральными институтами продолжают вво-
диться дополнительные ограничители для региональных элит. Гос-
дума приняла во втором чтении поправки к закону об общих прин-
ципах организации государственной власти в регионах, которые
запрещают совмещение депутатской деятельности не только с госу-
дарственной, но и с муниципальной службой. На фоне этих реше-
ний позиция Президента В. Путина в отношениях с региональными
элитами становится все более определенной. Логика централизации
оказалась сильнее, чем изначально предполагалось, и вовлекла в
свою орбиту интересы самых разных федеральных структур. В этой
ситуации Президенту РФ с неизбежностью приходится брать на себя
функции арбитра, смягчающего напряженную ситуацию и хотя бы
на вербальном уровне занимать более четкую позицию.

Что касается Госсовета РФ, то он как институт интеграции
федеральных и региональных интересов работает все менее эффек-
тивно, решая лишь тактические задачи. Поэтому позиционирова-
ние Президента России в системе «Центр – субъекты Федерации»
представляет уже отдельную проблему. По определению, его основ-
ная функция должна заключаться в соблюдении меры в политике
централизации. Однако за время его правления проблема конструк-
тивного компромисса с региональными элитами ни разу не была
обозначена в качестве самостоятельной политической задачи. На-
против, все явственнее проявляют себя тенденции в направлении ре-
ставрации унитарного государства, создания для региональных элит
безвыходных ситуаций, силового давления и т.п. Временные комп-
ромиссы с отдельными губернаторами пока носят тактический и ло-
кальный характер и не воспринимаются как система или модель сгла-
живания противоречий между Центром и регионами.

Для понимания мобилизационных изменений в российской
элитной структуре целесообразно обратиться к модели «элитной
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трансформации», предложенной в 1980–1990-е годы американски-
ми политологами М. Бартоном, Р. Гантером и Д. Хигли. По их трак-
товке, преодоление раскола элит является важнейшим элементом уп-
рочения новых демократических режимов. При этом трансформации
могут идти через две формы консолидации: (1) слияние элит, кото-
рое происходит в итоге длительного «эффекта накопления», приво-
дящего к созданию «основанного на согласии союза элит», и (2) со-
общество элит,  которые после непримиримой конфронтации
«сознательно реорганизуют свои интересы, договариваясь о комп-
ромиссах по основным расхождениям» 16. Для Российской Федера-
ции более продуктивным выступает второй путь.  По мнению
Ф. Шмидтера, «наиболее благоприятной средой для последующей
консолидации является «согласованный переходный период», ког-
да элита прежней автократии и оппозиция попадают в патовую си-
туацию, вынуждающую уважать интересы друг друга» 17. Однако
само по себе сближение элит еще не ведет к появлению стабильного
демократического режима. Напротив, почвой для этого может стать
стремление если не восстановить автократию, то ограничить поли-
тический плюрализм.

В нынешней ситуации, когда губернаторы остаются сильны-
ми игроками на своем уровне и сохраняют выборность, Президент
России должен быть объективно заинтересован в выполнении роли
арбитра при столкновении федеральных и региональных интересов.
Как считает М. Ильин, «президентская власть могла бы сыграть
роль интегрирующего политического авторитета, который под стать
микадо или констановскому монарху исполнял бы исключительно
функции интегратора и посредника», подкрепляя их программой
«логически связанных между собой реформ и, что особенно важно,
пактов между участниками отечественного политического процес-
са» 18. Однако пока инициативы Президента Российской Федерации
в реализации этого сценария крайне незначительны.

 С другой стороны, реставрация унитарной модели в услови-
ях России открывает безграничные возможности для калькирова-
ния уже существующих и воспроизводства новых теневых структур
влияния. Неслучайно М. Афанасьев считает, что клиентелизм как
основной механизм взаимодействия свойствен не одним лишь эли-
там, а всему российскому политическому обществу; элитная струк-
тура воспроизводится в качестве одной из основ российской поли-
тической системы 19. Данная проблема также выступает предметом
специального рассмотрения.
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Проведенный анализ позволяет утверждать, что на протяже-
нии последних двух лет в России все отчетливее проявляют себя тен-
денции (которые во многом перешли в разряд закономерностей)
целенаправленного формирования политического режима, важней-
шей составляющей которого выступает прагматизм государствен-
ной политики и односторонне (централистски) понимаемый нацио-
нальный интерес. При этом возникающий периодически диалог с
региональными элитами чаще всего идет в категориях примата
«сильного государства» и «порядка», пропагандируемых в качестве
важнейших механизмов и способов решения практически всех по-
литических и социально-экономических проблем. И хотя в целом
политические институты и государственные структуры продолжа-
ют функционировать в конституционных рамках, это, однако, не
исключает практикуемого перемещения из политического процесса
отдельных групп влияния и упрочения дальнейшего контроля над
региональными структурами – субъектами Федерации – в целом и
элитами, в частности.
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Специфика
политического   процесса

в России.
Вместо послесловия

Политический процесс последнего десятилетия в значитель-
ной мере базируется в Российской Федерации на фундаменте исто-
рических традиций и особенностей предшествующего этапа разви-
тия советского государства, оказывая влияние на всю совокупность
субъектов политических взаимодействий, носителей и институтов
власти. Период, прошедший после развала СССР, – слишком огра-
ниченный срок, чтобы общество освоило демократические прин-
ципы в качестве императива существования. Поэтому до сих пор
субъекты политических отношений во многом продолжают действо-
вать на основе тех ролей и функций, которые были заданы детер-
минантами прошлого и которые в новых исторических условиях
продолжают определять природу и специфику процесса.

К этому следует добавить, что любые российские модерниза-
ции практически всегда носили преимущественно не эволюционный,
а насильственный и мобилизационный характер, что, в свою оче-
редь, с неизбежностью воспроизводило и продолжает воспроизво-
дить неорганичность и непропорциональность некоторых транс-
формаций. Эти процессы не завершены и сегодня. Более того,
нововведения в направлении выработки механизмов достижения
общественного и гражданского согласия, социального и полити-
ческого партнерства, соблюдения демократических прав при при-
нятии политических решений во властных вертикалях идут крайне
медленно, противоречиво и дискретно.

Вертикальные, иерархические отношения доминируют над
горизонтальными, территориальными, обыденными и воспроизво-
дят их по своей матрице. По сути, на постсоветском политическом
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пространстве продолжают господствовать принципы ушедшей эпо-
хи, а само это пространство продолжает оставаться статусно диф-
ференцированным и фрагментированным. В России и сегодня нуж-
но говорить об институциональной неразделенности власти и
высоком уровне ее монополизации. Естественным следствием пос-
леднего выступает затрудненность появления и укрепления демок-
ратических тенденций и традиций в политическом процессе.

Властно-административная дифференциация продолжает но-
сить определяющий и всеобъемлющий характер, а формируемое ею
статусное место в политико-правовом пространстве практически
всегда становится самоцелью существования партий, движений, ад-
министративных и политических структур. В этих условиях полити-
ческий процесс характеризуется избыточно доминантной ролью по-
литики,  которая пронизывает все сферы общества .  Механизмы
саморегуляции либо не запущены, либо действуют в весьма ограни-
ченном объеме. Как подчеркивают некоторые исследователи, харак-
теризуя нынешнее состояние России, государство и формирующееся
гражданское общество «пространственно невменяемо», адекватное
пространственное самоописание и рефлексия отсутствуют 1.

Неслучайно в последние годы актуализируются уже существо-
вавшие ранее противоречия, проблемы и конфликты, но почти нет
признаков становления каких-либо новых автономных политичес-
кий образований – партий в цивилизационном смысле слова или
власти общественного мнения, способных адекватно воздействовать
на направления и динамику политического процесса. Важнейшая
особенность российского (а по сути своей, – советского) политичес-
кого пространства – это универсальность властно-силовых отноше-
ний, пронизанность ими всех хозяйственных, партийных, этничес-
ких, социальных и другого типа структур. В России ускоренными
темпами формируется централистское государство и его единая про-
странственная (территориальная) структура. Любые другие авто-
номные, имманентно присущие демократическому способу органи-
зации социума структуры либо отсутствуют, либо существуют на
уровне тенденций. Как следствие, поведение субъектов политики
возможно только путем приспособления к такому политическому
пространству, даже если это относится к альтернативным по отно-
шению к нему элементам.

В этих условиях взаимодействие федерального центра с реги-
ональными структурами продолжает развиваться по логике рефор-
мы федеративных отношений, начатой в 2000 г. Сейчас эта реформа
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вступила в ответственный этап, поскольку завершается работа Ко-
миссии по разграничению полномочий и предметов ведения между
Центром и регионами. Весьма показательно, что идеология указан-
ных трансформаций предусматривает их увязку с реформой межбюд-
жетных отношений, которая предполагает изменение соотношения
федеральных и местных налогов и превращение федерального казна-
чейства в основной канал финансовых потоков из Центра в регионы.

Более того, программа межбюджетного федерализма делает
возможным фактическое введение внешнего управления. Допуска-
ется временное ограничение налогово-бюджетных полномочий ре-
гионов. А в случае неспособности региональной власти исполнять
свои бюджетные обязательства контроль над исполнением бюдже-
та может временно перейти к федеральному центру. Весьма показа-
тельно, что в одном из протоколов заседания указанной комиссии
подчеркивается, что создание единого правового поля «необосно-
ванно» затянулось, поэтому Москва в последний раз предлагает
регионам решить «федеративный вопрос» полюбовно: субъектам
предлагается исключить из договоров и соглашений нормы, проти-
воречащие федеральной Конституции и законам «в целом», или «со-
держащие юридически значимые положения» 2.

Или другой пример. В предложенной комиссией Д. Козака
«Концепции разграничения полномочий между федеральными
органами государственной власти, органами государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации и органами местного само-
управления по общим вопросам организации органов государствен-
ной власти и  местного самоуправления» содержится норма ,
согласно которой «федеральное регулирование может быть не толь-
ко основополагающим, но и в достаточной степени детальным».
Речь, другими словами, идет о закреплении сложившейся и во мно-
гом не эффективной практике законотворчества на федеральном
уровне, не оставляющей места для последующего законодательно-
го регулирования субъектам Федерации. Данное обстоятельство
тем более трудно объяснимо, поскольку уже не раз представителя-
ми регионов ставился вопрос о необходимости внесения изменений
и дополнений в Федеральный закон о принципах и порядке разгра-
ничения предметов ведения и полномочий в части более четкого
разграничения совместных полномочий и исполнения законов в
этой сфере. По мнению многих специалистов, по предметам совме-
стного ведения в федеральных законах должны содержаться лишь
рамочные нормы, общие принципы и подходы, в пределах которых
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субъект Федерации обладает свободой законодательного регулиро-
вания.

Сложившаяся практика принятия федеральных законов по
предметам совместного ведения на данном этапе не вполне соответ-
ствует принципам федерализма и потому нуждается в совершенство-
вании. Утверждать же обратное, как это делают авторы Концеп-
ции, – о создании «оптимальной модели участия субъектов», – на
деле означает уход в некий виртуальный мир и отказ от реального
решения проблемы. В настоящее время участие субъектов Федера-
ции в этом процессе крайне формализовано, что признается как на
региональном, так и на федеральном уровнях. До сих пор не сфор-
мировалась традиция совместной работы и взаимного учета мне-
ний и интересов регионов на этапе разработки законопроектов.

По данным учетной статистики, проекты федеральных зако-
нов, внесенные в порядке законодательной инициативы представи-
тельными органами власти субъектов Федерации в Государствен-
ную Думу РФ, зачастую не проходят дальше рассмотрения в
профильных комитетах. Так, за 2001 год было внесено 314 подоб-
ных законопроектов и лишь 11 из них обрели силу закона. 72 зако-
нопроекта были отклонено, 179 – возвращены. Низкая эффектив-
ность законодательных инициатив субъектов в значительной мере
обусловлена несовершенством как регламентных норм Государ-
ственной Думы РФ, так и механизмов согласования интересов Фе-
дерации и ее субъектов.

Приведенный пример однозначно указывает на необходимость
более четкого регламентирования процедур принятия федеральных
законов, которые должны определять: за что отвечает федеральный
центр и за что – субъект Федерации. В этих целях было бы целесо-
образным: (а) установить требование обязательного согласования
законопроекта с более чем половиной субъектов Федерации до вне-
сения его в Государственную Думу; (б) ввести практику предвари-
тельного рассмотрения Государственным советом РФ наиболее важ-
ных законопроектов, вносимых в Госдуму Президентом России; (в)
принять специальные согласительные процедуры голосования па-
латами Федерального Собрания по проектам, затрагивающим не-
посредственные интересы национальностей, в которых речь идет о
культурно-исторических традициях народов, языковом общении,
проблемах сохранения малочисленных народов и т.д.

В Совете Федерации следовало бы использовать «принцип
консенсуса», а при необходимости учета интересов отдельных на-



144

циональностей – вести подсчет голосов членов палаты отдельно от
краев, областей и отдельно от республик и автономных образова-
ний. В Государственной Думе для принятия законопроектов по та-
ким вопросам установить требование о необходимости поддержки
соответствующего проекта большинством в 4/5 голосов от общего
числа депутатов. Кроме того, необходимо выработать механизм
приведения самих федеральных законов в соответствие с Конститу-
цией Российской Федерации.

Пока же сам факт появления Концепции по разграничению
полномочий в том виде, в каком она была представлена на обсужде-
ние, достаточно определенно свидетельствует об устойчивой тенден-
ции Центра на свертывание (ограничение) конституционно-договор-
ной формы федерализма. Администрация Президента РФ вполне
определенно демонстрирует стремление ликвидировать (или, по
крайней мере, жестко сузить) саму систему договоров между Цент-
ром и регионами и в связи с этим несколько искусственно абсолюти-
зирует примат равенства субъектов Федерации, делая акцент на ам-
бициях слабого большинства – регионов-реципиентов. Федеральные
власти стремятся нивелировать фактор объективных межрегиональ-
ных различий социально-экономического и этно-культурного харак-
тера, который объективно и выступает теоретико-методологической
базой для «индивидуального» разграничения полномочий через до-
говоры.

Анализ политической составляющей данного подхода свиде-
тельствует, что эта инициатива Центра привела к политической
дифференциации среди губернаторов. С одной стороны, наиболее
зависимая их часть выступила с предложениями по «добровольно-
му» отказу от договоров; с другой, – центром противостояния крем-
левским инициативам стали руководители ряда национальных рес-
публик, которым в начале 1990-х гг. удалось закрепить за своими
регионами не только значительные полномочия, но и высокий уро-
вень собственной ответственности за них.

Ситуативным решением по снятию возникших разногласий по
разграничению полномочий и предметов ведения может стать специ-
альный орган представительства интересов республик в федераль-
ном центре (например, выделение из Государственного Совета при
Президенте РФ верхней палаты). И вполне понятно, что появление
такого органа позволит закрепить за национальными республиками
особый статус в политическом процессе России. Но очевидно также
и то, что эта структура вряд ли получит какие-либо реальные полно-
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мочия, поскольку в таком случае в системе государственной власти
России de facto может произойти закрепление идеи «асимметричной»
Федерации, оппонентом которой в последние годы выступает сам
Центр. Более того, создание подобного органа объективно может
«спровоцировать» и начало реформы административно-территори-
ального деления страны.

В любом случае реализация федеративной реформы по схе-
мам федерального центра усилит на ближайшую перспективу диф-
ференциацию регионов. Жесткая привязка концепции разграниче-
ния предметов ведения к концепции межбюджетных отношений
приведет к тому, что «асимметричная» Федерация сменится «мно-
гоэтажной». Верхние этажи займут регионы-доноры, которые по-
лучат определенную свободу на проведение бюджетной политики,
нижние из числа высокодотационных регионов станут кандидата-
ми на внешнее управление.

Другим направлением опосредованного воздействия на реги-
оны может стать изменение институциональных отношений Цент-
ра с субъектами Федерации на макроуровне. Речь здесь идет о по-
пытках использовать для размывания региональных режимов
системы пересекающихся юрисдикций. Военные, судебные (общей
юрисдикции) и арбитражные округа надстраиваются над граница-
ми нескольких регионов и не совпадают друг с другом, что создает
достаточно весомый ограничитель власти губернаторов 3. Комис-
сия Д. Козака не исключает и создания межрегиональных админис-
тративных судов для разрешения спорных вопросов между субъек-
тами.

Таким образом, даже точечный анализ отдельных действий и
решений Кремлевской администрации свидетельствует о сохраня-
ющейся стратегической тенденции на централизацию (если не ска-
зать, – унитаризацию) Российского государства, укрепление моно-
центрической политической системы,  сосредоточение функции
политического контроля в Центре. Поэтому отношения между Цен-
тром и регионами в результате принимаемых действий не только не
стали более ясными, но наоборот – более противоречивыми. Сей-
час уже многим становится очевидным, что запущенный Президен-
том РФ В. Путиным процесс наступления на регионы очень сложно
остановить, даже если бы этого захотел сам президент. Принятые
решения открыли «ящик Пандоры» ведомственных интересов, ког-
да практически каждая федеральная структура начинает выстраи-
вать собственную властную вертикаль.
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Все это дает основания считать, что современная Россия в зна-
чительной мере продолжает функционировать как имперское госу-
дарство, о чем доказательно свидетельствуют фактическое отсут-
ствие контроля за действиями Центра, патерналистская система
отношений «метрополия – провинции» с принципом подчиненнос-
ти в административных, бюджетных и налоговых отношениях. Од-
нако история уже доказала, что имперские принципы политическо-
го, социального и экономического управления жизнеспособны лишь
в ограниченно заданной, жестко организованной системе коорди-
нат. И существовать такое государство может лишь в условиях ав-
торитарного политического режима. Появление же и укрепление
демократических переменных с неизбежностью ведет к дезоргани-
зации системы и, в конечном счете, к ее распаду.

Поэтому с точки зрения исторической перспективы Россия
(даже при условии временных откатов и отходов от общецивилиза-
ционной парадигмы на укрепление демократии) обречена на демок-
ратическую, федеративную форму государственного устройства.
Иного не дано… Любые другие решения, как бы заманчиво они не
выглядели (и, казалось бы, ни были направлены на сохранение и
укрепление единства России), на деле дадут противоположный ре-
зультат, – будут усиливать сепаратистские настроения и общие тен-
денции дезинтеграции общества и государства.

Субъектам Российской Федерации и Федерации в целом пред-
стоит еще большая работа по определению места каждого в системе
федеративных отношений, по преодолению сложностей и противо-
речий на всех уровнях взаимодействия. Этот процесс по степени
сложности в достижении компромиссов, а также по временной про-
тяженности, без сомнения, будет сравним с периодом становления
нового российского федерализма. Поэтому в основе политики и дей-
ствий властей всех уровней всегда должна быть высокая мера от-
ветственности перед историей и будущими поколениями россиян.
Многовековое сосуществование народов, каждый из которых име-
ет свою неповторимую историю, – это и есть уникальное достояние,
с которым Россия как целостное и единое государство должна по-
ступательно развиваться в XXI веке.
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