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Одобренные на всенародном голосовании изменения и дополнения 
к Конституции Российской Федерации 1993 г. следует рассматривать 
как значительное продвижение на пути развития правовых основ рос-
сийской государственности, включая и широкий круг вопросов, касаю-
щихся российской модели федерализма и ее реализации в практике го-
сударственного и муниципального управления. Указанные изменения 
едва ли можно расценивать как один из этапов федеративной реформы, 
тем более, что конечные цели этой реформы и ранее не были четко за-
явлены, да и теперь остаются весьма неопределенными. Тем не менее, 
как показано в статье, некоторые из этих изменений могут оказать 
заметное воздействие на природу и механизм функционирования рос-
сийской федеративной государственности, в частности на деятель-
ность органов государственного и муниципального управления. В ста-
тье проводится мысль, что конституционные изменения и дополнения 
2020 г. способны существенно укрепить демократическую и социальную 
природу государства. Вместе с тем утверждается, что этим изме-
нениям нельзя придавать статус конечности. Очевидно, что феде-
ративная реформа в стране, как бы ее не расценивали, не исчерпала 
своего потенциала, что в обозримой перспективе может дать толчок 
дальнейшему развитию правовых основ российского федерализма, в т.ч. 
и в поле его конституционного регулирования.
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Осуществленные в 2020 г. по инициативе президента РФ В.В. Путина 
изменения и дополнения в Конституцию Российской Федерации1 уже 
нашли широкое отражение и анализ в научной литературе. Практически 
единодушно отмечаются актуальность и значимость данных консти-

1 Закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации 
от 14.03.2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов 
организации и функционирования публичной власти».
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туционных новаций, их реальный вклад в укрепление российской го-
сударственности и ее демократической природы, в совершенствование 
систем государственного и муниципального управления, в усиление 
социальной природы государства и пр. Вместе с тем подчеркивает-
ся, что некоторые изменения и дополнения еще нуждаются в даль-
нейшей законодательной конкретизации, а также в последовательной 
интеграции во все процессы обновления, характеризующие сегодня 
наши государственные структуры, органы местного самоуправления 
и институты гражданского общества. Есть разночтения среди экспертов 
и относительно того, можно ли считать внесенные изменения и до-
полнения конституционной реформой в полном смысле слова или нет. 
По нашему мнению, этот вопрос не имеет существенного значения. Дело 
не в соотношении этих изменений и дополнений с понятием реформы, 
а в том, какое влияние они окажут на развитие российской государ-
ственности, ее правовых, экономических и социальных основ.

Как мы полагаем, в дальнейшем научном осмыслении нуждается 
и вопрос о взаимосвязи конституционных новаций 2020 г. с развитием 
федеративной природы российского государства, с логическим продол-
жением ранее начатой федеративной реформы. Пока эта взаимосвязь 
достаточно противоречива. Федеративная реформа, стартовая точка 
которой относится экспертами, как правило, к началу 2000-х гг., сама 
по себе в конституционных изменениях не результатировалась, если 
не считать поправок, связанных с сокращением числа перечисляемых 
в Конституции субъектов Российской Федерации. С другой стороны, 
конституционные новации 2020 г. не позиционировались как один 
из этапов федеративной реформы, хотя связанное с этими новациями 
обновление федерализма как ключевого института российской государ-
ственности было вполне очевидным. Тем не менее полагаем, что предпри-
нятые изменения и дополнения к Конституции Российской Федерации 
заставят нас вернуться к осмыслению сути и дальнейших перспектив 
федеративной реформы как одной из предпосылок обеспечения соци-
ально-политической стабильности и экономического роста в стране.

Конституционные преобразования и их эволюция 

В современном мире конституции как документы высшей юридиче-
ской силы традиционно относятся к числу «долгоиграющих» нормативно-
правовых актов. Это связано с тем, что именно конституции закрепляют 
основы государственного устройства, государственный суверенитет, ос-
новные права и свободы личности, взаимодействие государства и институ-
тов гражданского общества, включая общественное самоуправление. В этой 
связи внесение изменений в конституцию того или иного государства – это 
не просто достаточно редкое событие, а крупный политический акт общена-
ционального значения, как правило, затрагивающий интересы большинства 
населения страны, представителей бизнеса, религиозных и обществен-
ных организаций. В этом смысле процедурной стороне конституцион-
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ных изменений придается не меньше значение, нежели содержательной. 
Хотя такие процедуры в отдельных странах во многом различны, в целом 
они характеризуются стремлением обеспечить максимальную объектив-
ность (аргументированность) принимаемых изменений, их соответствие 
ключевым принципам и интересам государства и общества, а также их 
непротиворечивость по отношению к основам действующего законода-
тельства, если заранее не ставится цель его последующей корректировки.

Как показывает зарубежный опыт конституционного процесса, в т.ч. 
в государствах с федеративным устройством, спецификой этого процес-
са неизменно выступают поиск и поддержание баланса между трендом 
устойчивости конституционных начал и необходимостью периодически 
актуализировать эти начала сообразно требованиям конкретного этапа раз-
вития. Это предопределяет то, что конституционные реформы часто бы-
вают растянутыми во времени, и каждый из их этапов ориентируется 
на решение определенного круга задач. Эти задачи вытекают прежде всего 
из необходимости совершенствования государственного и муниципального 
управления, а в условиях государства федеративного типа – уточнения раз-
граничения полномочий и совершенствования взаимодействия федерации 
и ее субъектов, в т.ч. и в финансово-бюджетной сфере.

Исторический опыт демонстрирует различные варианты конститу-
ционного процесса в условиях федеративной государственности. Так, 
Конституция США была принята 17 сентября 1787 г. на специальном 
конвенте в Филадельфии. В последующем эта Конституция была ра-
тифицирована 13-ю штатами, существовавшими в стране в тот пери-
од времени. И на данный момент эта Конституция остается основой 
правовой системы США как закон, обладающий высшей юридической 
силой. Особенностью конституционного процесса в этой стране высту-
пает неизменность основного конституционного текста, актуализация 
которого при необходимости производится путем принятия особых по-
правок (точнее – дополнений) к Конституции страны. Именно таким 
образом в США обеспечивается указанный выше баланс устойчивости 
и актуализации конституционных основ государства и общества.

На протяжении всей истории США Конституция страны была до-
полнена 27 поправками, которые после вступления в силу считаются 
неотъемлемой частью этой Конституции.

Процесс конституционных изменений, зафиксированный в ст. 5 
Конституции США, состоит из двух этапов: принятие поправки и ее ра-
тификация на уровне штатов. На первом этапе обе палаты парламента 
США – палата представителей и сенат – утверждают совместную ре-
золюцию о внесении той или иной поправки. За резолюцию должны 
проголосовать не менее чем 2/3 членов палат, присутствовавших на за-
седании. На втором этапе за поправку должны проголосовать органы 
представительной власти 2/3 штатов США [1]. В такой ситуации процесс 
конституционных изменений оказывается весьма растянутым во време-
ни – на окончательное одобрение некоторых поправок к Конституции 
США ушло несколько лет. Кроме того, Конституция страны адапти-
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руется к меняющимся условиям через систему ее толкований судьями 
Верховного суда США – органа национального конституционального 
контроля [2]. Сравнительный анализ основных принципов и процедур 
конституционного процесса в США и современной России уже доста-
точно подробно представлен в научной литературе [3; 4]. 

Исходными точками конституционализма в Германии считаются 
1871 г. (Прусская, или имперская конституция), а также 1919 г. (так 
называемая Веймарская конституция) [5]. В послевоенный период 
в стране действует конституционный документ 1949 г. Этот документ 
изначально получил название «Основной закон», а не «Конституция», 
что было обусловлено тем, что он рассматривался только как временный 
документ для западной зоны страны, регулирующий основы ее госу-
дарственного строя до момента полного воссоединения Германии [6; 7]. 
С октября 1990 г. (после присоединения ГДР к ФРГ) Основной закон 
стал Конституцией всей объединенной Германии.

Порядок изменения Основного закона Германии следует расценить 
как достаточно жесткий. Согласно ст. 79, Основной закон может быть из-
менен только законом, который изменяет или дополняет текст Основного 
закона. Такой закон нуждается в согласии 2/3 членов Бундестага 
и 2/3 голосов Бундесрата. Одним из основополагающих положений 
Основного закона Германии (ч. 3 ст. 79) является установление феде-
ративного устройства государства и недопустимость его изменения. 
Второй раздел документа «Федерация и земли» специально регулирует 
отношения между федерацией и ее субъектами (землями). Несмотря 
на процедурные сложности, последовательной работой по совершен-
ствованию Конституции (Основного закона) был отмечен практически 
весь период после объединения Германии в единое государство в начале 
1990-х гг. [8; 9].

Как полагают эксперты, текущий этап конституционной реформы 
в Германии начался с принятием 28 августа 2006 г. Закона «О внесении 
изменений в Основной закон…» ФРГ. Изменения главным образом за-
тронули два блока вопросов. Один из них касался развития федеративной 
системы Германии, основанной на принципах «кооперативного» федера-
лизма [10; 11]. Трендом реформ стало сокращение полномочий, которые 
в нашей терминологии обозначаются как «полномочия по предметам 
совместного ведения» федерации и ее субъектов, а также расширение 
возможностей прямого участия немецких земель в делах Европейского 
союза [12; 13].

Кроме того, объектом постоянных реформ в Германии выступа-
ют финансовые взаимодействия федерального государства, земель 
и общин. Этот блок вопросов часто трактуется как финансовая 
Конституция ФРГ. Заметим, что в Российской Федерации данный круг 
вопросов финансово-бюджетных взаимодействий вообще не относится 
к предметам конституционного регулирования и в Конституции стра-
ны не представлен. 
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Развитие конституционной практики в России

Хотя идее российского конституционализма чуть более 100 лет2, 
определенная логика просматривается в том, как осуществлялись кон-
ституционные новации. При этом характерно, что эти новации тради-
ционно осуществлялись не путем внесения в конституционные тексты 
существенных изменений и дополнений, а путем принятия новых 
конституций как таковых [14; 15].

За последние примерно 100 лет Россия (в т.ч. в составе Советского 
Союза) приняла 5 конституций, все из которых так или иначе каса-
лись устройства Союза ССР и России (Российской Федерации) как го-
сударственности федеративного типа. В 1918 г. была принята первая 
Конституция РСФСР. Этот документ отражал свойственные тому 
времени положения относительно государственного обустройства, ко-
торые исключали возможность возврата к дореволюционному укладу; 
закреплялись идеи диктатуры пролетариата и классовой природы го-
сударства. Одновременно Конституция 1918 г. ставила перед страной 
определенные цели на перспективу, например, в отношении намерения 
сформировать федеративное устройство государства.

Соответственно, принятый в 1924 г. документ уже являлся Кон- 
ституцией СССР. Отличительной чертой этого Основного зако-
на было то, что особое внимание в нем уделялось именно конститу-
циональному закреплению образования Советского Союза как феде-
ративного союза равноправных республик, имеющих право на выход 
из состава данного Союза. Кроме того, Конституция 1924 г. в основном 
закрепила структуру органов власти союзного государства, а также 
правовую основу взаимодействия СССР и его республик.

Свои существенные отличия имела и сталинская Конституция 
СССР 1936 г. (конституция «победившего социализма»). В ней, хотя 
и строго формально, были провозглашены права и свободы чело-
века; закреплялся факт того, что руководящей силой в обществе 
и государстве является коммунистическая партия. Была введена от-
дельная глава, посвященная единству СССР, а также усовершенство-
вана система органов государственной власти. Конституция 1936 г. 
сформировала основной облик СССР как государства федеративно-
го типа (а РСФСР – как федерации в федерации), который с чисто 
формальными изменениями просуществовал до полного распада 
СССР. Также в этом документе была закреплена новая избирательная 
система, в которой были сняты ранее существовавшие классовые 
ограничения. Новая Конституция СССР с этого этапа стала посто-

2	 Среди историков и правоведов нет единого мнения об исходной точке российского 
конституционализма. В некоторых случаях таковой считается принятие в апреле 1906 г. 
документа («квазиконституции») под названием «Основные государственные законы 
Российской империи», отразившего основные идеи царских манифестов от 6 августа 
и 17 октября 1905 г. В ряде случаев таким истоком признаются проекты конституций 
Российской империи, разработанные М. Сперанским (1809 г.), М. Лорис-Меликовым 
(заключительный этап правления Александра II) и пр. См. более подробно [16; 17].
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янно дублироваться аналогичными по сути конституциями РСФСР 
и других союзных республик.

Конституция СССР 1936 г. действовала более 40 лет, хотя ее форма-
лизм и нарастающее отставание от реалий государственной и обществен-
ной жизни становились все более очевидными. Уже достаточно хорошо 
известно, что конституционная реформа в СССР готовилась в начале 
1960-х гг. на заключительном этапе пребывания у власти Н.С. Хрущева. 
Необходимость новой Конституции мотивировалась прежде всего 
переходом к «развернутому строительству коммунизма». Это еще раз 
подтверждало ранее доминировавший у нас тренд осуществления кон-
ституционных изменений не под практические нужды государствен-
ного строительства и управления, включая федеративные отношения, 
а под крупные общественно-политические сдвиги. Предположительно, 
Н.С. Хрущев через новации этой конституции намеревался несколько 
изменить баланс власти в стране, ограничив роль партийных органов 
идеологическими функциями, а народнохозяйственное управление 
в преимущественной мере сосредоточить в руках советов (по термино-
логии того проекта Конституции – «народные советы») [18].

В соответствии с названной установкой 25 апреля 1962 г. Верховный 
Совет СССР образовал Комиссию по разработке новой Конституции 
СССР. Председателем комиссии стал сам Н.С. Хрущев. В августе 1964 г. 
Комиссия представила проект новой Конституции страны. Однако 
в октябре 1964 г. Н.С. Хрущев был отстранен от власти. Но Комиссия 
продолжила работу, а в декабре 1964 г. ее возглавил Л.И. Брежнев. 
Он не одобрил ранее разработанный конституционный проект, и в итоге 
на доработку его текста потребовалось еще почти 13 лет. В июне 1977 г. 
был опубликован проект брежневской Конституции, а 7 октября 1977 г. 
он был официально одобрен Верховным советом СССР.

Конституция СССР 1977 г. в основном была нацелена на то, чтобы 
легитимизировать наступление в стране этапа развитого социализма, 
и не привнесла в базовые конституционные основы советской госу-
дарственности, включая ее федеративные начала, какие-либо принци-
пиальные изменения. В документ была введена идейно-политическая 
преамбула. СССР определялся в документе как федеративное общена-
родное государство, а руководящая роль КПСС в государстве получила 
еще более четкое определение.

Как отмечали эксперты, Конституция Российской Федерации 1993 г. 
(принятая на референдуме 12 декабря 1993 г.) во многом была постро-
ена на антитезах конституциям советского периода [19]. Например, 
эта Конституция утверждала не государственный, а конституцион-
ный строй как объект регулирования; ориентировалась не на приори-
тет государственных интересов, а на приоритет прав и свобод человека; 
наконец, Конституция утверждала реальную федерацию вместо фор-
мального федерализма советского типа [20]. Однако следует учитывать, 
что Конституция Российской Федерации 1993 г. принималась в сложных 
социально-политических и экономических условиях, что предопреде-
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лило наличие в ней определенных регулятивных «ниш». Не случайно 
фактически уже вскоре после ее принятия сформировались предложения 
по внесению изменений и дополнений в данный документ. 

Процедурно этот вопрос был вполне урегулирован. Порядок 
внесения изменений в Конституцию Российской Федерации пред-
усмотрен гл. 9 данного документа и Федеральным законом от 4 марта 
1998 г. № 33-ФЗ «О порядке принятия и вступления в силу поправок 
к Конституции Российской Федерации». Однако все предложения 
по внесению изменений и дополнений в Конституцию 1993 г. до по-
следнего времени отвергались. Но не причине их недостаточной со-
держательности или неактуальности, а из-за опасения того, что реани-
мация идеи конституционной реформы может стать дополнительным 
дестабилизирующим фактором в отношении социально-политической 
ситуации в стране. Соответственно, к исходу второго десятилетия XXI в. 
при всех сложностях, в т.ч. экономического характера, в Российской 
Федерации вполне сложились условия, чтобы необходимые уточнения 
к Конституции были практически осуществлены. 

Чтобы правильно оценить смысл и значение конституционных по-
правок 2020 г., необходимо прежде всего определить некоторые отличия 
Конституции 1993 г. от ранее принимавшихся советских и российских 
конституций.

Во-первых, это был конституционный документ, который получил 
одобрение на основе всенародного референдума, имеющего, как из-
вестно, наивысшую законодательную, правоустанавливающую силу.

Во-вторых, Конституция Российской Федерации 1993 г. представ-
ляла собой документ, исключающий (в отличие от наших прежних до-
кументов подобного рода) какие-либо признаки политической или иде-
ологической монополии.

В-третьих, Конституция 1993 г. устанавливала, хотя и не в полном 
объеме, те признаки государственного устройства, которые отделяют ре-
альную федерацию от формалитетов федерализма советской эпохи. 
Последнее очень важно, поскольку именно по данному направлению экс-
пертами констатировалось как наличие наиболее значительного продви-
жения, так и сохранение круга вопросов, не получивших в Конституции 
1993 г. достаточного конституционно-правового регулирования. 

Во многом это связано с тем, что для конституционной тради-
ции России в целом характерен вариант «краткого конституционно-
го текста», детализируемого федеральными конституционными и иными 
федеральными законами [21]. Этот вариант содержит в себе как отдельные 
преимущества, так и некоторые недостатки.

Преимущества состоят в том, что внесение текущих поправок в право-
вые и институциональные основы государственного и муниципального 
управления не требует каждый раз корректировки конституционных тек-
стов, что традиционно значительно более сложно в процедурном плане, 
нежели внесение изменений и дополнений в законы и иные нормативно-
правовые акты. Недостатки краткого варианта конституционных текстов 
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проявляются в том, что многие их положения длительное время не по-
лучают достаточной законодательной детализации, что создает трудно-
сти для функционирования органов публичной власти, для реализации 
законных прав и интересов граждан. Примерами могут служить отсутствие 
в Конституции Российской Федерации перечня собственных полномочий 
субъектов Федерации, а также долговременно сохранявшаяся неопределен-
ность положения Конституции 1993 г. о так называемых сложноустроенных 
субъектах Федерации и пр. [22]. 

Наличие таких регулятивных ниш дает основания для крайних 
и, по сути, ничем не оправданных трактовок российского федера-
лизма типа того, что «сегодня Россия осталась федерацией только 
формально; реальный политический процесс в стране развивается 
принципиально «нефедеративным» [23]. Все это, как было отмечено 
выше, привело к генерированию многих предложений по уточнению 
данного круга положений Конституции Российской Федерации, начи-
ная от внесения изменений и дополнений в сам конституционный текст 
и заканчивая принятием особых документов типа «Федеративного 
кодекса РФ» [24].

Новации в Конституции Российской Федерации  
и идеи федеративной реформы

Даже общий анализ текста конституционных изменений и допол-
нений 2020 г. свидетельствует о том, что их предмет значительно шире 
круга вопросов, отраженных в названии соответствующего федерального 
конституционного закона3. Эти изменения и дополнения условно мож-
но разделить на три группы.

Первая группа включает в себя поправки, посвященные закреплению 
важнейших принципов, формирующих основы общества и государства, 
их ключевые ценностные ориентиры. Так, безусловное цементирующее 
значение для основ Российской Федерации имеет п. 1 ст. 68 новой ре-
дакции Конституции, устанавливающий, что государственным язы-
ком Российской Федерации на всей ее территории является русский 
язык как язык государствообразующего народа, входящего в многона-
циональный союз равноправных народов Российской Федерации.

Вторая группа посвящена вопросам социальной защиты населе-
ния страны, регулированию социально-трудовых отношений, установле-
нию дополнительных гарантий гражданам, а также в целом закреплению 
основных направлений и задач социальной, экономической и культурной 
политики государства.

Третья группа включает в себя поправки, касающиеся вопросов 
организации и функционирования публичной власти, в т.ч. примени-
тельно к специфике государства федеративного типа.

3	 Закон Российской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации 
от 14.03.2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов 
организации и функционирования публичной власти». 
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Из этих изменений и дополнений с учетом отечественного и за-
рубежного опыта конституционных реформ мы хотели бы проанали-
зировать те положения, которые в наибольшей степени касаются феде-
ративных основ российской государственности и функционирования 
экономико-правового механизма федеративных отношений. В числе 
данных положений – введение в Конституцию Российской Федерации 
понятия публичной власти; некоторые новые акценты в распределении 
полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами и, наконец, 
дополнение ключевых (конституционных) элементов в структуре рос-
сийской федеративной государственности такой новацией, как феде-
ральные территории. 

Прежде всего здесь следует указать на то, что в отличие от редак-
ции 1993 г. обновленный вариант Конституции Российской Федерации 
оперирует понятием публичной власти. Это понятие в принципе широ-
ко распространено в правовой и экономической литературе, но в наших 
конституционных текстах оно ранее не использовалось. Введение этого 
понятия в текст Конституции Российской Федерации, по нашему мне-
нию, не имеет особого повседневного практического смысла. Но важность 
этой новации можно усмотреть в стремлении конституционно закре-
пить единство и неразрывность властной вертикали, а также равную 
солидарную ответственность институтов государства и местного само-
управления за решение вопросов хозяйственного и социального раз-
вития в стране. 

В обновленном варианте Конституции Российской Федерации об-
ращение к этому новому для нашего конституционного права понятию 
происходит неоднократно. В частности, к исключительным полномочи-
ям Российской Федерации теперь отнесена такая задача, как «органи-
зация публичной власти» (п. «г» ст. 71). При определении полномочий 
президента Российской Федерации дается указание на такую функцию, 
как обеспечение согласованного функционирования и взаимодействия 
органов, входящих в единую систему публичной власти (ч. 2 ст. 80). 
Новая редакция Конституции допускает особенности осуществления 
публичной власти на территориях городов федерального значения, ад-
министративных центров (столиц) субъектов Российской Федерации  
(ч. 3 ст. 131). Понятие публичной власти также используется как интегри-
рующее в рамках вертикали управления в условиях государства федера-
тивного типа. Так, в ч. 3 ст. 132 теперь указывается, что органы местного 
самоуправления и органы государственной власти входят в единую 
систему публичной власти в Российской Федерации и осуществляют 
взаимодействие для наиболее эффективного решения задач в интересах 
населения, проживающего на соответствующей территории [25].

В обновленном варианте Конституции это взаимодействие 
как бы подкрепляется рядом новых постановок в распределении полно-
мочий между Российской Федерацией и ее субъектами. В частности, 
изменения и дополнения к Конституции содержат ряд важных по-
ложений, касающихся формирования социальной политики в России 
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как государстве федеративного типа. Согласно новой редакции 
Конституции (п. «е» ст. 71), к ведению Российской Федерации отне-
сено установление единых правовых основ функционирования систем 
здравоохранения, воспитания и образования, в т.ч. непрерывного 
образования. К числу полномочий по предметам совместного веде-
ния Российской Федерации и ее субъектов отнесены такие позиции, 
как обеспечение доступной и качественной медицинской помощи, 
создание условий для здорового образа жизни, формирование ответ-
ственного отношения граждан к своему здоровью, социальная защита, 
включая социальное обеспечение. Органы местного самоуправления 
в соответствии с новыми конституционными положениями обеспечи-
вают в пределах своей компетенции доступность медицинской помощи 
населению (п. 1 ст. 132 Конституции Российской Федерации). Эти по-
ложения важны, хотя они и не обозначают собой некие радикальные 
сдвиги в распределении полномочий всех уровней публичной власти 
в социальной сфере.

Упомянутое выше понятие публичной власти вводится и при узако-
нении такой конституционной новации в контексте федеративной струк-
туры государства, как так называемые федеральные территории. Эта 
новация отражена в ч. 1 ст. 67 новой редакции Конституции Российской 
Федерации, согласно которой на территории страны в соответствии 
с федеральным законом могут быть созданы федеральные территории. 
Указанным законом также будет определяться организация публичной 
власти на федеральных территориях. 

По нашему мнению, на данный момент институт федеральных тер-
риторий является одной из наиболее сложных и, возможно, даже спорных 
конституционных новаций 2020 г. Сама по себе эта институция не пред-
ставляется совершенно новой. В практике многих федеративных го-
сударств статус особой федеральной территории, не входящей в число 
прочих субъектов федерации, часто придается столичным городам  
(в США, Австралии, Нигерии). Аналогичным статусом также иногда 
наделяются малонаселенные регионы той или иной страны, не обладаю-
щие потенциалом для создания на их территории полноценной сети му-
ниципальных образований и/или полноценного субъекта федерации 
и по каким-то причинам (например, в силу географической отдаленно-
сти) не имеющие возможности быть включенными в состав других субъ-
ектов. Такие территории, как правило, характеризуются формированием 
специфических для данной страны органов публичной (представитель-
ной и исполнительной) власти и, главное, преобладающим подчинением 
федеральному центру. Так, в США федеральным округом Колумбия (куда 
входит и столица США г. Вашингтон) управляет муниципальный совет 
из 13 чел. во главе с мэром. Однако Конгресс США обладает верховной 
властью над округом и может отменять нормативно-правовые акты, при-
нятые советом округа. Это дает основания сделать вывод, что жители 
округа имеют меньше прав на местное самоуправление, нежели жители 
прочих штатов США. У округа есть не имеющий права голоса депутат 
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в палате представителей Конгресса США, но нет своих представителей 
в сенате. До ратификации 23-й поправки к Конституции США в 1961 г. 
жители округа не имели права голоса на выборах президента США.

Следует признать, что и в пределах социально-экономического 
пространства Российской Федерации, действительно, наличеству-
ют территории, сложно адаптируемые под общепринятые струк-
туры государственного и муниципального управления, например, 
Арктическая зона России. Однако какова конкретно роль института 
федеральных территорий и какое место они займут в структуре рос-
сийской федеративной государственности? Конституционный текст 
не вменяет будущему закону о федеральных территориях задачу дать 
ответ на эти непростые вопросы. Не видит подобных перспектив и та-
кой документ, как Стратегия пространственного развития Российской 
Федерации до 2025 г.4.

В принципе, попытки провести некоторую регулировку инсти-
тутов публичной власти в ситуации особенностей пространствен-
ного развития предпринимались в Российской Федерации и ранее. 
Примером может служить целый ряд положений Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (в ред. от 29.12.2020) «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 
В законе изначально определялась особая категория поселений с низ-
кой плотностью населения, а также особые условия формирования 
и функционирования муниципальных образований на территориях 
с низкой плотностью населения, а также в отдаленных и труднодо-
ступных местностях страны.

Неким аналогом федеральных территорий в Российской Федерации 
в настоящее время могут служить также так называемые закрытые 
административно-территориальные образования (далее – ЗАТО). 
По данным на 2019 г., в России существовало тридцать восемь ЗАТО. 
Формально все они являются обычными муниципальными образо-
ваниями и входят в состав соответствующих субъектов Федерации, 
но при этом обладают многими атрибутами автономности, включая 
источники прямого федерального финансирования. Косвенными 
признаками федеральных территорий обладает и такая институ-
ция мезоуровня государственного управления и стратегического 
планирования, как федеральные округа, которые в настоящее время 
конкурируют в этой функции с такой новацией, как макрорегио-
ны. Однако ни федеральные округа, ни макрорегионы не отражены 
в Конституции Российской Федерации как один из элементов феде-
ративной системы России.

Где здесь рациональное место федеральных территорий? Будут 
ли они находиться в пределах одного или нескольких субъектов 
Федерации, полностью или частично утрачивая при этом прямое власт-

4 Распоряжение Правительства РФ от 13 февраля 2019 г. № 207-р «Об утверждении 
Стратегии пространственного развития до 2025 года».
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но-управленческое взаимодействие с этими регионами? Будут ли фе-
деральные территории вообще выведены за пределы территорий субъ-
ектов Федерации? Если федеральные территории действительно будут 
выведены за пределы территорий действующих субъектов Федерации, 
то, по сути, будет сформирован новый тип субъектов Федерации, или ее 
административно-территориальных составляющих, а само федератив-
ное устройство страны утратит целостность (единообразие) по всей 
ее территории.

Некоторые ответы на эти вопросы дает первый эксперимент с созда-
нием федеральной территории (далее – ФТ) «Сириус» (Краснодарский 
край) на основе целевого федерального закона5. Говорить об исчер-
пывающем анализе опыта деятельности ФТ «Сириус» и применения 
ее правовой базы пока преждевременно. Какие-либо аргументы, 
объясняющие, что эффективное функционирование данного терри-
ториального социально-экономического комплекса возможно только 
на базе ФТ, а не на основе повсеместно действующих в стране субре-
гиональных структур управления, нам найти не удалось. Кроме того, 
из конституционного текста можно сделать вывод, что предполагается 
принятие федерального закона, регулирующего институт ФТ в целом, 
а не каждое такое образование в отдельности.

Анализ федерального закона, регулирующего функционирование 
ФТ «Сириус», позволяет выделить несколько принципиальных момен-
тов, которые, видимо, затем составят и основу общего законодательства 
по данному институту пространственной организации. Так, данный 
закон (п. 1 ст. 2) определяет ФТ как имеющее общегосударственное стра-
тегическое значение публично-правовое образование, в котором, в част-
ности, устанавливаются особенности организации публичной власти 
и осуществления экономической и иной деятельности.

Предполагается, что ФТ «Сириус» будет иметь свой устав, свой совет 
и даже свой бюджет, хотя источники его формирования не вполне ясны 
(то ли только источники местного бюджета, то ли некие дополнитель-
ные трансферты и налоговые отчисления). В ФТ «Сириус» создается 
система органов публичной власти, которым будут переданы полно-
мочия субъекта Федерации, в т.ч. по предметам совместного ведения 
Федерации и ее субъектов. Анализ этих регулятивных положений по  
ФТ «Сириус» показывает, что в данном случае можно ожидать заметного 
ограничения властных полномочий субъектов Федерации в пределах 
федеральных территорий. 

Еще больше вопросов вызывает то, как в пределах ФТ будет реали-
зовываться право населения на местное самоуправление, которое также 
составляет один из важнейших институтов демократического госу-
дарства федеративного типа. Надо сказать, что в последние годы был 
заметен тренд к отказу от принципа универсализма в организации 

5 Федеральный закон от 22 декабря 2020 г. № 437-ФЗ «О федеральной территории 
«Сириус».
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и деятельности институтов местного самоуправления в стране и поддер-
жанию равного права всех граждан страны на участие в таком самоуправ-
лении, на получение его услуг и поддержки и пр. Формально в ст. 10.1 
Федерального закона № 131 записано, что местное самоуправление 
осуществляется на всей территории Российской Федерации в городских, 
сельских поселениях, муниципальных районах, городских округах 
и на внутригородских территориях городов федерального значения. 
Однако из этой формулы не следует, что такое осуществление повсе-
местно должно быть единообразным, в т.ч. касаемо вопросов местного 
значения, реализуемых органами местного самоуправления в каждом 
из типов муниципальных образований. 

В настоящее время так и получается на деле. Уже сейчас гл. 11 
ФЗ № 131 содержит 10 статей, касающихся особенностей организа-
ции местного самоуправления в пределах различных особых терри-
торий и публично-правовых образований. В большинстве случаев эта 
особость сводится к передаче части полномочий органов местного 
самоуправления неким иным структурам как государственного, так 
и негосударственного характера. Теперь сюда должны добавиться 
и аналогичные по сути особенности организации местного само-
управления в пределах федеральных территорий. Нарушение принципа 
единого муниципального пространства страны, которого так долго 
добивались, здесь налицо.

Как мы полагаем, исходя из конституционных гарантий местного 
самоуправления (которые адресуются населению также, как и мно-
гие гарантии социального характера), всякого рода односторонние 
усечения полномочий местного самоуправления сверху, чем бы такие 
действия не мотивировались, недопустимы. В соответствии со ст. 133 
Конституции, местное самоуправление в Российской Федерации га-
рантируется, частности, «запретом на ограничение прав местного са-
моуправления, установленных Конституцией Российской Федерации 
и федеральными законами»6. 

Вполне возможно, что в том или ином случае население мо-
жет быть готово пойти на сокращение полномочий своего муниципали-
тета в расчете на некоторые иные выгоды и преимущества. Но эта готов-
ность должна быть подтверждена результатами местного референдума. 
Процедуры принятия Конституции Российской Федерации 1993 г. 
и поправок к ней в 2020 г. подтвердили мощный позитивный эффект 
прямого участия населения в принятии важнейших документов госу-
дарственного и общественного характера. Мы полагаем, что этот эф-
фект может быть продуктивно востребован на всех уровнях публичной 
власти, в т.ч. при решении ключевых вопросов хозяйственного и соци-
ального развития российских регионов и муниципалитетов.

6  Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 
12.12.1993 г. с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 1 июля 
2020 г.). 
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Заключение

Совершенствование федеративной формы государственного устрой-
ства на основе взвешенных конституционных преобразований высту-
пает важным условием развития демократических основ государства, 
устойчивости социально-экономического развития, поддержания граж-
данского мира и согласия. Основными принципами этих изменений 
должны быть экономическая и социальная аргументированность 
осуществляемых преобразований, их нацеленность на общественную 
консолидацию на основе широкого экспертного и общественного об-
суждения. Основной смысл ряда рассмотренных выше конституционных 
новаций 2020 г. мы видим не в том, что они сразу радикально отразятся 
на практике государственного и муниципального управления, а в том, 
что существенно активизируют институциональный вектор стратегиче-
ского предвидения и планирования в обществе и государстве. В первую 
очередь это касается развития институтов российского федерализма 
и местного самоуправления. Также, как и заявленные национальные 
цели развития, эти институты должны развиваться прежде всего в ин-
тересах населения, в направлении всестороннего обеспечения прав 
и интересов российских граждан. На базе конституционных новаций 
должны быть сформированы долгосрочные концепции логического 
продолжения федеративной и муниципальной реформы, а также су-
щественно обновленный вариант Стратегии пространственного раз-
вития Российской Федерации.
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CONSTITUTIONAL CHANGES AND A NEW STAGE
OF RUSSIAN FEDERALISM DEVELOPMENT

The amendments and additions to the Constitution of the Russian Federation of 1993, 
approved by popular vote, should be considered as the significant advance in the development 
of the legal foundations of the Russian state, including a wide range of issues, related to the 
Russian model of federalism and its implementation in the practice of state and municipal 
administration. These changes can hardly be regarded as one of the stages of the federal 
reform, especially since the final goals of this reform were not clearly stated earlier and even 
now remain very uncertain. Nevertheless, as it’s shown in the article, some of these changes 
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can have a significant impact on the nature and mechanism of functioning of the Russian 
federal state, in particular, on the activities of state and municipal government bodies. The 
article suggests that constitutional changes and additions in 2020 can significantly strengthen 
the democratic and social nature of the state. At the same time, it’s argued that these 
changes should not be given the status of “finiteness”. It is obvious that the federal reform 
in the country, no matter how it is regarded, has not exhausted its potential, which in the 
foreseeable future may give an impetus to the further development of the legal foundations 
of Russian federalism, including the sphere of its constitutional regulation.
Keywords: Constitution of the Russian Federation; federal relations, state and municipal 
administration; social nature of the state.
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