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КАК СПОСОБ ПОВЫШЕНИЯ ФЕДЕРАТИВНОЙ 
УСТОЙЧИВОСТИ
В статье рассматриваются вопросы оптимизации политико-территориального устройства современного федеративного 
государства через объединение сложносоставных субъектов. Обозначена проблема управляемости и федеративной устой-
чивости РФ. 
The article is devoted to optimization of the political and territorial structure of the modern federal state through union of compound 
subjects. The problem of controllability and federal sustainability of Russian Federation is described. 
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Вопросы оптимизациифедеративного устройства являются
актуальнымидлямногихсовременныхгосударствнетолько
федеративного,ноиунитарногополитико-территориального

устройства.Вусловияхусложняющихсяполитическихотношений
идемократизацииниодносверхцентрализованноегосударствоне
способноосуществлятьвсюполнотунеобходимыхфункцийтолько
припомощисвоихпредставителей.Всовременныхгосударствах
сунитарнымтипомполитико-территориальнойорганизациидля
оптимизацииуправленияиспользуетсядеволюция– передачапол-
номочийотвышестоящегоорганакнижестоящему,определяющая
максимальныйпределдецентрализации,докоторогоунитарноего-
сударствоможетдойти,непревращаясьвфедерацию.Вариантов
деволюцииможетбытьбессчетноемножество–отограниченного
самоуправлениядовесьмаширокихправавтономии.Примерами
деволюциимогутслужитьполитическаяпрактикаВеликобритании,
заключающаясявпередачеШотландиииУэльсузначительныхпол-
номочийвсфереисполнительнойвластиприсохранениивкомпе-
тенциицентравнешней,обороннойифинансовойполитики;тен-
денции«федерализации»вИспаниииФранции1.
Современные федеративные государства также не представ-

ляютсобойзастывшуюинституциональнуюформу.Структурное
преимуществофедерации заключается в адаптивности, способ-
ностибыстроигибкореагироватьнановыевнутренниеивнеш-
ниевызовы.Современноефедеративноегосударствобалансирует
между центростремительными и центробежными тенденциями,
между интегративно-унификационным началом и укреплением
самостоятельностииразнообразиясубъектов.
Управляемость РФ как федеративного государства напрямую

зависитоткачественныхиколичественныххарактеристиквходя-
щихвнеесубъектов.ВсоставРФдоначалаполитикиукрупнения
входило89субъектов:21республика,6краев,49областей,2города
федерального значения, 1 автономная областьи 10 автономных
округов.Врезультатеобъединительныхпроцессовчислосубъектов
РФсократилосьдо83,произошлаликвидациясложносоставных
субъектов,чтоспособствовалооптимизацииуправленияфедера-
тивнымгосударствомиростуфедеративнойустойчивостиегосубъ-
ектов.

1НисневичЮ.А. Государство XXI века: тенденции и проблемы развития :
монография.–М.:КНОРУС,2012,с.38.
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Субъектыконституируютфедерациюи
обладаютопределеннымконституционно-
правовым статусом, который и отра-
жает его суверенную государственность.
Федеративная устойчивостьможет быть
рассмотренакакполитическаякатегория,
характеризующаяпринципывзаимоотно-
шений междуфедеративным центром и
субъектомфедерации.
Федеративная устойчивость субъекта

федерации обусловлена рядом факто-
ров.Еепараметрыразнообразныизави-
сят от исторических, географических,
национально-культурных, геополитиче-
скихидругихособенностей.
В системе современных политико-

социальныхпроцессовфакторы,воздей-
ствующиенафедеративнуюустойчивость
субъектаРФ,можнодифференцироватьна
укрепляющиеиподрывающиеееосновы.
Кпервойгруппеисследователитрадици-
онноотносятрациональновыстроенную
политикуфедеративногоцентрапоотно-
шению к субъектам1. К факторам, под-
рывающимфедеративную устойчивость,
относят социально-политические явле-
ния,нарушающие установленныйпоря-
докразработкиипринятияполитических
решений,проявляющиесякакнауровне
федерации,такинауровнееесубъектов.
Примером такого явления может слу-
житькоррупция.О.В.Лобцовауказывает,
что«вцентрахсосредоточениянаиболее
влиятельных властных институтов (как
правило,столицахгосударствисубъектов
федерации) сложившаяся коррупцион-
наяполитическая сеть становится столь
труднопреодолимой, что превращается
внечтосовершенноестественноеипри-
вычное, извращая тем самымне только
основыгосударственности,ноипсихоло-
гиюотношений,формирующихсямежду
управляющимииуправляемыми»2.
Отсутствие потенциальной конфликт-

ности нормативной базы федеративных
отношений и последовательная, рацио-
нально выстроенная политика федера-
тивногоцентранаосновеоптимального
сочетанияцентрализацииидецентрали-
зации являются определяющими фак-
торами, стабилизирующими политико-

1БейдинаТ.Е.Эффективностьгосударственной
региональнойполитикииспособыееповышения
//ВестникБГУ,2012,№6.

2 Лобцова О.В., Секисов А.Г. Коррупция как
социально-политическое явление // Вестник
ЧитГУ,2011,№12(79),с.66.

территориальное устройствофедератив-
ногогосударства.
До начала объединительной политики

особенностью территориального устрой-
стваЧитинскойобл.являлосьвключениев
составеетерриторииАгинскогоБурятского
автономного округа (АБАО), чтопорож-
дало некоторую правовую неопределен-
ностьипроблемность(парадоксальность)
выстраивания федеративных отноше-
ний.Соднойстороны,взаимоотношения
междуЧитинскойобл.иАБАОквалифи-
цировалиськакполитическиеотношения
равноправных субъектов федеративного
государства,т.к.Уставобласти3провозгла-
шалихвыстраиваниесучетомвзаимных
интересовнадоговорнойосновевсоответ-
ствиисКонституциейРФ,федеральными
законамиипринятымиобязательствами.
С другой стороны, в соответствии со

ст. 102 Конституции РФ соглашение
между субъектами федерации об изме-
ненииихграницподлежитутверждению
СоветомФедерации4.Втожевремядого-
вормеждуорганамигосударственнойвла-
стиЧитинскойобл.иАБАОбылутверж-
ден лишьЧитинской областной думой5,
чтоуказывалонаиерархичностьполити-
ческихотношенийипозволялохаракте-
ризоватьихнетолькокакфедеративные,
ноикаквнутрисубъектные.
Согласно Уставу Читинской области

законы области в части полномочий,
переданных области АБАО, являлись
обязательнымидляисполнениянатерри-
торииАБАО.Соответственно,политиче-
скиеотношениямеждуЧитинскойобл.и
АБАОопределялиськакотношенияорга-
новгосударственнойвластисубъектаРФ
ивходящейвегосоставадминистративно-
территориальнойединицы.
Возникалрядзакономерныхвопросов:

можетливпринципеодинизравноправ-
ныхсубъектовфедерациивходитьвсостав
другого?Если онполностью сам реали-
зуетсвоиправа,токаковсмыслвхожде-

3Устав–ОсновнойзаконЧитинскойобласти.В
редакцииЗаконаЧитинскойобластиот30.05.2001
№300-ЗЧО,ст.116,ч.2.

4КонституцияРоссийскойФедерации.–М. :
Юридическаялитература,1993,ст.102.

5 Закон Читинской области от 21.06.2006
№ 807-ЗЧО «Об утверждении заключения
Договора между органами государственной вла-
стиЧитинскойобластииорганамигосударствен-
ной власти Агинского Бурятского автономного
округа»//Забайкальскийрабочий,2006г.,№128,
3июля.
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ния?Есличастьправпередаетсядругому
субъекту,то,строгоговоря,равноправия
уженет.
В 2006 г. был инициирован объеди-

нительный процесс Читинской области
и Агинского Бурятского автономного
округа.
В соответствии с приоритетными

направлениями деятельности федераль-
ныхи региональных властейпо образо-
ваниюЗабайкальскогокраяможновыде-
литьследующиеэтапывобъединительном
процессе.
1. Предварительный (конец 2003  –

апрель 2006 г.) – активизация процесса
политической управляемости субъек-
тов РФ, в т.ч. и в связи с оформлением
правовой базы процесса укрупнения.
Постепенныйпереходпроблемыукрупне-
ниясубъектовРФизплоскостинаучных
и политических дискуссий в плоскость
политическойпрактики.
2.Организационный (5 апреля 2006–

серединаянваря2007г.),втечениекото-
рого на всех уровнях была сформиро-
вана сеть по проведению референдума,
шла подготовка к печати информаци-
онных материалов, разработка концеп-
ции информационной разъяснительной
работы.Врегионесозданадвусторонняя
рабочаягруппадляизученияопытадру-
гихрегионовиорганизацииподготовкик
проведениюреферендума.
Виюне–июле2006 г. состоялись засе-

дания двусторонней рабочей группы по
объединениюЧитинскойобл.иАБАО,в
которыхпринималиучастиеруководители
исполнительныхизаконодательныхорга-
нов власти области и округа, экономи-
стыифинансисты.Вкачествеосновных
направленийподальнейшейподготовке
объединенияглавысубъектовустановили:
1)подготовкудокументов,необходимых

дляорганизацииреферендума;
2) определение концепции объедине-

ния;
3)началоагитационнойработыснасе-

лениемобластииокруга;
4)согласованиедатыпроведениярефе-

рендума, формулировки вопроса, кото-
рыйбудетвыноситьсянареферендум,и
названияновогосубъектаРФ.
Основной задачей дальнейшей орга-

низационной работы была признана
подготовка совместного обращения в
АдминистрациюПрезидентаРФзапод-
держкой предложенных инициатив. В

июлерегионпосетилполномочныйпред-
ставительПрезидентаРоссиивСибирском
федеральном округе А. Квашнин, одо-
брившийкаксамуидеюобъединения,так
иподготовительныеработыпопроведе-
ниюреферендума.
6октября2006г.навнеочередномзасе-

данииЧитинскойобластнойдумыедино-
гласнымрешениемдепутатовпринятпро-
ект обращениякпрезидентуВладимиру
Путину по поводу образования нового
субъекта РФ в результате объединения
Читинскойобл.иАБАО.Вобращениибыл
сформулирован вопрос,предлагаемыйк
вынесениюнареферендум:«Согласныли
Вы,чтобыЧитинскаяобластьиАгинский
Бурятский автономный округ объеди-
нились в новый субъект Российской
Федерации – Забайкальский край, в
составе которого Агинский Бурятский
автономный округ будет являться
административно-территориальнойеди-
ницейсособымстатусом,определяемым
уставом края в соответствии с законо-
дательством Российской Федерации?»
Однако дата проведения референдума
была определена только после положи-
тельногоответапрезидентаРФ.15дека-
бря 2006 г. областная и окружная думы
приняли постановления о назначении
датыреферендумана11марта2007г.и«Об
обращениикжителямЧитинской обла-
стииАгинскогоБурятскогоавтономного
округа».
27декабря2006г.Избирательнаякомис-

сияЧитинскойобластизарегистрировала
группуучастниковреферендумаЧитинской
обл.,образованнуюпоинициативегубер-
натора, в которую вошли 28 чел., в т.ч.
представителиисполнительнойизаконо-
дательнойвласти,творческойинтеллиген-
ции, традиционныхконфессий,научных
круговидиаспорЧиты.
3.Агитационно-разъяснительный(сере-

дина января 2007 г. – 11 марта 2007 г.),
включившийдваосновныхнаправления
деятельности:непосредственноагитаци-
оннуюкампанию,направленнуюнаразъ-
яснениенаселениюаргументоввпользу
объединения, и аналитическую работу,
включающую изучение общественного
мненияпоповодуобъединения.Посло-
вам вице-губернатора Читинской обл.
В.П. Буянова, проведенные социоло-
гические замеры свидетельствовали о
постепенной поляризации гражданско-
политических позиций забайкальцев.
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Есливконце августа–начале сентября
2006г.около11%населениярегионабыли
противобъединения,товначалефевраля
эточисловырослодо18%.Вместес тем
увеличилосьичислосторонников–с40%
вавгусте2006г.до49–50%вфеврале.На
этом этапе продолжилась агитационная
работа в региональныхСМИ. 25 января
2007г.вЧитинскойобл.срабочимвизи-
томпобывалполномочныйпредставитель
ПрезидентаРФвСФОА.Квашнин.
Кразъяснительнойработебылапривле-

ченасозданнаяприЧитинскойобластной
думеОбщественнаямолодежнаяпалатаи
студенческаямолодежьгорода.
Стольактивнаяагитационнаядеятель-

ность обеспечила превышение порога
необходимойявки.Поданнымобластной
администрации,на14.00явкаизбирателей
начитинскомреферендумепообъедине-
ниюсАБАОсоставила55,36%,вТунгиро-
Олекминскомрайоненаучасткикэтому
временипришли85,29%избирателей.
По итогам голосования в информаци-

онный центр избирательной комиссии
Читинской области поступила инфор-
мация о 42,89% бюллетеней, внесенных
в протоколы отчитавшихся участковых
избирательныхкомиссийпопроведению
референдума об объединении региона с
АБАО.Из них 227 570 избирателей, или
90,83%,подалисвоиголосазаобъедине-
ние;21112избирателей,или8,43%,выска-
залисьпротивобъединения;зафиксирован
1871недействительныйбюллетень.
ОбъединениеЧитинскойобл.иАБАО

сталозакономернымполитическимпро-
цессом,способствующимупорядочению
федеративныхотношенийиповышению
федеративной устойчивости субъекта
РФ.Наличие сложносоставных субъек-
товвРФ–фактор,дестабилизирующий
устойчивость федеративной системы.
Практикаихликвидации,вт.ч.ипутем
образования Забайкальского края, спо-
собствует сглаживаниюпроблем управ-
ляемости региона и сохранению госу-
дарственнойцелостности.
Политика ликвидации сложносостав-

ных субъектов РФ соответствует тра-
дициям российского государственного
управленияитрадиционномуроссийскому
политическому сознанию, основанным
на системе сильной власти. Российские
исследователи склонны отождествлять
практику укрупнения субъектов РФ с
политикой централизма, или реконсти-

туционализации,исперераспределением
полномочийвсистеме«центр–регионы».
Зарубежныеавторыакцентируютвнима-
ниенавыстраиваниифедерализмасрос-
сийскимлицом.Ф.хэнсонхарактеризует
намеренияВ.В.Путинапоусилениюкон-
троляцентранадсубнациональнымипра-
вительствамикакпостроениефедерации
сроссийскимлицом,тоестьссильными
элементамиконтролясостороныцентра1.
Рассмотренные этапы образования

Забайкальскогокраяпоказываютспеци-
фикуправосубъектныхотношенийврам-
ках российской федеративной системы.
Субъект РФ обладает правом участия в
изменении собственногоконституцион-
ногостатуса.Однакопоэтапныйпроцесс
образованияЗабайкальскогокраяпозво-
ляетхарактеризоватьегокакотноситель-
ное,илипотенциальное.Ономожетбыть
реализованотольковконкретномправо-
отношении при наличии юридического
факта,вкачествекоторогоде-юреможет
выступать совместное обращение орга-
нов государственной власти Читинской
обл. и органов государственной власти
АБАОкпрезидентуРФ.Де-фактообра-
зованиеновогосубъектаРФврезультате
объединенияЧитинской обл. и АБАО с
наименованием «Забайкальский край»
инициировано федеральным центром в
рамках политики укрупнения субъектов
РФ,выстраиваниявертикаливласти,по-
строенияэффективнойфедерациииукре-
пленияфедеративнойустойчивости.
Темнеменееособенностироссийского

федеративного устройства таковы, что
федеративнаяустойчивостьнеможетбыть
обеспечена путем простого сокращения
числасубъектовиунификацииихправ.
Вданномслучаеликвидациюсложносо-

ставногосубъектаРФнельзярассматривать
какпростоепоглощение традиционного
национально-территориальногообразова-
нияадминистративно-территориальным.
По сравнению с другими автономными
округами, потерявшими статус субъекта
РФ,АБАОпрошелпутьтрансформациив
национально-территориальную единицу
всоставесформированногосубъектаРФ,
добившисьсущественныхпреимуществи
особогостатуса.
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