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Федерализм относится к числу катего-
рий, которые сохраняют внешнюю 
терминологическую устойчивость, но 

существенно меняют внутреннее содержание в 
зависимости от исторической эпохи, структуры 
общества и характера публичной власти. В клас-
сической конституционно-правовой традиции 

федерализм определяется через сочетание двух 
начал: единства федеративного государства и 
самостоятельности его составных частей. Однако 
современная практика показывает, что такого би-
нарного описания уже недостаточно. Федерализм 
все чаще выступает не только формой государ-
ственного устройства, но и способом правового 
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управления сложным обществом, механизмом 
согласования территориальных различий и си-
стемой ответственности за развитие регионов. Ак-
туальность теоретического анализа федерализ-
ма обусловлена несколькими обстоятельствами. 
Во-первых, в большинстве федераций усилива-
ется запрос на единую публичную политику в 
сферах безопасности, инфраструктуры, демогра-
фии, цифровизации, здравоохранения и финан-
сового контроля. Во-вторых, территориальная 
дифференциация регионов обостряет вопрос о 
том, может ли формальное равноправие субъек-
тов сочетаться с фактической неоднородностью 
их возможностей. В-третьих, конституционные 
реформы последнего десятилетия демонстриру-
ют тенденцию к переосмыслению федерализма 
через призму единой публичной власти и нацио-
нального суверенитета. В российской модели эта 
проблема приобрела особую значимость после 
конституционной реформы 2020 г. и последую-
щего обновления законодательства о публичной 
власти и местном самоуправлении. [1; 2; 3; 4]

В учебной и нормативной традиции федера-
лизм чаще всего описывается через форму госу-
дарственного устройства. Такой подход полезен 
для первичной классификации государств, но 
он не раскрывает всего содержания федерализма 
как теории. Форма государственного устройства 
отвечает на вопрос о территориальной организа-
ции государства; теория федерализма — на более 
глубокий вопрос о том, каким образом публичная 
власть распределяется, ограничивается, согласу-
ется и легитимируется в территориально слож-
ном обществе.

Классическая доктрина исходит из того, что 
в федерации власть не просто делегируется цен-
тром нижестоящим территориальным едини-
цам, а конституционно распределяется между 
несколькими уровнями. Именно поэтому феде-
рализм отличается от административной децен-
трализации: последняя может быть изменена 
односторонним решением центральной власти, 
тогда как федеративное распределение полно-
мочий имеет конституционный характер и пред-
полагает юридические гарантии субъектной 
самостоятельности. [18; 19] В западной теории 
устойчивое значение приобрела формула соче-
тания самостоятельного правления и совместного 
правления. Она позволяет избежать упрощения: 
субъект федерации не только управляет «своими» 
делами, но и участвует в формировании полити-
ки всей федерации. [15; 20] Если первый элемент 
выражает автономию, то второй — интеграцию; 
если первый предотвращает унификацию, то 
второй препятствует фрагментации. Федерализм 
поэтому нельзя сводить только к разграничению 
предметов ведения. Разграничение полномочий 
необходимо, но оно является лишь компетенци-
онным каркасом. Реальная федеративность про-
является также в бюджетных гарантиях, судебной 
защите компетенции, представительстве субъек-

тов на федеральном уровне, согласительных про-
цедурах, межбюджетном регулировании и учете 
региональной специфики в федеральном законо-
дательстве.

Исторически федерализм развивался как 
ответ на проблему соединения политического 
единства с сохранением территориальной, куль-
турной, экономической или исторической са-
мобытности составных частей. В одних случаях 
федерация возникала путем объединения ранее 
самостоятельных политических образований; в 
других — путем децентрализации уже существу-
ющего государства. Эта разница породила две 
базовые модели: интеграционный федерализм и 
деволюционный федерализм. 

К. Уир связывал федерализм с распределени-
ем властных функций между общим и региональ-
ными правительствами, причем каждое из них в 
соответствующей сфере должно быть координи-
рованным, а не подчиненным другому. [19] Эта 
мысль сохраняет методологическое значение: фе-
дерализм исчезает там, где один уровень власти 
полностью административно подчинен другому. 
Вместе с тем современная практика показывает, 
что абсолютная изолированность уровней невоз-
можна: сложные социальные процессы требуют 
координации и межуровневых программ.

У. Райкер рассматривал федерализм че-
рез призму политической сделки: федеральное 
устройство возникает там, где центр стремится к 
расширению территории или ресурсов, а реги-
ональные единицы готовы к объединению при 
условии сохранения части автономии. [17] Такая 
модель объясняет происхождение ряда федера-
ций, но ее недостаточно для анализа современ-
ных систем. Сегодня федерализм является не 
только продуктом первоначального договора, но 
и непрерывным процессом воспроизводства дове-
рия между уровнями власти.

Д. Элазар предложил видеть в федерализме 
союз, основанный на взаимном обязательстве и 
сохранении идентичности участников. [15] Эта 
идея особенно важна для многонациональных и 
территориально больших государств. Федерация 
не должна уничтожать различия; она должна пре-
вращать их из фактора распада в правовой ресурс 
устойчивости. В этом смысле федерализм явля-
ется не столько техникой деления территории, 
сколько культурой согласования интересов.

Первым принципом федерализма является 
государственное единство. Федерация предпола-
гает единую конституцию, единое гражданство, 
общую территорию, федеральную систему права 
и единые гарантии основных прав и свобод. Без 
этого федерация превращается в конфедератив-
ный или квазиконфедеративный порядок, где по-
литическое единство становится условным.

Второй принцип — самостоятельность субъ-
ектов федерации. Она означает не политический 
суверенитет в международно-правовом смысле, 
а конституционно установленную способность 
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самостоятельно осуществлять публичную власть 
в пределах собственной компетенции. Самостоя-
тельность включает нормативную, организацион-
ную, кадровую, финансовую и программно-стра-
тегическую составляющие. Если субъект обладает 
правом принимать акты, но не имеет финансовой 
базы для реализации полномочий, автономия ста-
новится фиктивной.

Третий принцип — разграничение предме-
тов ведения и полномочий. Российская Консти-
туция закрепляет предметы ведения Российской 
Федерации, совместного ведения Российской 
Федерации и субъектов, а также остаточную 
компетенцию субъектов. [1] Теоретически такая 
конструкция создает пространство для баланса; 
практически же его устойчивость зависит от того, 
насколько федеральное законодательство не по-
глощает региональную компетенцию чрезмер-
ной детализацией.

Четвертый принцип — субсидиарность: пу-
бличная задача должна решаться на том уровне, 
который способен обеспечить наилучшее сочета-
ние близости к населению, эффективности и от-
ветственности. Субсидиарность не тождественна 
простой децентрализации. Она допускает переда-
чу полномочий вверх, если задача требует едино-
го регулирования, но требует обоснования такой 
централизации. Для федеративной теории это 
критерий компетенционного дизайна.

Одним из наиболее сложных вопросов оста-
ется соотношение федеративного устройства и 
суверенитета. С конституционно-правовой точки 
зрения необходимо различать суверенитет го-
сударства, самостоятельность субъекта федера-
ции и автономию территориального публичного 
управления. Федерация обладает государствен-
ным суверенитетом как целое; субъекты федера-
ции обладают не суверенитетом, а конституцион-
но установленной компетенцией и гарантиями ее 
осуществления.

Российская конституционная модель исходит 
из государственного суверенитета Российской 
Федерации, равноправия субъектов, целостности 
государства и единства системы государственной 
власти. В статье 5 Конституции Российской Фе-
дерации закреплено, что федеративное устрой-
ство основано на государственной целостности, 
единстве системы государственной власти, раз-
граничении предметов ведения и полномочий, 
равноправии и самоопределении народов. [1] 
Следовательно, автономия субъектов является не 
исключением из государственного единства, а 
способом его конституционного оформления.

Ошибочно считать, что усиление единства 
государства автоматически означает отказ от 
федерализма. Для федерации единство необхо-
димо: оно обеспечивает равные права граждан, 
общие гарантии законности и устойчивость эко-
номического пространства. Но столь же ошибоч-
но отождествлять единство с административной 
унификацией. Федеративное единство должно 

быть правовым, а не только управленческим; оно 
предполагает общие рамки, но не отменяет реги-
онального нормотворчества и программной само-
стоятельности.

Асимметрия является одной из наиболее дис-
куссионных категорий федеративной теории. На 
первый взгляд федерация предполагает равен-
ство субъектов; асимметрия кажется отклонением 
от идеала. Однако сравнительный опыт показы-
вает, что полная симметрия редко встречается в 
сложных государствах. Различия между субъек-
тами могут касаться статуса, компетенции, языка, 
культурной автономии, финансовых возможно-
стей и особых территориальных режимов.

Не всякая асимметрия разрушает федерализм. 
В ряде случаев она является способом его сохра-
нения. Если территория имеет особые историче-
ские, национально-культурные, географические 
или экономические условия, единая модель регу-
лирования может оказаться менее справедливой и 
менее эффективной, чем дифференцированный 
режим. Проблема возникает не из-за асимметрии 
как таковой, а из-за ее произвольности, непро-
зрачности или политической неравновесности.

Российская Федерация конституционно со-
четает равноправие субъектов с их видовым мно-
гообразием: республики, края, области, города 
федерального значения, автономная область и 
автономные округа имеют различную истори-
ко-правовую природу, но признаются равноправ-
ными субъектами федерации. [1] Поэтому рав-
ноправие следует понимать не как абсолютную 
одинаковость статуса, а как равную конституци-
онную защищенность и равное участие в федера-
тивных отношениях.

Для современной теории важно перейти от 
дискуссии о допустимости асимметрии к вопросу 
о ее правовой управляемости. Асимметрия допу-
стима, если имеет конституционное или феде-
рально-законодательное основание, преследует 
легитимную публичную цель, сопровождается 
механизмами контроля и пересмотра, не нару-
шает равенство прав граждан. Такая постановка 
позволяет сохранить многообразие без правовой 
фрагментации.

В XX–XXI вв. федерализм все чаще приобрета-
ет кооперативный характер. Многие публичные 
задачи невозможно строго отнести только к одно-
му уровню власти. Экономическое развитие, здра-
воохранение, образование, экология, цифровая 
инфраструктура, транспорт и пространственное 
развитие требуют совместного участия федера-
ции, субъектов и муниципального уровня. Поэто-
му современная федерация нуждается не только в 
разграничении, но и в согласовании полномочий.

Кооперативный федерализм предполагает 
механизмы совместного планирования, софинан-
сирования, обмена информацией, согласования 
стандартов и распределения ответственности. Его 
преимущество состоит в способности объединять 
ресурсы разных уровней. Его риск — в размыва-
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нии ответственности: гражданин не всегда пони-
мает, какой уровень власти отвечает за качество 
услуги, провал программы или неисполнение пу-
бличного обязательства.

В российской модели кооперативный федера-
лизм развивается в условиях сильной вертикали 
публичной власти. С одной стороны, вертикаль 
позволяет обеспечивать управляемость, единоо-
бразие базовых гарантий и оперативность в кри-
зисных ситуациях. С другой стороны, чрезмерная 
вертикализация может привести к тому, что реги-
ональная политика становится преимущественно 
исполнительной, а не самостоятельной.

Категория единой системы публичной власти 
должна толковаться не как поглощение регио-
нального и муниципального уровней федераль-
ным центром, а как конституционно организован-
ное взаимодействие власти в интересах населения. 
Законодательство о публичной власти субъектов 
закрепляет принципы верховенства Конститу-
ции, согласованного функционирования орга-
нов, самостоятельного осуществления полномо-
чий и финансового обеспечения передаваемых 
полномочий. [3] Вопрос состоит в том, насколько 
эти принципы наполняются реальным институ-
циональным содержанием. Обновление законо-
дательства о местном самоуправлении в единой 
системе публичной власти усилило координаци-
онную модель. [4] Однако включение местного са-
моуправления в единую систему публичной вла-
сти не должно разрушать его конституционную 
природу как формы самоорганизации населения. 
В федеративной теории муниципальный уровень 
не является субъектом федерации, но является 
важным элементом территориальной публично-
сти.

Невозможно построить полноценную теорию 
федерализма, игнорируя финансовую сторону 
территориального устройства. Компетенция без 
ресурсов является декларацией. Поэтому финан-
совый федерализм представляет собой матери-
альное измерение конституционного федерализ-
ма: он показывает, способен ли субъект реально 
осуществлять полномочия, разрабатывать соб-
ственные программы развития и отвечать перед 
населением за результаты управления.

Финансовый федерализм включает распреде-
ление доходных источников, распределение рас-
ходных обязательств и систему межбюджетного 
выравнивания. Идеальная модель требует соот-
ветствия между полномочиями и доходами. Если 
субъекту передаются значительные расходные 
обязательства без устойчивых доходов, возникает 
вертикальный фискальный дисбаланс. Если раз-
личия между субъектами по налоговой базе чрез-
мерны, возникает горизонтальный дисбаланс.

Федеративная солидарность требует вырав-
нивания, но трансферты не должны становиться 
заменой региональной экономической полити-
ки. Иначе формируется институциональная ло-
вушка: регион отвечает за развитие, но не имеет 

достаточных инструментов для расширения на-
логовой базы; центр финансирует дефициты, но 
усиливает контроль; население оценивает каче-
ство услуг, но не видит реального распределения 
ответственности.

Перспективным направлением является мо-
дель ответственного финансового федерализма. 
Каждый уровень публичной власти должен иметь 
не только полномочия, но и прозрачные источ-
ники их финансирования, измеримые показате-
ли результата и право на разумное нормативное 
усмотрение. Федеральные стандарты должны 
задавать минимально гарантированный уровень 
прав и услуг; субъекты должны иметь простран-
ство для повышения стандартов за счет собствен-
ных ресурсов.

Российская Федерация представляет собой 
сложную федеративную систему, в которой со-
четаются территориальный масштаб, националь-
но-культурное многообразие, экономическая 
дифференциация субъектов, историческая тра-
диция сильной центральной власти и конститу-
ционное закрепление федеративного устройства. 
Это сочетание делает российский федерализм 
методологически трудным объектом: его нельзя 
механически оценивать по моделям малых дого-
ворных федераций, но нельзя и выводить за рам-
ки общих критериев федеративного государства.

После конституционной реформы 2020 г. осо-
бое значение приобрела категория единой систе-
мы публичной власти. Конституционный Суд 
Российской Федерации указывал на наличие кон-
ституционных основ единства публичной власти 
и объективную необходимость взаимодействия 
государственных и муниципальных уровней для 
устойчивого развития территорий. [5] Тем самым 
была легитимирована не новая унитарная модель, 
а обновленная координационная конструкция 
публичной власти. Ее развитие зависит от того, 
будет ли она интерпретироваться как механизм 
согласования или как механизм подчинения.

Одним из вызовов остается соотношение фе-
дерального регулирования и регионального нор-
мотворчества по предметам совместного ведения. 
Совместное ведение предполагает распределен-
ную компетенцию: федерация устанавливает 
общие принципы, субъекты конкретизируют их 
с учетом региональных особенностей. Если фе-
деральный законодатель регулирует предмет 
совместного ведения настолько подробно, что 
региональное нормотворчество становится тех-
ническим воспроизведением федеральных норм, 
совместное ведение фактически превращается в 
исключительное ведение федерации. Другой вы-
зов связан с цифровизацией. Единые цифровые 
платформы публичной власти повышают управ-
ляемость и доступность услуг, но одновременно 
усиливают централизацию данных, стандартов 
и алгоритмов принятия решений. Теория феде-
рализма должна учитывать феномен цифрового 
федерализма: распределение не только норма-
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тивных полномочий и бюджетных ресурсов, но и 
данных, информационных систем, платформен-
ных решений и технологической инфраструкту-
ры.

Для оценки федерализма недостаточно уста-
новить, назвало ли государство себя федерацией 
и перечислило ли оно субъекты в конституции. 
Необходимы содержательные критерии. Первый 
— конституционная защищенность статуса субъ-
ектов. Второй — наличие собственных предметов 
ведения и полномочий. Третий — финансовая 
обеспеченность полномочий. Четвертый — уча-
стие субъектов в федеральном законодательном и 
политическом процессе. Пятый — судебная защи-
та федеративного баланса.

Шестой критерий — возможность региональ-
ного правового разнообразия. Федерация суще-
ствует не для того, чтобы все субъекты принимали 
одинаковые решения, а для того, чтобы в рамках 
единой конституции допускалось обоснованное 
территориальное различие. Такое разнообразие 
не должно нарушать права граждан и единство 
правового пространства, но оно необходимо для 
адаптации публичной политики к реальным ус-
ловиям территории.

На этой основе можно сформулировать на-
правления развития федеративной доктрины. 
Во-первых, принцип субсидиарности должен 
использоваться как юридически применимый 
критерий разграничения полномочий. Во-вто-
рых, требуется усилить финансовую экспертизу 
решений, затрагивающих полномочия субъек-
тов и муниципального уровня. В-третьих, целе-
сообразно развивать процедуры учета позиции 
субъектов при принятии федеральных законов 
по предметам совместного ведения. В-четвер-
тых, необходима доктрина цифрового федера-
лизма. Она должна отвечать на вопросы: кому 
принадлежат публичные данные регионального 
уровня; как распределяется ответственность за 
цифровые платформы; вправе ли субъект созда-
вать собственные технологические решения; где 
проходит граница между единым стандартом и 
допустимой региональной адаптацией. Без ре-
шения этих вопросов федерализм рискует стать 
формально-территориальным при фактической 
платформенной централизации.

Теория федерализма должна быть освобожде-
на от двух упрощений: представления о федера-
ции как союзе почти суверенных территорий и 
административного представления о федерации 
как вертикально управляемой системе региональ-
ных подразделений. Федерализм является более 
сложной конституционной конструкцией. Он со-
единяет единство и различие, самостоятельность 
и участие, разграничение и кооперацию, соли-
дарность и ответственность. Классические теории 
федерализма сохраняют значение, поскольку за-
дают базовые категории: конституционное рас-
пределение власти, самостоятельность уровней, 
договорное или союзное начало, территориаль-

ное ограничение власти, участие субъектов в об-
щем управлении. Однако современная федера-
ция требует дополнения этих категорий новыми 
измерениями: финансовой обеспеченностью пол-
номочий, управлением асимметрией, межуровне-
вой координацией, цифровой инфраструктурой 
и прозрачностью ответственности.

Российская модель федерализма находится в 
состоянии институциональной трансформации. 
Закрепление единой системы публичной власти 
не отменяет федеративного устройства, но меня-
ет акценты: на первый план выходит не только 
разграничение компетенции, но и согласованное 
функционирование уровней публичной власти. 
Решающим становится вопрос о том, будет ли эта 
согласованность развиваться как кооперативный 
федерализм или как административная центра-
лизация.

Перспективная доктрина федерализма долж-
на исходить из принципа: сильная федерация ну-
ждается не в слабых субъектах, а в ответственных 
субъектах. Государственное единство обеспечи-
вается не только вертикальным контролем, но и 
институциональным доверием, ясным распреде-
лением полномочий, достаточными финансовы-
ми ресурсами, судебной защитой компетенции, 
участием регионов в общегосударственной поли-
тике и возможностью разумного правового разно-
образия.

Практическое значение теории федерализ-
ма состоит в том, что она позволяет оценивать не 
только юридическую конструкцию государства, 
но и качество территориального управления. 
Для правотворчества это означает необходимость 
обязательной компетенционной экспертизы фе-
деральных законопроектов: каждый проект, за-
трагивающий предметы совместного ведения, 
должен сопровождаться анализом влияния на 
полномочия субъектов, региональные бюджеты 
и самостоятельность регионального нормотвор-
чества. Для правоприменения это означает раз-
витие согласительных процедур, позволяющих 
устранять компетенционные конфликты до их 
превращения в политико-правовой спор.
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