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Федеративные правоотношения, под кото�
рыми понимаются урегулированные нормами
права общественные отношения, возникающие
между Российской Федерацией и ее субъектами
(их органами государственной власти) по пово�
ду разделения государственной власти [1, с. 3],
объединяющие субъекты Федерации в федера�
тивное государство, представляются исходны�
ми, базовыми в структуре федеративной систе�
мы, на основе которых формируются все осталь�
ные системные связи и отношения.

Принципы построения федеративных от�
ношений не зафиксированы в непосредствен�
ном виде (т. е. в виде каких�то установленных
формулировок) в Конституции Российской
Федерации, поэтому перечень их остается от�
крытым, разные авторы могут насчитывать
разное количество таких принципов, но вряд ли
кому�нибудь удастся доказать, что какой�то оп�
ределенный перечень этих принципов являет�
ся исчерпывающим.

Одним из основополагающих принципов
федеративной государственности в соответствии
с теорией и практикой мирового федерализма
является равенство прав образующих любую
федерацию субъектов. Это равенство должно
распространяться на все субъекты Федерации и
реализовываться как в отношениях отдельных
субъектов Федерации с центром, так и в отноше�
ниях субъектов Федерации друг с другом. Прин�
цип равноправия предполагает не только равен�
ство прав участников федерации при ее созда�
нии и решении общих вопросов, но и равенство
ответственности при выполнении взятых субъек�
тами федерации на себя обязательств. Этот прин�
цип действует не всегда, поскольку федерации
бывают и асимметричными, то есть такими, в
которые автономии входят на разных договор�
ных основаниях. Существование же любых форм
асимметричности в федеративных отношениях
должно иметь под собой серьезную историчес�
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кую и (или) социально�экономическую основу.
Но в любом случае федерализм предполагает эко�
номическую самодостаточность как основу рав�
ноправия, иначе не может быть равноправия в
условиях существования за счет других участ�
ников федерации [2].

Субъекты Федерации должны отвечать ми�
нимум двум основным критериям: во�первых, они
должны иметь одинаковое общественно�полити�
ческое устройство и, во�вторых, являться терри�
ториально самодостаточными, способными обес�
печить потребности населения или за счет соб�
ственных ресурсов, или за счет межрегиональ�
ного обмена. Соответствие этим критериям де�
монстрируют субъекты федерации развитых
стран. Хотя даже в этом случае основной про�
блемой остается бюджетный федерализм, так что
даже в «сытой», по нашим меркам, ФРГ есть свои
«богатые» и «бедные» земли. Это значит, что в
соответствии с федеральными законами часть
доходов из «богатых» земель изымается для пе�
редачи «бедным», выравнивая общеэкономичес�
кое положение в государстве [3, с. 24].

Федерация в России строилась в значитель�
ной степени по схеме советской федерации
(СССР), в основу которой изначально были по�
ложены два принципа – этнический и террито�
риальный, в результате чего российские терри�
тории развивались неравномерно во всех отно�
шениях (экономическом, финансовом, социаль�
ном и т. д.). На данном этапе невозможно равен�
ство субъектов Федерации, даже если бы такая
идея была провозглашена конституционно. Они
не равны хотя бы по этническим особенностям,
численности населения, размерам территории,
экономическому потенциалу и т. д. В ч. 4 статьи 5
Конституции РФ устанавливается не равенство,
а равноправие субъектов Федерации. Это рав�
ноправие прежде всего проявляется в равенстве
их прав и обязанностей как субъектов Федера�
ции, в конституционно установленных равных
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пределах компетенции субъектов всех видов, в
одинаковой степени ограниченной компетенци�
ей самой Федерации, а также – в равном пред�
ставительстве всех субъектов в Совете Федера�
ции. Это означает конституционное установле�
ние равноправия народов и, как следствие этого,
– равноправие представляющих их субъектов
Федерации. Посему, на наш взгляд, здесь речь
идет о том, что понятия «равенство» и «равно�
правие» не тождественны.

Важнейшим принципом взаимодействия
Федерации и ее субъектов является принцип
солидарности, их единство в подходе к самым
основным вопросам устройства политической,
экономической, правовой и иных областей со�
вместной жизни. Поскольку нация этнически
неоднородна, единственный фактор, который
действительно объединяет страну, – это твер�
дая вера абсолютного большинства граждан в
одни и те же политические принципы [4, с. 17].

Добровольность как принцип формирова�
ния федеративных отношений вытекает не
только из солидарности составляющих федера�
цию частей, но является также универсальным
либеральным принципом любого вообще объе�
динения граждан или социальных групп. Бо�
лее всего этот принцип востребован в гетеро�
генных обществах, где добровольное единение
может быть достигнуто только на основе при�
знания многообразия.

Принцип субсидиарности (субсидиарите�
та) в развитии федеративных отношений в со�
временных федерациях приобретает все боль�
шее значение, смысл его заключается в том, что
политическая интеграция федеральной систе�
мы может обеспечиваться сочетанием функций
управления, исполняемых, с одной стороны, го�
сударственными органами власти, с другой –
органами местного самоуправления. Иначе го�
воря, субсидиаритет означает выстраивание
таких отношений между центром и регионами
в многосоставных государствах, которые пред�
полагают возможность несения ответственнос�
ти граждан в рамках местного самоуправления
за выбор власти на местах, за реализацию при�
нятых решений, наконец, за качество собствен�
ной жизни, что мы, собственно говоря, и пони�
маем под самоуправлением. Субсидиарность в
политической системе многосоставного госу�
дарства с несколькими уровнями принятия ре�
шения означает возможность для низших ин�
станций власти (на уровне местного управле�
ния: муниципий, общин, коммун и т. п.) прини�

мать необходимые для качественного террито�
риального управления решения, а для высших
инстанций (субфедеральные легислатуры, фе�
деральные правительства) – обязанность из�
давать законы, в которых нуждаются органы
управления на местах.

В последние годы субсидиаритет стал все
чаще применяться для анализа системы внут�
ригосударственных отношений в федеративном
государстве. Этот принцип, часто используемый
в многосоставных государствах еще со времен
Средневековья, сейчас приобретает более четкий
конституционно�правовой характер, обретает
статус достаточно общепринятой или не слиш�
ком оспариваемой научной категории, широко
используемой различными исследователями для
анализа проблем теории государства и права,
конституционного права, политологии.

Вместе с тем следует отметить, что в науч�
ной литературе существует несколько упрощен�
ное толкование субсидиаритета как принципа
управления: вопросы, которые могут быть ре�
шены на низовых уровнях управления, реша�
ются именно здесь, а властные органы более
высокого уровня вмешиваются в них лишь тог�
да, когда нижестоящие не в состоянии самосто�
ятельно решить данную проблему. Исходя из
такого понимания субсидиаритета, этот прин�
цип в федеративном государстве зачастую по�
нимается именно как право субъекта федера�
ции самостоятельно решать определенный круг
вопросов, предусматривающее в то же время
возможность вмешательства центральной вла�
сти. С нашей точки зрения, представляется бо�
лее правомерным понимать субсидиаритет
именно как некую форму взаимосвязи и взаи�
модействия разных уровней государственной
власти – федеративной и субфедеративной –
для совместного выполнения принадлежащих
одной из сторон полномочий в том случае, если
данная сторона в силу разных обстоятельств
неспособна самостоятельно их выполнить. Суб�
сидиаритет в данном понимании неизбежно
включает в себя право и федерации, и всех ее
субъектов иметь собственный круг полномочий,
определенный конституцией государства. Но
она предполагает уже и механизм взаимодей�
ствия различных уровней государственной вла�
сти федеративного государства в процессе их
реализации. Характеризуя данный принцип,
например, И.А. Умнова понимает его как пуб�
личную ответственность сторон федеративных
отношений за эффективность исполнения вла�



37ВЕСТНИК ОГУ №3 (122)/март`2011

стных функций, считая, что при такой системе
каждая сторона федеративных отношений мо�
жет нести за другую ответственность и затем
спросить с нее в порядке «регресса» либо при�
влечь в иных формах другую сторону к ответ�
ственности [5, с. 220].

Анализ принципа субсидиаритета позволя�
ет лучше понять природу федеративных отно�
шений: различные уровни государственной
власти федеративного государства должны не
только взаимодействовать в регулировании
общественных процессов, но и в существенной
степени дополнять друг друга при осуществле�
нии основных целей, задач, функций государ�
ства. Это возможно лишь в том случае, если пре�
дусмотрено конституцией государства и нет су�
щественных возражений со стороны другого
уровня государственной власти, а тем более
категорического ее несогласия [6]. Так, в статье
5 Конституции РФ констатируется, что феде�
ративное устройство Российской Федерации
основано на ее государственной целостности,
единстве системы государственной власти, раз�
граничении предметов ведения и полномочий
между органами государственной власти Рос�
сийской Федерации и органами государствен�
ной власти субъектов Российской Федерации.
Несмотря на то, что принцип субсидиаритета в
указанной норме Конституции прямо не упо�
минается, он является производным от всех вы�
шеназванных ключевых принципов федератив�
ного устройства Российской Федерации. Ведь
именно единство системы государственной вла�
сти делает всех ее носителей независимо от их
уровня в равной мере солидарными.

Продолжением принципа субсидиаритета
является принцип автономии, который означа�
ет, что составляющие федерацию государствен�
ные образования (федеративные единицы) об�
ладают полной самостоятельностью в решении
тех вопросов, которые не делегированы или не
«переданы в ведение» совместно созданного чле�
нами государственного союза. Принцип разно�
образия означает, что объединение в федерацию
не должно вести к унификации всей жизни со�
ставляющих ее частей. Швейцарская Консти�
туция, например, даже обязывает федеральное
правительство поощрять культурное разнооб�
разие Федерации [7].

Важнейшим принципом построения феде�
ративных отношений является принцип зак�
репления (декларирования) конституцией фе�
деративного устройства государства. В данном

случае речь идет именно об указании в консти�
туции на федеративное устройство государства,
а не о наличии в названии государства слова
«федерация». Однако данный принцип, отра�
женный в конституции, не дает какой�либо
объективной картины конституционной систе�
мы органов государственной власти и основ вза�
имоотношений между ними. Тем не менее, сто�
ит акцентировать внимание на том, что феде�
ративные отношения имеют сложносоставной
характер и несут в себе содержательный (фак�
тический) аспект помимо формально�юриди�
ческого. Будучи государственно�правовыми от�
ношениями, федеративные отношения характе�
ризуются властеотношениями, которые носят
динамичный характер, поэтому на практике в
нормативно�правовых актах федеративных го�
сударств, как правило, отражены лишь некото�
рые принципы федеративных отношений, од�
нако они необходимы, т. к. выступают в роли
«лакмусовой бумажки», позволяющей оценить
основы государственного устройства той или
иной страны с конституционно�правовых по�
зиций относительно типологии государств и
рассмотреть нормы, регулирующие конститу�
ционно�правовые отношения с точки зрения
способов урегулирования взаимоотношений
между центральными и региональными орга�
нами государственной власти.

Правовые основы взаимодействия различ�
ных уровней власти как по горизонтали, так и
по вертикали в федеративных государствах в
научной юридической литературе рассматри�
ваются по�разному. Так, например, Ф.М. Коб�
зарев рассматривает подобное взаимодействие
как согласованную, основанную на сотрудни�
честве деятельность по достижению общих це�
лей, задач [8, с. 38]. О.Ю. Бакаева и Е.В. Шили�
на дополняют это определение необходимостью
наличия нескольких (хотя бы двух) субъектов
или объектов, совершающих активные действия
совместного характера [9, с. 25]. Н.В. Симонова
рассматривает категорию «взаимодействие» с
двух сторон: как связь и как процесс. Взаимо�
действие как связь между различными органа�
ми публичной власти характеризуется одновре�
менным и взаимообусловленным изменением
состояния двух или большего числа органов в
процессе обмена информацией. Взаимодействие
органов публичной власти на территории
субъекта Федерации – процесс, направленный
на установление закономерных связей между
органами публичной власти на данной терри�
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тории с целью выработки эффективного меха�
низма совместных действий, необходимого для
слаженного функционирования государства и
населения [10, с. 16]. Исходя из вышесказанно�
го, можно сделать вывод, что взаимодействие –
это взаимное влияние, воздействие нескольких
субъектов правоотношений друг на друга, их
активные согласованные совместные действия.
Взаимодействие может быть выражено в раз�
личных формах, например: поддержка, сотруд�
ничество, партнерство, координация усилий,
совместная деятельность, взаимопроникнове�
ние, контроль как на горизонтальном, так и на
вертикальном уровнях.

Российская система разделения власти на
горизонтальном уровне предполагает необхо�
димость взаимодействия исполнительной (Пра�
вительства РФ) и законодательной власти
(Федерального Собрания РФ). Отношения
Федерального Собрания с Правительством РФ
определяются прежде всего через принимаемые
Федеральным Собранием РФ законы, которые
Правительство РФ как федеральный орган ис�
полнительной власти должно исполнять и про�
водить в жизнь. Например, Федеральным Со�
бранием РФ 21 июля 1997 года принят Закон
№118�ФЗ «О судебных приставах» [11], соглас�
но которому Правительству РФ поручено под�
готовить и внести предложения о внесении из�
менений и дополнений в законодательные акты
Российской Федерации в связи с его приняти�
ем, а также в течение 1997�1999 годов создать
службу судебных приставов, обеспечив начало
функционирования. Во исполнение Федераль�
ного закона «О судебных приставах» Правитель�
ством Российской Федерации было принято
Постановление от 24.03.1998 года №344 «О чис�
ленности и фонде оплаты труда работников
служб судебных приставов органов юстиции
субъектов Российской Федерации» [12], соглас�
но которому создана Служба судебных приста�
вов РФ. Кроме того, в настоящее время именно
исполнительная власть – Минюст России осу�
ществляет контроль и координацию деятель�
ности Федеральной службы судебных приста�
вов России [13], таким образом, именно на Пра�
вительство РФ возложено исполнение приня�
тых законодательным органом законов. И хотя
Конституция Российской Федерации прямо не
предусмотрела механизмы парламентского
контроля над реализацией исполнительной
властью вступивших в силу законов и за соот�
ветствием нормотворческой деятельности Пра�

вительства, это отнюдь не означает отсутствия
таковых. Контрольные полномочия каждой из
палат Федерального Собрания прямо или опос�
редованно сформулированы через иные нормы,
из которых такие полномочия либо вытекают,
либо должны подразумеваться, что предостав�
ляет возможность парламенту воспользовать�
ся конституционными нормами в осуществле�
нии своей деятельности. Так, к прямым формам
осуществления законодательной властью сво�
их контрольных полномочий, через которые
Федеральное Собрание непосредственно осу�
ществляет контрольные функции, относят спе�
циализированные временные комиссии палат,
парламентские расследования, постоянные ко�
митеты и комиссии парламента, парламентс�
кие слушания, депутатские запросы, вопросы
депутатов, «правительственный час» в Государ�
ственной Думе, отчеты руководителей и долж�
ностных лиц федеральных органов исполни�
тельной власти, решение вопроса о доверии
Правительству, утверждение бюджета Государ�
ственной Думой и контроль за его исполнени�
ем. К косвенной форме парламентского конт�
роля можно отнести финансовый контроль
Счетной палаты за расходованием денежных
средств подконтрольными органами.

Контроль как форма взаимодействия зако�
нодательной и исполнительной ветвей власти
выражен в праве членов Совета Федерации и
депутатов Государственной Думы на запрос к
органам исполнительной власти, предусмот�
ренный статьей 7 Федерального закона от
8.05.1994 года №3�ФЗ «О статусе члена Совета
Федерации и статусе депутата Государственной
Думы Федерального Собрания Российской
Федерации» [14]. Формой определенного кон�
троля также выступает назначение парламен�
том на некоторые высшие государственные
должности и освобождение от занимаемой дол�
жности. Так, в Российской Федерации Совет
Федерации назначает по представлению Пре�
зидента РФ Генерального прокурора, замести�
теля председателя Счетной палаты и половину
состава ее аудиторов; Государственная Дума
дает согласие Президенту страны на назначе�
ние Председателя Правительства России, на�
значает Председателя Счетной палаты и поло�
вину состава ее аудиторов. Однако такой ры�
чаг, как дача согласия государственной Думы
на назначение Председателя Правительства
РФ и вынесение этой палатой Федерального
Собрания вотума недоверия Правительству



39ВЕСТНИК ОГУ №3 (122)/март`2011

РФ, является весьма проблематичным и ответ�
ственным для Государственной Думы, так как
при установленных Конституцией РФ услови�
ях Государственная Дума может быть распуще�
на. Другой наиболее сильный рычаг воздей�
ствия Государственной Думы – утверждение
федерального бюджета, который обеспечивает
возможность финансового контроля за деятель�
ностью Правительства РФ.

Сильный рычаг воздействия Правительства
на Государственную Думу – принятие законов о
введении или отмене налогов, освобождении от
их уплаты, о выпуске государственных займов,
об изменении финансовых обязательств государ�
ства, других законопроектов, предусматриваю�
щих расходы, покрываемые за счет федерально�
го бюджета, которые могут быть внесены только
при наличии заключения Правительства Рос�
сийской Федерации. Действующая модель взаи�
модействия Государственной Думы и Правитель�
ства в законодательном процессе в данном на�
правлении обременена усилением роли в нем
Правительства. Законопроекты, требующие
расходов из федерального бюджета, должны рас�
сматриваться депутатским корпусом только при
наличии положительного заключения Прави�
тельства. Это означает, что исполнительная
власть имеет возможность препятствовать при�
нятию парламентом тех законопроектов, для
реализации которых в государственной казне нет
денежных средств или с концепцией которых оно
не согласно. Из этого вытекает, что нижняя па�
лата парламента все больше становится «инст�
рументом», который автоматически одобряет
решения, принимаемые Правительством.

Правительство РФ, являясь одним из самых
активных субъектов права законодательной ини�
циативы, свою законопроектную деятельность
осуществляет на основе разрабатываемых и при�
нимаемых собственных программ и проектов с
учетом предложений органов исполнительной
власти субъектов РФ, государственных и иных
организаций [15]. Не секрет, что федеральные
органы исполнительной власти в отличие от
парламента обладают более широкими возмож�
ностями (материальные и кадровые ресурсы,
своевременно полученная информация, научные
организации и т. д.) для законопроектной рабо�
ты. Кроме того, Правительство России имеет
финансовые возможности для привлечения спе�
циалистов к научно�исследовательской разра�
ботке соответствующей проблематики. Что же
касается Федерального Собрания, то, не имея

собственной концепции развития системы испол�
нительной власти, оно вынуждено работать в
русле той законодательной политики, которая
формируется Президентом, Правительством.
Парламент, не имея финансовых ресурсов для
серьезного научного обеспечения законотворче�
ства, заметно уступает президентским и прави�
тельственным структурам.

Взаимодействие Правительства РФ с па�
латами Федерального Собрания законодатель�
но обеспечивается Полномочными Представи�
телями Правительства РФ в соответствующих
палатах и статс�секретарями — заместителями
(первыми заместителями) руководителей фе�
деральных органов исполнительной власти:
правовой основой Полномочных Представите�
лей Правительства РФ является Федеральный
Конституционный закон от 17.12.1997 года №2�
ФКЗ «О Правительстве Российской Федера�
ции» [16] и Постановление Правительства РФ
от 1 февраля 2000 года №94 «О Полномочных
Представителях Правительства Российской
Федерации в палатах Федерального Собрания
Российской Федерации» [17]. Правительству
предоставлена возможность иметь в Федераль�
ном Собрании РФ своих представителей двух
видов: официальных представителей и специаль�
ных: официальный представитель – это Предста�
витель Правительства, назначенный для пред�
ставления разработанного правительством за�
конопроекта; специальный представитель отста�
ивает в Федеральном Собрании позицию Пра�
вительства по представленным заключениям,
отзывам и поправкам к законам. Основная зада�
ча представительства – обеспечить эффектив�
ное взаимодействие Правительства с палатами
Федерального Собрания в законодательной де�
ятельности. Представительство одновременно
является каналом обратной связи, с помощью
которого депутаты могут довести до Правитель�
ства свои позиции и предложения.

Взаимодействия многоуровневых структур
власти на вертикальном уровне представляют
собой еще более сложный комплекс отношений,
чем на горизонтальном, что подтверждается
частым реформированием российского федера�
лизма. Так, с целью осуществления взаимодей�
ствия федерального и регионального уровней
власти, укрепления центральной власти и по�
вышения эффективности защиты прав на мес�
тах образован институт Полномочных Пред�
ставителей Президента России в федеральном
округе [18], имеющий целью оперативно инфор�
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мировать главу Российской Федерации о ситу�
ациях в регионах. В федеральных округах (за
исключением Южного ФО) в соответствии с
Указом Президента РФ от 24.03.2005 года №337
«О советах при Полномочных Представителях
Президента Российской Федерации в федераль�
ных округах» [19] при Полномочных Предста�
вителях Президента Российской Федерации
созданы окружные советы, в которые входят
главы законодательных и исполнительных ор�
ганов власти регионов, представители всех фе�
деральных структур округа – от Министерства
образования и науки до силовых и контрольных
органов. Совет является совещательным орга�
ном, содействующим реализации Полномочий
главы государства по обеспечению согласован�
ного функционирования и взаимодействия фе�
деральных органов государственной власти и
органов государственной власти субъектов Рос�
сийской Федерации. Советы планируются как
организационно жесткая структура, обладаю�
щая исполнительными функциями и осуществ�
ляющая контроль за выполнением принятых
решений. В разных федеральных округах сло�
жилась своя система совещательных органов
при Полномочных Представителях. Например,
в Сибирском и Дальневосточном федеральных
округах, как и в Центральном, созданы окруж�
ные советы, куда входят руководители законо�
дательных и исполнительных органов власти
регионов (в состав совета Дальневосточного
округа введены представители всех федераль�
ных структур, созданных в округе, включая ок�
ружного заместителя Генерального прокурора
РФ). В Приволжском федеральном округе об�
разован центр стратегических исследований, в
Сибирском – коллегия округа по безопасности,
в Уральском – координационный совет предсе�
дателей судов субъектов Российской Федера�
ции, входящих в округ, и совет по координации
деятельности контрольных органов округа.

Особое место в структуре аппаратов Пол�
номочных Представителей занимают главные
федеральные инспекторы, а также федеральные
инспекторы аппаратов Полномочных Предста�
вителей. Основное назначение главных феде�
ральных инспекторов и федеральных инспек�
торов заключается в представлении интересов
и обеспечении реализации функций аппаратов
Полномочных Представителей на территори�
ях соответствующих субъектов Российской Фе�
дерации. На сегодняшний день главный феде�
ральный инспектор и федеральный инспектор

назначаются в каждый субъект Российской
Федерации одновременно. Однако до недавне�
го времени при небольших размерах террито�
рий субъектов Российской Федерации и устой�
чивой общественно�политической обстановке
главный федеральный инспектор мог отсут�
ствовать. В этом случае его полномочия испол�
нял федеральный инспектор. Такая ситуация,
например, имела место в Коми�Пермяцком ав�
тономном округе. Основными задачами глав�
ных федеральных инспекторов и федеральных
инспекторов являются организация контроля
за исполнением в субъектах Российской Феде�
рации указов, распоряжений и иных решений
главы государства, участие в организации кон�
троля за реализацией в субъектах Российской
Федерации ежегодных посланий Президента
России Федеральному Собранию Российской
Федерации и иных программных документов
главы государства, участие совместно с конт�
рольными департаментами аппаратов Полно�
мочных Представителей в соответствии со свод�
ными планами контрольных мероприятий, осу�
ществляемых самостоятельными подразделе�
ниями Администрации Президента Российской
Федерации и Полномочными Представителя�
ми, в организации контроля и проверки испол�
нения органами исполнительной власти
субъектов Российской Федерации и организа�
циями федеральных законов.

Правовой статус федеральных инспекто�
ров и их место в структуре власти законодатель�
но не определен, и правовые акты, регламенти�
рующие деятельность Полномочных Предста�
вителей, не содержат норм, фиксирующих пра�
вовой статус главных федеральных инспекто�
ров и федеральных инспекторов. Сегодня в наи�
более полном виде он закреплен в Распоряже�
нии Администрации Президента Российской
Федерации от 22 марта 2005 года №384 «Об ут�
верждении Типового положения о главном фе�
деральном инспекторе в субъекте Российской
Федерации аппарата Полномочного Предста�
вителя Президента Российской Федерации в
федеральном округе» [20], положениях о глав�
ных федеральных инспекторах и федеральных
инспекторах, утверждаемых Полномочными
Представителями по согласованию с помощни�
ком Президента России – начальником Конт�
рольного управления Президента Российской
Федерации [21], положениях о структурных
подразделениях аппаратов Полномочных Пред�
ставителей. Так, в Приволжском округе полно�
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мочия инспектора изложены в Положении от
23 мая 2005 г. [22], которое состоит из четырех
глав и семи статей. Положение охватывает ос�
новные задачи главного федерального инспек�
тора, его функции и права, которые носят конт�
рольный и организационный характер. Основ�
ными задачами главных федеральных инспек�
торов в регионе являются организация контро�
ля над исполнением в субъектах Российской
Федерации указов, распоряжений и иных ре�
шений главы государства; участие в организа�
ции контроля над реализацией в субъектах Рос�
сийской Федерации ежегодных посланий Пре�
зидента России Федеральному Собранию Рос�
сийской Федерации и иных программных до�
кументов главы государства; участие совмест�
но с контрольными департаментами аппаратов
полномочных представителей в организации
контроля и проверки исполнения органами ис�
полнительной власти субъектов Российской
Федерации, организациями федеральных зако�
нов (в части, касающейся полномочий Прези�
дента России, в том числе по обеспечению прав
и свобод человека и гражданина).

К слову сказать, главные федеральные ин�
спекторы обладают небольшим объемом прав,
которые состоят из права запрашивать и полу�
чать необходимые материалы из органов влас�
ти всех уровней; права пользоваться банками
данных Администрации Президента РФ и фе�
деральных органов государственной власти, в
том числе правительственной системой связи и
коммуникации; организовывать проверки ис�
полнения законодательства в субъектах Феде�
рации; вносить предложения полномочному
представителю о создании совещательных и
консультативных органов. Главный федераль�
ный инспектор, обладая контрольными полно�
мочиями в сфере соответствия и соблюдения
законодательства, не имеет возможности непос�
редственного воздействия на орган, допустив�
ший нарушение. Так, в случае обнаружения не�
соответствия или нарушения законодательства
главный федеральный инспектор «обязан про�
информировать полномочного представителя
в ПФО, а затем, используя соответствующие
федеральные структуры, добиться отмены не�
законного решения» [23]. В силу отсутствия у
главного федерального инспектора законода�
тельного закрепления властных полномочий он
и не уполномочен самостоятельно применять
конкретные меры воздействия административ�
ного характера. Таким образом, остается откры�

тым вопрос о том, каким образом главный фе�
деральный инспектор может добиваться отме�
ны решения, а также – какой срок определен
для устранения допущенного нарушения.

В целях эффективного осуществления по�
ставленных перед главными федеральными ин�
спекторами и федеральными инспекторами за�
дач и закрепленных функций при них созданы и
функционируют небольшие аппараты, включа�
ющие помощников, специалистов, советников.
Так, например, в состав аппарата главного фе�
дерального инспектора и аппарата Полномоч�
ного Представителя Президента Российской Фе�
дерации в Приволжском федеральном округе по
Оренбургской области входят: четыре помощни�
ка главного федерального инспектора по Орен�
бургской области, помощник�референт, руково�
дитель региональной общественной приемной,
руководитель пресс�службы, советник, ведущий
специалист делопроизводства аппарата, адми�
нистратор региональной общественной прием�
ной, четыре главных специалиста.

Главные федеральные инспекторы и феде�
ральные инспекторы наделяются отдельными
полномочиями, которые детализируются нор�
мами регионального законодательства: напри�
мер, в соответствии с Регламентом Законода�
тельного Собрания Оренбургской области [24,
с. 3] главный федеральный инспектор аппара�
та полномочного представителя Президента
РФ в Приволжском федеральном округе по
Оренбургской области вправе присутствовать
на любом открытом и закрытом заседании За�
конодательного Собрания области, обладает
правом выступить в прениях по любому вопро�
су повестки дня заседания, задавать вопросы
докладчикам [25].

Главные федеральные инспекторы и феде�
ральные инспекторы аппаратов Полномочных
Представителей осуществляют контрольные
функции, связанные с реализацией в субъектах
Российской Федерации национальных проек�
тов. Формой реализации такого контроля яв�
ляется участие федерального инспектора в за�
седаниях совместно с органами власти субъек�
та Федерации. Смысл взаимодействия феде�
ральных и региональных правовых систем ис�
полнительной власти состоит не в том, чтобы
субъекты Федерации решали вопросы феде�
рального значения, а в том, чтобы они наряду с
федеральными органами государственной вла�
сти участвовали в их решении, в то же время
федеральные органы власти с помощью феде�
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ральных законов должны гарантировать
субъектам Федерации охрану и защиту их прав.
Именно эта задача в определенной мере возла�
гается на Полномочных Представителей в сис�
теме органов государственной власти. Инсти�
тут Полномочных Представителей Президен�
та Российской Федерации является инструмен�
том упорядочения исполнительной власти на
всех уровнях и повышения ее эффективности.

 В соответствии с частью 1 статьи 78 Кон�
ституции Российской Федерации федеральные
органы исполнительной власти для осуществ�
ления своих полномочий могут создавать свои
территориальные органы и назначать соответ�
ствующих должностных лиц. Согласно ч. 4 этой
же статьи Президент РФ и Правительство РФ
обеспечивают в соответствии с Конституцией
РФ осуществление полномочий на всей терри�
тории страны. Таким образом, глава государ�
ства, формально не возглавляя исполнитель�
ную власть в России, отвечает за формирова�
ние социально�экономической политики госу�
дарства в целом. При этом Полномочный Пред�
ставитель является должностным лицом, пред�
ставляющим Президента Российской Федера�
ции в пределах соответствующего федерально�
го округа. Полномочные Представители фак�
тически обладают правами и обязанностями,
свидетельствующими об их исполнительных
полномочиях на вверенной им территории пре�
имущественно в таких сферах, как: реализация
кадровой политики главы государства, вклю�
чая внесение в соответствующие федеральные
органы исполнительной власти предложений
о поощрении руководителей их территориаль�
ных органов, находящихся в пределах данного
федерального округа, с учетом применения к
ним мер дисциплинарного взыскания; разра�
ботка совместно с межрегиональными ассоциа�
циями экономического взаимодействия субъек�
тов РФ программ социально�экономического
развития субъектов РФ; координация и взаи�
модействие органов государственной власти
субъектов Федерации и территориальных ор�
ганов исполнительной власти и др. Исходя из
подобного рода полномочий, которыми наделе�
ны Полномочные Представители Президента
РФ, напрашивается вывод, что таким образом
Президент РФ обозначил своих представите�
лей как окружной уровень, как новое звено в
вертикали исполнительной власти страны.

Механизм взаимодействия российского
правительства и российского парламента с

Полномочными Представителями Президента
РФ в федеральных округах был определен По�
становлением Правительства РФ от 12 августа
2000 года №592 [26], в соответствии с которым
Полномочные Представители вправе присут�
ствовать на заседаниях Правительства Россий�
ской Федерации с правом совещательного го�
лоса, а также на заседаниях создаваемых феде�
ральным Правительством комиссий и советов,
где обсуждаются вопросы, затрагивающие со�
ответствующие федеральные округа; они впра�
ве также обращаться в Правительство за помо�
щью в разрешении споров и устранении разно�
гласий между федеральными органами испол�
нительной власти и органами исполнительной
власти субъектов Российской Федерации, для
чего Правительство может создавать согласи�
тельные комиссии из представителей заинте�
ресованных сторон с участием работников ап�
паратов Полномочных Представителей. Кроме
того, постановление конкретизирует задачи
правительственных органов по взаимодей�
ствию с Полномочными Представителями и их
аппаратами в соответствии с Положением о
Полномочных Представителях. В частности,
федеральным органам, находящимся в субъек�
тах Федерации, вменена обязанность (п. 5 По�
становления Правительства Российской Феде�
рации от 12.08.2000 года №592) предоставлять
в пределах своей компетенции для полномоч�
ных представителей (по запросам и в инициа�
тивном порядке) информацию о фактах нару�
шения органами исполнительной власти
субъектов Российской Федерации федеральных
законов, указов и распоряжений Президента
Российской Федерации, постановлений и рас�
поряжений Правительства Российской Феде�
рации, а также готовить материалы для приня�
тия соответствующих мер, информировать о
ходе реализации федеральных программ в со�
ответствующем федеральном округе.

Полномочные Представители могут оказы�
вать влияние на вопросы кадровой политики,
например: п. 6 Положения о Полномочных Пред�
ставителях предусмотрено обязательное согла�
сование для назначения на должности федераль�
ных государственных служащих и кандидатуры
для назначения на иные должности в пределах
федерального округа с Полномочным Предста�
вителем Президента РФ в федеральном округе,
если назначение на эти должности осуществля�
ется Президентом РФ, Правительством РФ и
федеральными органами исполнительной влас�
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ти. Таким образом, в разных округах и в приме�
нении к разным субъектам Федерации система
Полномочных Представителей работает как си�
стема «федерального вмешательства» в регио�
нальные политические процессы, в расстановку
сил в местной элите, как инструмент ограниче�
ния власти губернаторов, механизм политичес�
кого контроля над ними или, наоборот, может
наблюдаться прямо противоположная ситуация:
аппараты Полномочных Представителей фор�
мируются из людей губернаторов, быстро ин�
тегрируются и поглощаются местной элитой, в
данном случае происходит сращивание феде�
ральной и региональной бюрократии.

Несмотря на значительный положитель�
ный эффект от реализации Полномочными
Представителями Президента Российской Фе�
дерации ряда функций и полномочий, следует
сказать и о некоторых проблемах. Так, с введе�
нием Полномочных Представителей как эле�
мента структуры власти федерального уровня
произошло фактическое отдаление субъектов
Российской Федерации от федерального цент�
ра. Например, для того чтобы высшее должност�
ное лицо субъекта Российской Федерации мог�
ло обратиться к Президенту России по поводу
какого�либо вопроса, ему фактически необходи�
мо пройти обязательную инстанцию – Полно�
мочного Представителя. Кроме того, в отличие
от субъектов Российской Федерации в федераль�
ных округах отсутствуют собственные органы
государственной власти, возможность прово�
дить свое нормативно�правовое регулирование
и иные определяющие статус государственно�
подобного образования признаки. Таким обра�
зом, Полномочные Представители Президента
Российской Федерации в федеральных округах
не обладают всей полнотой административно�
распорядительной компетенции, отсутствуют и
регулятивные функции, их полномочия харак�

теризуются как контрольно�координационные
и кадрово�представительские. Несмотря на то,
что при Полномочных Представителях Прези�
дента Российской Федерации в федеральных
округах создаются управленческие структуры,
по своим функциям напоминающие в какой�то
степени правительства федеральных округов,
они выполняют лишь функции отдельных феде�
ральных органов государственной власти, осо�
бых окружных функций этих органов не суще�
ствует. Нет и органов законодательной (пред�
ставительной) власти федеральных округов.

Таким образом, Президент Российской Фе�
дерации обозначил Полномочных Представи�
телей как окружной уровень, новое звено в вер�
тикали исполнительной власти страны, что
объясняется исполнительским характером их
полномочий. При этом, по нашему мнению, Пол�
номочных Представителей в федеральных ок�
ругах не следует считать новым звеном систе�
мы государственной власти в России, скорее это
промежуточное звено между федеральной вла�
стью и уровнем государственной власти россий�
ских регионов. Несмотря на то, что Полномоч�
ные Представители занимаются наиболее зло�
бодневными проблемами в процессе обеспече�
ния безопасности на территории своих феде�
ральных округов, существуют все же противо�
речия между их юридическим статусом и пол�
номочиями, с одной стороны, и фактической их
ролью и местом в системе государственного ап�
парата современной России, с другой стороны.
Одним из существенных признаков такого про�
тиворечия является необладание ими админис�
тративной властью. Вместе с тем их полномо�
чия носят публичный характер, они могут об�
наружить нарушения, потребовать их устране�
ния, но самостоятельно не вправе применить
меры ответственности.

14.01.2011
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