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Аннотация 

В 1990-е гг. российский федерализм был гордостью российских реформ, убедительным доказатель-
ством необратимости демократизации, к настоящему дню сохраняются лишь формальные оболочки 
федеративных институтов. Однако уроки российского федерализма чрезвычайно обогатили исследо-
вания по сравнительному федерализму: впервые страна такого территориального масштаба и разно-
образия сознательно строила федеративные отношения, при этом в условиях крайне неблагоприятно-
го наследия, наличия этнического «компонента» и выраженных асимметрий. Российский случай по-
казал, что федерализм существенно затрудняет переход к демократии в том случае, если демократи-
ческое и федеративное институциональное строительство развиваются одновременно. Кроме того, 
случай России еще раз подтвердил, что федерализм не может выжить, не будучи поддержанным со 
стороны других институтов; необходимым условием выживания федерализма является развитие де-
мократической конкуренции в направлении усиления роли политических партий, заинтересованных в 
федерализме. Российские уроки 1990-х гг. могут оказаться полезными как другим странам, выбрав-
шим федерализм, так и самой России, поскольку любые значимые реформы неизбежно приведут к 
изменению характера отношений между центром и регионами. 
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Сравнительный федерализм – одно из наиболее разработанных направлений в политической 

науке, а федеративные системы – перспективные, хотя и крайне сложные объекты для сравнительно-
го анализа. Федеративные системы отличаются друг от друга по целому ряду измерений, прежде все-
го речь идет о тех направлениях политики, которые проводят правительства разных уровней, о типах 
стимулов, возникающих для политиков на каждом из уровней и о тех институтах, которые поддержи-
вают федерализм или же препятствуют его сохранению. Современные политические исследования 
федерализма уделяют основное внимание реальной практике федеративных отношений, противопо-
ставляя ее формализму конституционных положений.  

Вторая половина XX столетия продемонстрировала череду примеров несостоятельности фе-
дераций. Федерации либо распадались, либо становились централизованными системами, сохраняя 
федеративные институты лишь формально. Более того, многие политики и эксперты утверждали, что 
федеративный порядок опасен, поскольку он провоцирует сепаратизм, а также стимулирует бюджет-
ную безответственность и коррупцию со стороны региональных властей. Оптимизм защитников фе-
деративного правления возродился на рубеже столетий, в том числе, благодаря успехам экономиче-
ской и политической интеграции в Европе. За последние десять-пятнадцать лет федеративные реше-
ния были предложены для ряда стран, таких как Афганистан, Кипр, Грузия, Индонезия, Молдова, 
Украина и, конечно, Ирак. Однако в целом, современный опыт выстраивания федеративных отноше-
ния едва ли внушает энтузиазм – за немногими известными исключениями, попытки создать федера-
тивные государства заканчивались неудачно. Несмотря на очевидный экономический потенциал фе-
деративных союзов, в XX столетии было крайне мало случаев создания успешно функционирующих 
федераций. И тем не менее, и негативный опыт федеративного строительства крайне ценен; каждый 
новый страновой случай – это важный вклад в «копилку» научного опыта сравнительного федера-
лизма, который позволяет уточнять уже существующие теории, а также выдвигать и тестировать но-
вые гипотезы. 

                                                   
© Бусыгина И. М., Филиппов М. Г., 2020 
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Распад Советского Союза и появление на его территории пятнадцати новых государств, без-
условно, обогатили сравнительную политическую науку, в том числе, и в отношении исследований 
федерализма, регионализма, децентрализации. Территориально крупные постсоветские государства, 
прежде всего Казахстан и Украина, дали много важного эмпирического материала для анализа про-
цессов формальной и неформальной децентрализации экономического и политического характера. 
На постсоветском пространстве возникла только одна конституционная федерация – Россия, при 
этом сам территориальный размер страны и уровень ее разнообразия неоднократно давали исследо-
вателям повод заявить о том, что федерализм в России неизбежен (см. например, Zhuravskaya, 2020: 
2). Современные федеративные институты в России были построены после распада Советского Сою-
за. Таким образом, с самого начала это была попытка переструктурировать постсоветское экономиче-
ское и политическое пространство в тот период, когда территориальная целостность новой независи-
мой России оказалась под вопросом (Libman and Vinokurov, 2010: 3). Реформы 1990-х гг. в России 
предусматривали не только экономическую либерализацию и политическую демократизацию, но и 
переход от сверхцентрализованного унитарного к децентрализованному федеративному государству. 
В начале 2000-х гг., после прихода к власти Владимира Путина, произошел поворот: «федеративные 
эксперименты» 1990-х гг. были свернуты и объявлены не только провальными, но и просто опасными 
для целостности страны (Zhuravskaya, 2010: 2). Усиливающиеся процессы экономической и полити-
ческой централизации, охватившие Россию в 2000-е гг., привели к тому, что в конце 2000-х гг. страна 
находилась в ряду таких централизованных федераций, как Малайзия, Индия, Нигерия (Burgess, 
2009: 38). Сейчас это утверждение правомерно усилить: сегодня Россия осталась федерацией только 
формально, реальный политический процесс в стране развивается принципиально «нефедеративным» 
образом, а подобно тому, как это происходит в авторитарных политических системах.  

Научная литература, посвященная различным аспектам российского федерализма, поистине 
огромна (среди последних работ Starodubtsev, 2018; Libman and Rochlitz, 2019; Shaikhutdinova, 2020). 

Задача же данной статьи конкретна: она заключается в том, чтобы показать, что именно случай рос-
сийского федерализма внес в общую научную «копилку», как он позволил продвинуть понимание 
характера федеративных отношений, связи федерализма с политическим режимом, роли историче-
ского наследия и т.п.  

Структура статьи выглядит следующим образом. Первая часть посвящена роли исторического 
наследия с точки зрения дизайна федеративных институтов. Вторая – очень кратко описывает эволю-
цию федеративных отношений в России. В третьей – исследуется российский опыт федерализма и 
демократизации. Четвертая – посвящена асимметриям российского федерализма. В пятой –
обсуждаются институты, поддерживающие федерализм. Шестая – посвящена патологиям российско-
го федерализма. В заключении подводятся итоги.        
 

Роль советского наследия для постсоветского федерализма 

 

 В отношении политической траектории развития страны историческое наследие определяет 
очень многое, в частности, оно может ограничить как скорость продвижения реформ, так и суще-
ственно влиять на их характер. Иными словами, наследие, т.е. структурные факторы прошлого, наря-
ду с другими факторами, задают коридор возможностей для институциональных изменений, разгра-
ничивая желаемое и возможное. Стоит отметить, что факторы наследия будут, по-видимому, играть 
еще более долгосрочную роль для федеративных институтов – ведь здесь речь идет о территории, а 
паттерны территориального развития чрезвычайно инерционны.   

Роль советского наследия изучали многие исследователи в самых разных аспектах. Например, 
как пишет Липман, режим Путина основывался на советской версии традиционной российской моде-
ли государства: централизованной и неоспоримой власти государства, в котором силовые структуры 
служат основным инструментом контроля. При этом политический порядок основан на принципе, 
согласно которому народ остается бессильным по отношению к всемогущему государству (Lipman, 
2013: 18). В отличие от Путинского режима, взявшего наследие и традицию за основу, режим Ельци-
на декларировал заведомо недостижимую цель – полностью порвать с прошлым. Факторы наследия 
оказались крайне значимы и для российского федерализма. Так, Кан подчеркивает сильнейшую зави-
симость (path dependency) нового российского федерализма от советских институтов: институцио-
нальные оболочки, которые так долго были неактивны в Советском Союзе, стали мощными формами 
политической мобилизации в обновленной федерации, когда старые формы партийного контроля 
развалились, а региональные выборы создали возможность появления новых региональных полити-
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ческих повесток (Kahn, 2002: 3). Берджес указывает на то, что в российском случае советское насле-
дие федерализма должно непременно анализироваться до того, как можно будет проводить любые 
сравнительные исследования состояния федеративных отношений в России. По его мнению, боль-
шинство нынешних проблем и вызовов прямо связаны с этим печальным наследием: Российская Фе-
дерация, возникшая в 1991–1993 гг., строилась в самых бесперспективных условиях, что, безусловно, 
не сулило ничего хорошего для демократической стабильности в будущем. В отсутствии у России 
собственного опыта федеративных отношений, сравнение ее с устойчивыми функционирующими 
федерациями не имеет особого смысла; продвинуть понимание России позволяет, скорее, ее сравне-
ние с собственным прошлым (Burgess, 2009).  

Федерализм в России фактически был построен на основе, заменившей бывшую советскую 
федеративную государственную структуру, которая оказалась чрезвычайно хрупкой. Советская тер-
риториальная структура цементировалась унитарной централизованной однопартийной системой, 
которая контролировала все политические институты и все направления политической коммуника-
ции. Пока контроль был эффективен, система работала. В конце 1980-х гг. Горбачеву было необхо-
димо одновременного проводить реформы и советской экономики, и политических институтов, со-
храняя при этом единство компартии и советского государства. Эта попытка не удалась (Ross, 2010: 

18), проблема поддержания контроля оказалась неразрешимой. Последующий период 1991–1993 гг. 
можно рассматривать как своего рода междуцарствие, в ходе которого российское государство воз-
никло после распада СССР и утверждало себя.  

Росс выделяет факторы, обусловившие «трагедию» российского федерализма. Во-первых, 
крах коммунизма в Советском Союзе был в лучшем случае незавершенной «революцией», в ходе ко-
торой одна группа советских лидеров, возглавляемых Горбачевым, была заменена другой элитной 
группой под руководством Ельцина. Во-вторых, приватизация 1992–1993 гг. привела к оформлению 
новых альянсов региональных политических и экономических элит, интересы которых требовали су-
веренитета для «своих» территорий. В условиях слабого федерального центра эти группы заявили о 
своих правах на контроль и/или собственность в отношении природных ресурсов на территории 
«своих» регионов. Таким образом, учредительные политические и экономические институты в реги-
онах оказались под контролем авторитарных политических лидеров, наследников советской номен-
клатуры. Постсоветские региональные элиты, особенно в этнических республиках, с появлением мас-
совой политики мобилизовали избирателей и обретали легитимность под лозунгами национализма и 
сепаратизма (Ross, 2010: 22–23)1. Таким образом, то обстоятельство, что учредительные институты 
были захвачены советской номенклатурой в регионах, является крайне существенным для понимания 
характера дальнейшего развития отношений между центром и регионами.  

Одним из ключевых факторов советского наследия для постсоветских федеративных отноше-
ний стал этнический федерализм. Еще в начале 20-х гг. прошлого века советское руководство пошло 
на беспрецедентное решение: построить этнофедеративное государство на обломках Российской им-
перии (Beissinger, 2002; Brubaker, 1996; Bunce, 2013; Hale 2008). Это было государство, которое, как и 
все федеративные системы, было разделено на территориальные субъекты, имеющие собственные 
институты представительства и принятия решений. Однако – и в этом заключалась новация – грани-
цы этих территорий оконтуривали этнокультурные сообщества, то есть группы, которые имели об-
щую этническую принадлежность, язык и / или религию. Таким образом, большевики добавили к 
своей и без того амбициозной повестке задачу построения нового типа национального государства, 
которое использовало бы политические, социальные и культурные институты для создания, пред-
ставления и расширения возможностей национальных общин (Bunce, 2013). 

Анализируя три кейса авторитарных этнических федераций – Советский Союз, Югославию и 
Чехословакию – Валери Банс приходит к выводу о том, что этнический федерализм создает кратко-
срочные выгоды и долгосрочные издержки, при этом последние имеют тенденцию расти со време-
нем. Этнический федерализм всегда базируется на культурном и политическом (а иногда и экономи-
ческом, и социальном) фаворитизме. Институты в такой системе препятствуют взаимодействиям со-
обществ, как на уровне элит, так и на уровне граждан, этнические регионы «окукливаются», полити-
ческое пространство государства фрагментируется. 

Таким образом, этнофедерализм не укрепляет, а ослабляет государство. Во-первых, способ-
ствуя дифференциации между субъектами, он повышает риски сецессии, поскольку в случае любого 
кризиса или ослабления центрального государства лидеры этнических субъектов начинают мобили-

                                                   
1 The Soviet legacy and Russian federalism, 1991–93 Cameron Ross, рр. 22–23. 
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зацию граждан под лозунгами обособления или сепаратизма. Во-вторых, отсутствие стимулов для 
взаимодействия субъектов ведет к недоразвитию горизонтальных связей. В приоритете оказываются 
вертикальные связи – между столицей и регионом. Такой порядок весьма напоминает имперский 
(Bunce, 2013). Добавим, что характер взаимодействий центра и регионов имеет весьма инерционный 
характер, и принципиально изменить существующую динамику крайне сложно, а в кратко- и средне-
срочной перспективе невозможно, что и продемонстрировало политическое развитие России в пост-
советский период.  

Наконец, как показывает Степан, большое значение для дальнейшего развития федеративных 
отношений имеет способ формирования федерации, который определяет первоначальный контракт 

между центром и регионами. Степан предлагает смотреть на каждый случай формирования федера-
тивных систем с точки зрения его расположения внутри континуума, на одном конце которого нахо-
дится добровольное решение независимых сообществ объединиться – это федерации «собирающиеся 
вместе» ("coming together"), в которых сообщества и впоследствии сохраняют существенную автоно-
мию, а на другом конце континуума – федерации, «удерживаемые вместе» ("holding-together”), когда 
большую власть сохраняет федеральный центр. Существует еще уникальный вариант насильно со-
бранных вместе усилиями недемократического центра регионов – именно этот вариант был исполь-
зован в Советском Союзе (Stepan, 1999). Впоследствии Степан сделал то же самое утверждение о 
постсоветской России (Stepan, 2000). 
 

Эволюция развития федеративных отношений в России 

 

После распада Союза ССР и обретения Россией независимости в стране фактически с  нуля 
строится новая политическая система, которая заявлена как демократическая. Демократия (в отличие 
от империи и советского государства) предусматривает качественно различные способы решения 
территориальной проблемы: демократическое государство может быть и федеративным, и унитар-
ным. Однако реального выбора способа решения территориальной проблемы у российского полити-
ческого класса не было в силу ряда причин, главной из которых являлось то, что в этот период (конец 
1980-х–начало 1990-х гг.) сегментарные различия с появлением нового ресурса – массовой политики 
– впервые приобретают политическое значение (прежде всего в этнических регионах). Элиты регио-
нов, еще в раннесоветское время образованные на этнической основе, опираясь на этническую моби-
лизацию, добиваются привилегированного положения – крайне высокой степени автономии от цен-
тра. Ни игнорировать устремления регионов, ни подавить их центр, занятый жестким противостояни-
ем внутри себя по линии «реформаторы-демократы» / «консерваторы-коммунисты», не в состоянии. 
Так что федерализм становится «выбором без выбора», средством хоть какой-то гарантии лояльности 
регионов.  

С середины до конца 1990-х гг. демократические институты в большой степени служили фа-
садом для реального политического процесса, связанного с пределом государственной собственно-
сти; формальное введение главным актором (президентом) этих институтов не решало задачи созда-
ния демократического режима и даже такой задачи не ставило. Основной структурной характеристи-
кой режима этого периода являлось преобладание неформальных институтов; правящую коалицию 
формировали две категории акторов – крупнейшие экономические акторы («олигархи») и часть глав 
регионов, политические партии действовали на периферии системы (Рыженков, 2006). К концу 1990-
х гг. федеральный центр постепенно утрачивает основные рычаги влияния на ситуацию в регионах 
(возможности главного актора были крайне ограниченны), а уровень неуправляемой регионализации 
в стране достиг максимальной отметки. В регионах формируются автономно функционирующие мо-
ноцентрические политические режимы, по отношению к которым центр играет роль внешнего актора 
(Гельман и Рыженков, 2000). 

Трансформация политического режима, начавшаяся в 1999–2000 гг., неизбежно привела и к 
принципиальному изменению характера отношений между центром и регионами. Начатая президен-
том Путиным «федеральная реформа», разворачивающаяся по нескольким направлениям, не встрети-
ла организованного сопротивления ни у региональных элит, ни у политических партий. Значительная 
опора на силовые структуры, конституционное большинство, которое партия власти – «Единая Рос-
сия» – получила в Государственной думе, наконец, начавшийся период экономического роста позво-
лили новому главному актору резко сузить состав правящей коалиции, понизив, в частности, уровень 
представительства региональных интересов на федеральном уровне, значительно сократив степень 
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региональной автономии. Основной характеристикой нового политического режима было крайне су-
щественное ограничение политической конкуренции.  

Переход от несовершенного «ельцинского» федерализма (который, по сути, означал хаотиче-
скую децентрализацию при слабом федеральном центре и непопулярном президенте) к некоему но-
вому формату отношений между центром и регионами обычно описывается как усиление централи-
зации при упрощении управленческих процедур, или «вертикаль власти». Однако с течением време-
ни стало понятно, что вертикаль власти, хотя, возможно, и задуманная с целью унитаризации, – это 
вовсе не строгая иерархия унитарного государства, она гораздо больше напоминает имперский (или 
подобный ему) порядок. Как показали Гельман и Рыженков, в условиях российской вертикали вла-
сти, акторы (локальных режимов) «знают, что аппарат власти безразличен к некоторым результатам 
политического процесса…». Федеральный центр требует от региональных властей, во-первых, ис-
полнения действий по социальному патронажу, а во-вторых, гарантию определенных электоральных 
результатов и поддержания политически спокойной обстановки (Гельман и Рыженков, 2000).  

Российский случай показывает, что фактическая централизация при формальном сохранении 
федеративных институтов может вести к формированию «имперскоподобного» порядка в отношени-
ях между центром и регионами. Понятно, что в современных условиях никакая степень внутриси-
стемного принуждения не может обеспечить жизнеспособность многонационального государства, 
пока это идет вразрез с интересами региональных элит. Поэтому империя пытается добиться заинте-
ресованности региональных элит в стабильности центра путем устранения политической конкурен-
ции и «назначения» в элиту на основе принципа личной преданности руководству центра (Бусыгина 
и Филиппов, 2009). При этом, не располагая достаточными ресурсами для тотального контроля над 
регионами, империя вынужденно допускает элементы нецентрализации – то есть безразличие и тер-
пимость к действиям региональных властей за пределами договоренностей (Бусыгина и Филиппов, 
2012). 

 
Федерализм и переход к демократии (что помогают понять случаи Советского Союза и России) 

 
Довольно долгое время исследователи на примере российского случая изучали связь между 

федерализмом и демократией. Казалось бы, здесь достаточно указать на тот факт, что все самые тер-
риториально крупные демократические страны – это федерации, кроме Китая, который является 
страной-гигантом, но не является демократией. Невозможно, однако, оставаться территориально про-
тяженной демократической страной и не быть при этом федерацией. В соответствии с этими наблю-
дениями, в литературе по федерализму довольно часто утверждается, что федерализм и демократия 
взаимно благоприятствуют друг другу. Здесь, однако, крайне важно указать на то обстоятельство, что 
такое благоприятствование происходит только в равновесной системе, то есть в такой, где эффектив-
ный федерализм и консолидированная демократия уже достигнуты и работают. Возникает вопрос: 
как получить это замечательное равновесие, и что происходит с институциональными системами на 
пути к нему? 

Таким образом, теоретически более важным будет вопрос о связи между федерализмом и пе-
реходом к демократии, точнее, о связи между переходом к федерализму и переходом к демократии.  
Иными словами, речь идет о том, что происходит, если строительство демократических и федератив-
ных институтов происходит в одно и то же время. Как показывает Берджес, тип федерации, возник-
ший в России, был определен прежде всего тем, что она создавалась в «контексте и в период транзи-
та», который охватывал все стороны жизни российского общества и государства (Burgess, 2009: 33).  

Известно, что три страны – Советский Союз, Югославия и Чехословакия – распались, как 
только попытались ввести лишь первые элементы демократии. Нигерия несколько раз переходила от 
попыток построить демократию к военной диктатуре; Пакистан и Малайзия отказались от демокра-
тического перехода. Россия не утратила территориальной целостности, однако есть основания пола-
гать, что федерализм существенно затруднил и продолжает затруднять переход к демократии, бо-
лее того, возможно, он облегчил переход к авторитаризму. Это может означать, что переход к демо-
кратии будет заведомо более трудным, а может быть и невозможным, в такой большой и разнообраз-
ной стране, как Россия. (Отметим, что свидетельств тому, что для зрелых демократий федерализм 
создает дополнительные угрозы, нет никаких (хотя, конечно, он накладывает отпечаток на политиче-
скую систему, ограничивая возможности большинства игнорировать интересы территориальных 
меньшинств)). В России же зачастую делают ошибку, подменяя проблему перехода к демократии 
нормативными оценками самой демократии, точнее, зрелой консолидированной демократии.  
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Кан приходит к выводу о том, что конкретная форма федерализма, которая развивалась в Рос-
сии в 1990-х гг., «негативно сказалась на переходе к демократии» (Kahn, 2002:4). В свою очередь, 

Росс отмечает, что «федеративные государства гораздо сложнее создать, чем унитарные. Создание 
новой федеративной системы одновременно с приватизацией экономики и попыткой радикального 
пересмотра политической системы явно сделало переходный процесс в России втрое сложнее" (Ross, 
2002: 2). Действительно, любой политический режим, стремящийся осуществить демократические 
реформы, сталкивается с множеством препятствий и рисков. Успешные реформаторы должны по-
строить устойчивую коалицию различных политических, социальных и экономических групп в под-
держку перемен, однако поддержание такой коалиции на протяжении всего периода институцио-
нальных трансформаций весьма проблематично, особенно в России, принимая во внимание ее феде-
ративный конституционный дизайн. Дополнительной проблемой является необходимость поддержа-
ния устойчивой коалиции федеральных и региональных политиков. Хотя такая коалиция может быть 
относительно легко создана в начале реформ, ее практически невозможно сохранить в процессе ре-
форм, поскольку политические предпочтения федеральных и региональных политиков на каком-то 
этапе неизбежно разойдутся. Следовательно, любая прореформенная коалиция будет сталкиваться с 
растущими напряжениями и столкновениями интересов при продвижении реформ. Таким образом, 
для России основной проблемой является не начало, а окончание процесса демократизации, учитывая 
то, что многие региональные инкумбенты будут стремиться «заморозить» процесс реформ на сере-
дине пути и превратить его в равновесие, в той его точке, где их выигрыши будут максимальными 
(Busygina et al, 2010). 

Другим, не менее важным, оказывается вопрос о том, какова роль федерализма (при этом 
весьма несовершенного) в случае отказа от движения в сторону консолидированной демократии. Так, 
в начале 1990-х гг. в России регионы служили гарантией того, что коммунисты, даже придя к власти, 
не смогут добиться абсолютного контроля и будут вынуждены искать согласия с другими группами – 

т.е. сохранять демократические институты. В то же время, на региональном уровне режимы, похожие 
на нынешний режим в России в целом, сложились задолго до прихода к власти Владимира Путина. 
Регионы стали своего рода лабораториями авторитаризма, подготавливая население и бизнес к отказу 
от демократического транзита. Это произошло, в том числе, потому, что российская федеративная 
модель вела к практике двухстороннего торга регионов с Москвой, успех в котором требовал силь-
ных (политически неограниченных) лидеров. Подобная практика плохо совместима со сдержками и 
противовесами – слабый лидер не смог бы выполнить свои обязательства по «торгу»: например, 

обеспечить нужные результаты федеральных выборов.  
Одним из вызовов, которые распад коммунистических режимов поставил перед теорией де-

мократизации, оказалась необходимость учитывать фактор этнонационального разнообразия в про-
цессе транзита. Так, ключевой предпосылкой в литературе о демократизации (пусть и неартикулиро-
ванной) было то, что основные переговоры и торг, которые в конечном итоге и определяют ключевые 
политические решения и саму траекторию транзита, происходят на одной, центральной политической 
арене, т.е. на едином политическом пространстве, в котором действуют все акторы. Такая теоретиче-
ская рамка, однако, не учитывает того, что стратегический политический контекст в многонацио-
нальных коммунистических федерациях – Советском Союзе, Югославии, Чехословакии – принципи-
ально отличается как от этнически гомогенных, так и от унитарных многонациональных государств. 
В случае многонациональных федераций политические взаимодействия развиваются не на одной, а 
на множественных аренах, следствием чего является то важное обстоятельство, что режимные изме-
нения могут происходить с различной скоростью на разных субнациональных аренах (в республи-
ках), а это, в свою очередь, может вести к эрозии контроля центра над процессом транзита. Теория 
демократизации подчеркивает стратегический выбор, обусловленный балансом власти между ре-
жимными и оппозиционными акторами, а объяснения политики транзита в многонациональных госу-
дарствах должны учитывать стратегические выборы акторов на многих взаимосвязанных политиче-
ских аренах, а также изменение баланса власти между центром и республиками (Skalnik, 1999). 
 

Отсутствие гарантий или институты, не поддерживающие федерализм в России 

 
Федерализм – не самоподдерживающаяся система. Иными словами, для того, чтобы федера-

лизм выжил, ему необходима поддержка (гарантии) со стороны других институтов. Выстраивание 
дизайна жизнеспособной и устойчивой федерации предполагает, таким образом, «работу» на уровне 
институциональных структур, которые имеют дело с индивидуальными политическими стимулами, 
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как на уровне центра, так и на уровне регионов. Множественность точек, в которых протекают поли-
тические процессы в федеративном государстве (иными словами, выигрываются выборы и заседают 
законодательные органы), и создает пространство для возникновения взаимной заинтересованности 
между рассредоточенными представителями политического класса. 

Опыт постсоветских реформ продемонстрировал, что рыночные отношения требуют кропот-
ливого выстраивания весьма сложной системы институциональнной поддержки для реализации сво-
их преимуществ. Для эффективно функционирующего современного рынка необходимо обеспечить 
не только соответствующее законодательство и механизм выполнения законов, но и готовность 
участников следовать определенным неформальным правилам и нормам. Без такой системы институ-
циональной поддержки, в современной сложной экономике рыночные отношения принимают весьма 
уродливые формы. Так же и конституционный федерализм требует сложной системы «поддержки» 
для своего эффективного функционирования, особенно в такой огромной многонациональной стране, 
как Россия. 

В своей известной книге Филиппов, Ордешук и Швецова (Filippov et al., 2004) поставили за-
дачу определить структуру политических институтов в федеративном государстве, которая наилуч-
шим образом способствовала бы выживанию федеративной политической системы, а также наиболее 
полно обеспечивала бы проявление ее преимуществ. Кейсами их сравнительного исследования стали 
Канада, США, Германия, Швейцария, Индия, Австралия и Россия.  

Известно, что принципы построения и деятельности федерации являются объектом распреде-
лительного конфликта. Именно поэтому федеративные институты оказываются под постоянным дав-
лением из-за попыток пересмотра договоренностей. Важно подчеркнуть, что, как правило, пересмотр 
происходит неформально, фактически посредством выборочного применения существующих фор-
мальных положений и законов. Федеративное соглашение принципиально невозможно прописать 
полностью, исчерпывающим образом, оно, по своей сути, всегда является «неполным контрактом» 
(incomplete contract). При этом отсутствует механизм гарантий исполнения в виде внешней силы, 
способной принудить стороны выполнять контракт. В свете распределительного характера институ-
ционального выбора неизбежно возникает давление с целью пересмотра правил и проведения их 
формальных или неформальных модификаций, более выгодных решающей группе (например, боль-
шинству, контролирующему федеральный центр). 

В демократических федерациях давление со стороны избирателей и вызовы со стороны поли-
тических конкурентов вынуждают федеральных и региональных политиков отстаивать институцио-
нальные правила, наиболее выгодные важнейшим группам их электората. Избирательные стимулы 
задают давление в направлении пересмотра правил, вплоть до попыток изменения конституционных 
принципов и практики. Если противодействие таким избирательным стимулам отсутствует, то феде-
ративные отношения становятся нестабильными: в зависимости от того, какая сторона оказывается 
сильнее в конкретный момент, они быстро меняются или в сторону полной анархии и потери управ-
ляемости со стороны федерального центра или, наоборот, превращаются в пустую формальность, 
прикрывающую фактическую сверхцентрализацию. Поддержание федерального баланса требует со-
здания противодействующих, стабилизирующих стимулов для федеральных и региональных полити-
ков, заставляющих их по большей части игнорировать популистское давление. Немногие демократи-
ческие государства оказываются способными сформировать такие противодействующие стимулы, 
поэтому федерализм остается исключительно редкой конституционной формой государства. 

Следовательно, для стабильности федеративного договора политики должны быть поставле-
ны в условия, позволяющие им действовать вопреки популистским призывам конкурентов и при этом 
выигрывать выборы. Необходимым условием этого является развитие демократической конкуренции 
в направлении усиления роли политических партий, заинтересованных в федерализме. Необходимо 
чтобы: 1) поддержка одной из основных политических партий была обязательной для любого поли-
тика, желающего выигрывать выборы и строить политическую карьеру; 2) успешные политические 
партии были федеральными по своей организации – т.е. национальными по охвату и действовали как 
коалиция региональных отделений; 3) политическая конкуренция должна поставить основные партии 
в такое положение, чтобы они были заинтересованы в поддержании принципов федерализма, вклю-
чая уважение региональных особенностей и интересов. Другими словами, партии должны быть заин-
тересованы в федерализме именно потому, что поддержка федерализма помогает выигрывать выбо-
ры. И наоборот, партия, выступающая против принципов федерализма, теряет поддержку региональ-
ных политиков и избирателей. 
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Это предъявляет особые требования к логике избирательной конкуренции. Во-первых, как в 
краткосрочном, так и в долгосрочном плане, выборные политики должны принимать во внимание не 
только интересы своих непосредственных избирателей, но и избирателей других регионов, республик 
и областей. Другими словами, выборные политики должны быть поставлены в условия, при которых 
они действуют так, как будто участвуют сразу во многих выборах – на всех уровнях и во всех регио-
нах. Во-вторых, выборные политики всех уровней должны действовать так, как будто именно они в 
будущем окажутся политически ответственными за положение дел и во всей федерации, и в отдель-
ных регионах.  

Итак, роль политических партий для поддержания федерализма является ключевой. В России, 
однако, ситуация складывается почти парадоксальная: в 1990-е гг. партии были слабы, фрагментиро-
ванны, не имели ресурсов, поэтому были объективно не в состоянии поддерживать федерализм. Фе-
деративные отношения вообще не развивались через партии или при помощи партий. В настоящее 
время ситуация иная, однако развитие партийного ландшафта идет в том направлении, которое не 
только не способствует развитию федерализма, но ему прямо противопоказано. В настоящий момент 
в России нет ни одной национальной политической партии, действующей так, как будто она заинте-
ресована в федерализме и, тем более, в сохранении асимметричной федерации. Нет ни одной полити-
ческой партии, желающей и способной предложить политическую программу, учитывающую нацио-
нальные особенности республик. Партии максимально централизованы, все ключевые решения при-
нимаются в Москве. На протяжении последних лет существующая партия власти действует при все 
более слабой оппозиции, особенно в регионах и республиках. Так, Конитцер и Вегрен анализируют 
роль «Единой России» как одного из важнейших инструментов федеральной власти в процессе ре-
централизации страны (Konitzer and Wegren, 2006). Исследование, проведенное Голосовым на мате-
риале региональных выборов 2017 г., показало, что политическое доминирование партии власти в 
региональных законодательных собраниях поддерживается сложной комбинацией институтов пар-
тийного регулирования и электоральных правил. В частности, выборы губернаторов проводятся та-
ким образом, который обеспечивает победу инкумбентов, назначенных президентом страны 
(Golosov, 2018).  
 

Асимметрии российского федерализма 

 

Одно из наиболее популярных направлений исследований российского федерализма связано с 
его асимметричным характером (см, например, Heinemann-Grueder, 2002; Lapidus, 1999; Kahn, 2002; 
Treisman, 1997; Solnick, 1998; Stepan, 2013; Бусыгина и Хайнеманн-Грюдер, 2009). И прежде всего 
асимметрии естественным образом порождает многонациональный характер российского государ-
ства. 

Многонациональные государства являются результатом объединения различных наций, име-
ющих свои территориальные «родины», в одно государство (Kymlicka, 1998). Как следствие, эти гос-
ударства сталкиваются с необходимостью урегулирования проблем национальных меньшинств, 
определяемых как культурные группы, заявляющие свои права на самоопределение на территориаль-
ной основе (Keating, 1999). Многонациональные федеративные системы решают эти проблемы через 
институт асимметричной автономии. Таким образом, этническому меньшинству предоставляется 
особая (асимметричная) автономия для осуществления того, что доминирующая группа проводит на 
уровне государства – самоопределения как правящего большинства (Kymlicka, 1998: 133).  

В России начала 1990-х гг. политическое руководство страны приняло решение не порывать с 
советским наследием, а сохранить этнотерриториальные иерархии, которые были отличительной 
чертой советского федерализма. Как следствие, сохранялось и противоречие между статусом этниче-
ских республик и Конституцией 1993 г., которая уравнивала все субъекты России, а также между 
Конституцией и двусторонними договорами, которые были впоследствии заключены между феде-
ральным и региональным правительствами. Президент Ельцин практиковал т.н. договорной федера-
лизм (negotiated federalism) как способ признания этнонациональных различий и предотвращения 
кризиса легитимности политического режима (Cachaback, 2003). Асимметричные институты удовле-
творяли запросы большинства регионов, объявивших в начале 1990-х гг. о своем суверенитете (Hei-
nemann-Grueder, 2000).  

Как показал Мартинес-Васкес, асимметричные институты российского федерализма были, 
скорее, данью соображениям политического характера, а не экономической эффективности. Таким 
образом, асимметричный федерализм был ответом на запрос на широкую автономию со стороны ряда 



Bulletin of Perm University. Political Science. Vol. 14. №3. 2020.  

 14 

этнических республик; в то же время асимметричный федерализм был способом минимизации кон-
фликта интересов и растущей дивергенции между более богатыми регионами с сильной экономиче-
ской базой и бедными, зависящими от трансфертов из Москвы (Martinez-Vazquez, 2007: 247). Россий-
ский опыт асимметричного федерализма интересен тем, что эта практика не была ни добровольным, 
ни сознательным выбором федеральных властей. Асимметричный федерализм был фактически навя-
зан центральному правительству односторонними действиями некоторых региональных правитель-
ств. Однако вскоре асимметричный федерализм был отражен в Конституции 1993 г. уже как созна-
тельное решение федерального правительства. После 2000 г. тенденция была обратной – федераль-
ный центр предпринимал сознательные усилия для устранения наиболее важных проявлений асим-
метричного федерализма (Martinez-Vazquez, 2007: 253).  

Кристина Цубер разработала теорию асимметричного федерализма в многонациональных 
государствах (Zuber, 2011). Ее аргументы, основанные на теории игр, связывают стратегический вы-
бор региональных элит с вопросами федеральной стабильности. Первый аргумент касается создания 
асимметричных институтов. В игре между центром и национальными меньшинствами, угрожающи-
ми сецессией, решение центра о предоставлении им симметричной автономии обеспечивает стимулы 
для взаимного сотрудничества. Таким образом, посредством расширения автономии для этнических 
регионов, асимметричный федерализм создает третьего игрока, т.е. «не привилегированные» регио-
ны. Соответственно, второй аргумент представляет асимметричный федерализм как «встроенную 
игру», где события на этнонациональной арене определяют компенсации на федеральной арене. Если 
рассматривать всех игроков на всех аренах, то асимметричные правила оказываются по своей сути 
нестабильными. Эволюция российского федерализма в 1990-е гг. послужила иллюстрацией этого 
теоретического подхода. Российский случай является практически идеальным с точки зрения тести-
рования теории, поскольку в 1990-е гг. политическая власть между центром и регионами была поде-
лена и переделена несколько раз – следовательно, этот случай позволяет продемонстрировать множе-
ственные теоретические эффекты в рамках одного случая. Опыт России показывает, что подход тео-
рии игр объясняет прежде всего непоследовательный характер процесса федерализации. Несмотря на 
то, что запрос на сепаратизм был смягчен через асимметричные сделки, федеральный центр тем не 
менее попал в ловушку постоянного торга с «не привилегированными» регионами за конкретный ди-
зайн федеративных институтов. Их требования равного статуса столкнулись с асимметриями, кото-
рые возникли как согласованные решения на этнонациональной арене (Zuber, 2011: 568).  
 

Патологии российского федерализма 

 

Каждая федерация имеет свои «патологии», и каждый новый случай в «копилку» сравнитель-
ного федерализма позволяет или увидеть симптомы новых «болезней» или же подтвердить существо-
вания старых, выявленных на других случаях. Как мы увидим, у российского федерализма патологий 
особенно много, прежде всего в части взаимоотношений федерализма с рыночными отношениями и 
самим государством.  

Фигуейредо и Вайнгаст разработали сравнительную теорию, предсказывающую различия в 
темпах экономического развития федеративных государств, и протестировали эту теорию на России 
1990-х гг. (Figueiredo and Weingast, 2002). Известно, что некоторые федеративные системы демон-
стрируют устойчивый экономический рост, в то время как другие растут очень медленно или не рас-
тут вообще – для объяснения этих различий (точнее, историй успеха) была разработана идеальная 
модель федерализма, поддерживающего-рынок (ФПР) (market preserving federalism) (Weingast, 1995; 
Montinola et. Al, 1995). ФПР выделяет ряд измерений, по которым федеративные системы отличаются 
друг от друга. В системе ФПР субнациональные правительства имеют значительную экономическую 
автономию, однако в то же время сталкиваются с общими рыночными и жесткими бюджетными 
ограничениями, при этом само федеративное устройство институционально защищено. Выполнение 
этих условий ведет к появлению и поддержанию эффективных федеративных систем. Помимо этого, 
в системах ФПР можно ожидать конкуренции между субнациональными правительствами, которые 
мотивируют их добиваться хороших экономических результатов. Во-первых, налоговые стимулы 
подразумевают, что субнациональные правительства выигрывают тогда, когда в выигрыше оказыва-
ется местная экономика. Во-вторых, общий рынок стимулирует мобильность факторов производства 
и продуктов, что не позволяет субнациональным правительствам использовать внутренние торговые 
барьеры для защиты своих фирм от рыночной конкуренции. Кроме того, поскольку барьеры ставят 
местные фирмы в невыгодное положение на рынке по сравнению с фирмами из других регионов 
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(юрисдикций), общий рынок также не позволяет им пытаться навязать дорогостоящие рыночные ис-
кажения в интересах заинтересованных групп. Наконец, жесткие бюджетные ограничения делают 
опрометчивые бюджетные решения чрезвычайно дорогостоящими. 

Когда данная модель была применена к России, выяснилось, что страна страдает существен-
ными патологиями, более того, российский федерализм можно назвать не поддерживающим, а иска-
жающим рынок. Действительно, российский федерализм нарушает все основные принципы, зало-
женные в модели; он не создает в регионах стимулы для ускорения экономического роста. Во-
первых, Москва слишком старалась контролировать регионы, и это привело к тому, что Россия несла 
значительные экономические потери из-за попыток Москвы навязать регионам политику «один раз-
мер для всех», в то время как регионы наращивали неформальную автономию, которая обходила кон-
троль Москвы. Во-вторых, на региональном уровне налоговые стимулы вознаграждают регионы, ко-
торые создают проблемы для Москвы и, напротив, наказывают тех, кто преуспевает  в содействии 
экономическому росту (Sleifer and Treisman, 1999; Solnick, 1995; Treisman, 1999). Фактическое отсут-
ствие общего рынка и жесткие бюджетные ограничения позволяют субнациональным правитель-
ствам извлекать ренту, участвовать в коррупционных схемах и проводить интервенции на рынке. Эти 
черты российского федерализма способствовали значительному росту недоверия между центром и 
регионами, результатом стал дефицит сотрудничества, экономические и социальные потери.  

В системе межправительственных отношений, сложившихся в России в 1990-е гг., региональ-
ные правительства получили неверные стимулы, которые не способствовали ответственному управ-
лению региональным бюджетом и проведению политики, стимулирующей предпринимательство, 
честную конкуренцию и развитие бизнеса. Это отражается в плохом климате для бизнеса и инвести-
ций, чрезмерных барьерах для входа, лицензиях, пошлинах, налогах и различных видах вымогатель-
ства, навязываемых региональными и местными органами власти. Более того, концентрация значи-
тельной доли федеральных трансфертов в регионах с достаточно консервативной экономической по-
литикой, сглаживая диспропорции в доходах между регионами, в то же время способствовала за-
держке экономической модернизации (Eckardt, 2002). Региональные власти возводили внутренние 
границы, закрывая свои рынки как от федерального центра, так и от соседних регионов (Busygina, 
2017).  

Таким образом, в 1990-е гг. Москва официально придерживалась риторики экономических 
реформ, однако не смогла обеспечить исполнительную власть в регионах политической структурой, 
которая давала бы им стимулы для поощрения экономического роста. Эти недостатки институцио-
нального дизайна – не просто одна из многих проблем, препятствовавших демократическому транзи-
ту России, но одна из главных. 

Российский федерализм 1990-х гг. – это хорошая иллюстрация одной из наиболее важных из-
держек федерализма в строящихся государствах, того, что Кай и Трейсман назвали «федерализмом, 
разъедающим государство» -“state corroding federalism” (Cai and Treisman, 2004). Региональные вла-
сти помогали предприятиям, работающим на их территориях, избегать уплаты федеральных налогов, 
что ослабляло экстрактивную дееспособность центрального государства и, соответственно, сокраща-
ло его способность оказывать услуги гражданам. Федеральные усилия по сбору налогов давали сла-
бые результаты, поскольку федеральные агенты, осуществляющие сбор налогов – формально феде-
ральные служащие – а также региональные судебные органы – формально независимые – часто были 
под полным контролем региональных правительств (Zhuravskaya, 2010: 9). После 2000 г. сокращение 
правящей коалиции, в частности, за счет удаления из нее глав исполнительной власти регионов, поз-
волило президенту Путину аккумулировать ресурсы в федеральном центре и начать процесс строи-
тельства авторитарного государства.  
 Наконец, патологии российского федерализма можно рассматривать и в несколько иной (хотя 
и связанной с упомянутыми выше) перспективе, предложенной де Фигуэйредо, Макфолом и Вайнга-
стом (de Figueiredo et al., 2007). Основной предпосылкой исследования является то обстоятельство, 
что все федеративные системы сталкиваются с сущностной дилеммой. С одной стороны, слишком 
сильный центр рискует подавить автономию субнациональных правительств, что потенциально ведет 
к трансформации федеративного государства в унитарное. С другой стороны, слишком слабый центр 
порождает проблему коллективных действий и, соответственно, фрирайдерство, которые могут при-
вести к территориальной дезинтеграции страны. Проблема заключается в том, что способы и инстру-
менты, решающие одну проблему, неизбежно способствуют усилению другой. Поэтому поддержание 
стабильной федеративной системы требует создания баланса, иными словами, чтобы быть стабиль-
ной, федерация должна создавать стимулы по соблюдению правил для политиков на всех уровнях. 
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Политики не должны посягать на власть других уровней или проводить действия, способствующие 
возникновению проблемы коллективных действий. Фактически умение федерации найти баланс от-
носительно этой дилеммы является принципиально важным для создания условий сотрудничества 
между центром и субъектами федерации и стимулирования экономического роста, что в конечном 
итоге и определяет успех федерации.  

Россия не смогла решить дилемму федерализма, и главной чертой федерализма «по-русски» 
1990-х гг. было отсутствие стимулов для сотрудничества между центром и региональными органами 
власти. Регионы делали явные попытки игнорировать политику центра, скрывать от него свою дея-
тельность и возводить внутренние торговые барьеры. Политика центра, часто мотивированная оппор-
тунистическими соображениями, также внесла свой вклад в усиление недоверия регионов федераль-
ному центру. Дилемма федерализма не была решена. В 1990-х гг. центр был слишком слаб, чтобы 
решить проблему коллективных действий, регионы не доверяли центру. Продолжая эту логику, мож-
но констатировать, что впоследствии баланс сместился в другую сторону: слишком сильный центр 
подавил автономию регионов, и Россия из федерации превратилась в централизованное авторитарное 
государство.  
 

Заключение 

 

 В середине 1990-х гг. российский федерализм был «витриной» российских реформ, убеди-
тельным доказательством того, насколько принципиально и необратимо изменился политический 
порядок в стране, которая твердо встала на путь демократизации. Федерализм в различных его аспек-
тах вызывал невероятный интерес и у отечественных, и у зарубежных ученых, и у практиков. Уроки 
российского федерализма 1990-х гг., безусловно, обогатили сравнительный федерализм: впервые 
страна такого территориального масштаба и разнообразия сознательно строила федеративные отно-
шения, при этом в условиях крайне неблагоприятного наследия, наличия этнического «компонента» 
и выраженных асимметрий. В условиях, когда прежние формы контроля и насилия развалились, 
прежде «спящие» институциональные советские оболочки стали мощными формами политической 
мобилизации в новой федерации.  

Строительство федерализма шло одновременно с процессами демократизации и перехода к 
рыночной экономике, что многократно усложняло процессы и увеличивало издержки и риски. Эта 
попытка перехода (почти ожидаемо) не удалась, по крайней мере в части демократизации и федера-
лизма (что, однако, не делает российский федерализм 1990-х гг. менее интересным для исследования 
с научной точки зрения). Российский случай показал, что федерализм существенно затрудняет пере-
ход к демократии в том случае, если демократическое и федеративное институциональное строитель-
ство развиваются одновременно. Более того, есть основания подозревать, что в России федерализм 
облегчил переход к авторитаризму. Таким образом, для России основной проблемой является не 
начало, а окончание процесса демократизации, поскольку многие главы регионов как «ранние побе-
дители» будут стремиться «заморозить» процесс реформ на середине пути, в той точке, где их выиг-
рыши будут максимальными.  

Случай России еще раз подтвердил, что федерализм не может выжить, не будучи поддержан-
ным со стороны других институтов, необходимым условием выживания федерализма является разви-
тие демократической конкуренции в направлении усиления роли политических партий, заинтересо-
ванных в федерализме. В России это условие не выполняется: в 1990-е гг. федеративные отношения 
не развивались через партии или при помощи партий, в настоящее время в России нет ни одной 
национальной политической партии, действующей так, как будто она заинтересована в федерализме 
 Фактически все «уроки» федерализма в России были выучены в 1990-е гг. В 2000-е гг. парал-
лельно с усилением авторитарных тенденций шла ломка, пусть весьма несовершенного, но все же 
федерализма эпохи Ельцина. Сейчас исследователи изучают характер отношений между Москвой и 
регионами, политические процессы на региональном уровне, однако исследования России именно 
как федерации утратили научный смысл. Российские уроки 1990-х гг. могут оказаться полезными как 
другим странам, выбравшим федерализм, так и самой России – но не сейчас, а тогда, когда в стране 
начнутся реформы, ведь любые значимые реформы неизбежно приведут к изменению характера от-
ношений между центром и субъектами. Значит, неизбежна и новая волна научного интереса к рос-
сийскому федерализму. 
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Abstract 

In the 1990s, Russian federalism was the pride of Russian reforms, a convincing proof of the irreversibility 
of democratization. Today, only the formal shells of federal institutions remain. However, the lessons of 
Russian federalism have greatly enriched research on comparative federalism: for the first time, a country of 
such territorial scale and diversity consciously built federal relations, while in the conditions of an extremely 
unfavorable heritage, the presence of an ethnic "component" and pronounced asymmetries. The Russian case 
showed that federalism significantly complicates the transition to democracy if democratic and federal insti-

tution-building develop simultaneously. In addition, the case of Russia once again confirmed that federalism 
could not survive without being supported by other institutions; a necessary condition for the survival of fed-
eralism is the development of democratic competition in the direction of strengthening the role of political 
parties interested in federalism. The lessons of the 90s in Russia may prove useful both to other countries 
that have chosen federalism and to Russia itself, since any significant reforms will inevitably lead to a 
change in the nature of relations between the center and the regions. 
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