
■ взаимодействие региональной и мест-
ной прессы, предоставление объектив-
ной информации региональными СМИ о
деятельности органов региональной
власти;

■ оценка региональными СМИ деятельно-
сти региональной власти, формирова-
ние общественного мнения.
Основные элементы вышеприведенной

системы взаимодействия:
1) субъекты:

■ журналисты местных СМИ (являющиеся
жителями муниципального образова-
ния, знающие его проблемы и заинтере-
сованные в их решении), региональных
СМИ (аналитики, профессионалы);

■ читатели, телезрители (жители муници-
пальных образований, имеющие по-
требность в получении информации о
жизни муниципального образования и
своего региона);

■ органы муниципальной власти и регио-
нальной власти (заинтересованные в
развитии территории возглавляемого
ими муниципального образования);

■ социально активное население муници-
пального образования (защищающее
свои интересы и привлекающее всеобщее
внимание к своим личным проблемам);
2) объекты:

■ население муниципального образова-
ния (доверяющее или не доверяющее
органам муниципальной власти, одоб-
ряющее или не одобряющее их деятель-
ность), население региона;

■ муниципальные служащие;
3) цель – создание отношений социаль-

ного партнерства региональной, муници-
пальной власти и населения для эффектив-
ного развития территории региона;

4) инструмент – местные и региональ-
ные СМИ [7], каналы межличностной и мас-
совой коммуникации. 

Структура информационно-политичес-
ких отношений в системе взаимодействия
«население – СМИ – местная власть – СМИ
– региональная власть» выглядит следую-
щим образом (схема 2).

Некоторые черты ее проявления мож-
но наблюдать в Тамбове. Там по инициати-
ве органов территориального обществен-
ного самоуправления, советов территорий

и горожан проводится конкурс «Уютный
двор», организатором которого является
администрация города (S-S взаимодейст-
вие). Жители соревнуются за звание луч-
ших в номинациях «Благоустроим свой
дом», «Общественная инициатива на благо
нашего двора» и «Благоустройство двора –
дело молодых». Лауреаты конкурса награж-
даются подарками. Это один из способов
решения проблемы благоустройства терри-
торий. Муниципальная газета «Наш город
Тамбов» осуществляет информационное
сопровождение и координацию социаль-
ной активности населения, желающего
принять участие в конкурсе. Таким обра-
зом, здесь есть условия для формирования
данной модели взаимодействия.

Читатель выполняет функции отбора и
распространения по каналам межличност-
ной коммуникации значимой для населения
информации. Для него необходим мотив для
восприятия сообщения. Здесь имеет значе-
ние, насколько проблема затронула интере-
сы читателя как жителя данного муници-

пального образования, насколько она будет
важна для его близких, друзей, коллег по ра-
боте, их отношение к ней. Т.е. информация
должна вызывать отклики у его близких. Со-
ответствие приведенному критерию «запус-
кает» не только механизм межличностной
коммуникации, но и публичного обсуждения
на страницах этой же газеты, в виде выра-
жения мнений читателей. Органы муници-
пальной власти, учитывая пожелания
граждан, принимают решения по обсуждае-
мой проблеме, ориентируясь на оценки это-
го решения на страницах местной прессы. 

Если органами местного самоуправле-
ния не принимаются никакие меры по реше-
нию той или иной проблемы или ее решение
не удовлетворяет население муниципально-
го образования, информация поднимается
на уровень субъекта РФ путем взаимодейст-
вия местных СМИ с региональными. Здесь к
ней привлекается всеобщее внимание.

Таким образом, реализация описанной
системы регионального и муниципального
взаимодействия приведет к эффективному
развитию местного самоуправления и
формированию системы субъект-субъект-
ных информационно-политических отно-
шений власти и населения.
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Схема 2. Региональная
процессуальная модель
информационно-политических
отношений.

S1 – региональная власть;
S2 – муниципальная власть;
S3 – социально, политически активное
население;
S1=S2=S3 – субъект-субъектные
информационно-коммуникативные
отношения региональной, муниципальной
власти и населения;
РиМ СМИ – региональные и местные
средства массовой информации;
ПСС и ОМ – продукт специализированного
сознания и общественного мнения;
ПМС и ОМ – продукт массового сознания
и общественного мнения;
О1 – муниципальные служащие;
О2 – местное население.

S1 S3

O1 O2

S2

Георгий ДЗАНТИЕВ

аспирант кафедры государственного уп-
равления, правового обеспечения государ-
ственной и муниципальной службы РАГС

Одной из устойчивых тенденций совершен-
ствования федеративного устройства со-

временной России стал процесс объедине-
ния субъектов Федерации. Выстраивать
этот процесс нужно постепенно и плано-
мерно, создавая необходимые условия для
государственно-территориальной транс-
формации на базе принципов доверия и
уважения к нациям и народам, населяю-

щим Российскую Федерацию, обеспечения
прав всех ее граждан. При этом любые ре-
шения федеральных и региональных влас-
тей должны быть всесторонне просчитаны,
экономически обоснованы, политически и
юридически взвешены. При решении во-
просов объединения регионов фактически

УКРУПНЕННЫЙ РЕГИОН ДОЛЖЕН БЫТЬ
КОНСТИТУЦИОННО ЗАКРЕПЛЕН

РиМ
СМИ

ПМС
и ОМ

ПСС 
и ОМ
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прямое действие имеют главы вторая и тре-
тья Конституции РФ [1].

Следует отметить, что любой договор об
объединении регионов – это комплекс ком-
промиссов, определяемый уровнем их соци-
ально-экономического развития и потенциа-
лом партнерства. Отправной точкой интегра-
ционного процесса должна быть совместная
разработка концепции развития будущего
нового региона Российской Федерации, пре-
дусматривающей механизмы достижения
положительного эффекта от объединения.

Правовой основой любых решений по
модернизации государственно-территори-
ального устройства России, то есть по изме-
нению состава, количества, наименования,
границ регионов Федерации, является Кон-
ституция РФ, где в гл. 1 ст. 5 установлены ви-
ды субъектов Федерации и в гл. 3 зафикси-
ровано федеративное устройство страны, в
частности в ч. 1 ст. 65 определен состав Рос-
сийской Федерации.

Образование в составе Российской Фе-
дерации нового региона, согласно ч. 2 ст. 65
Конституции осуществляется в порядке, ус-
тановленном Федеральным конституцион-
ным законом от 17 декабря 2001 г. № 6-
ФКЗ «О порядке принятия в Российскую Фе-
дерацию и образования в ее составе ново-
го субъекта Российской Федерации» [2].
Следует отметить, что данным законом пре-
дусмотрен только один способ образования
нового субъекта – путем объединения двух
или более граничащих между собой регио-
нов Федерации, которое осуществляется на
добровольной основе. Инициатива образо-
вания нового субъекта РФ принадлежит ре-
гионам, на территориях которых он образу-
ется. При этом субъекты, территории кото-
рых подлежат объединению, могут прекра-
тить существование.

Порядок образования в составе Россий-
ской Федерации нового региона определен
гл. III Федерального конституционного зако-
на от 17 декабря 2001 г. № 6-ФКЗ.

Предложение об образовании в составе
Российской Федерации нового региона на-
правляется Президенту РФ. Оно должно
быть обосновано и содержать предполагае-
мые наименование, статус и границы ново-
го региона, а также прогноз социально-эко-
номических и иных последствий, связанных
с образованием нового субъекта.

Проект федерального конституционного
закона об образовании в составе России
нового региона должен содержать положе-
ния, определяющие наименование, статус и
границы этого субъекта РФ, положения о
прекращении существования заинтересо-
ванного региона (заинтересованных регио-
нов) РФ, а также заключительные и пере-
ходные положения, устанавливающие сро-
ки, в течение которых следует урегулиро-
вать следующие вопросы: 

а) формирование органов государст-

венной власти нового субъекта РФ;
б) внесение изменений и дополнений в

федеральный закон о федеральном бюдже-
те на текущий год, если образование в со-
ставе РФ нового региона предполагает пе-
рераспределение бюджетных средств теку-
щего года;

в) правопреемство нового региона в от-
ношении собственности заинтересованных
субъектов РФ в отношениях с органами го-
сударственной власти, другими субъектами
Федерации, иностранными государствами и
международными организациями;

г) функционирование территориальных
органов федеральных органов исполни-
тельной власти и федеральных судов на тер-
ритории нового региона РФ;

д) функционирование государственных
органов и организаций заинтересованных
регионов РФ на территории нового субъекта;

е) действие законов и иных норматив-
ных правовых актов заинтересованных ре-
гионов РФ на территории нового субъекта
Федерации.

Частью 1 ст. 137 Конституции установле-
но, что изменения в ст. 65, определяющую
состав РФ, вносятся на основании феде-
рального конституционного закона об обра-
зовании в составе РФ нового субъекта Фе-
дерации (пример [3]).

Статья 135 Конституции РФ не допуска-
ет пересмотра положений гл. 1 Конституции
РФ Федеральным собранием и требует, что-
бы при наличии трех пятых голосов от обще-
го числа членов Совета Федерации и депу-
татов Государственной думы в поддержку
предложения о пересмотре указанных по-
ложений было созвано Конституционное со-
брание. Оно должно либо подтвердить неиз-
менность Конституции РФ, либо разрабо-
тать проект новой Конституции, который
принимается двумя третями голосов от об-
щего числа членов Конституционного со-
брания или выносится на всенародное голо-
сование. Между тем созыв Конституционно-
го собрания невозможен, так как по Консти-
туции он должен осуществляться в соответ-
ствии с федеральным конституционным за-
коном, который до сих пор не принят.

Следовательно, действующая Конститу-
ция РФ устанавливает достаточно жесткие (в
настоящий момент по ряду позиций непре-
одолимые) ограничения на те изменения в
государственно-территориальном устройст-
ве, которые могут быть осуществлены в про-
цессе его модернизации. Так, в соответствии
со ст. 5 Основного закона, не подлежащей
пересмотру Федеральным собранием, в но-
вой структуре Российской Федерации обяза-
тельно должны присутствовать все шесть ны-
не существующих видов субъектов РФ: рес-
публики, края, области, города федерально-
го значения, автономная область, автоном-
ные округа; причем автономная область
должна быть одна, а регионов каждого из пя-

ти других видов – не менее двух.
Это означает, что, например, статус

Москвы и Санкт-Петербурга как городов
федерального значения практически не мо-
жет быть изменен, поскольку тогда надо бу-
дет наделить этим статусом другие города.
(Сохранение за двумя столицами их статуса
при объединении с соответствующими об-
ластями было бы нонсенсом – два таких
конгломерата ни по каким меркам не могут
считаться городами.) Еврейская автоном-
ная область также не может быть лишена
своего статуса при объединении с другим
регионом Федерации, иначе придется одно-
временно образовывать другую автоном-
ную область. Аналогично нельзя прекратить
существование всех или девяти из десяти
существующих автономных округов, присо-
единив их к краям и областям, либо это не-
обходимо делать параллельно с образова-
нием новых автономных округов. 

Очевидно, что в любом из вышеназван-
ных случаев «передача» соответствующего
статуса будет носить искусственный харак-
тер и никоим образом не улучшит федера-
тивного устройства России. Если же рассма-
тривать гипотетическую возможность объе-
динения Москвы и Московской области
(или Санкт-Петербурга и Ленинградской об-
ласти) с сохранением за каждым его ны-
нешнего статуса, то такой вариант выглядит
вовсе бессмысленным. В России уже суще-
ствуют сложносоставные субъекты – края и
области с входящими в них автономными
округами, следствием чего является опре-
деленное противоречие между положением
Конституции РФ о равноправии субъектов
Федерации (ст. 5) и вхождением одних субъ-
ектов в состав других.

Преодолению этого противоречия долж-
но было способствовать принятие Феде-
рального закона от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ
«О внесении изменений и дополнений в Фе-
деральный закон “Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Фе-
дерации”» [4]. Данным законом предусмат-
ривается осуществление ряда полномочий
органами государственной власти субъекта
РФ (края, области) на территории автоном-
ного округа, входящего в состав указанного
субъекта РФ. Эти полномочия перечислены
в ст. 26 Федерального закона № 95-ФЗ.

По идее реализация указанного закона
должна способствовать более тесной интег-
рации субъектов РФ за счет своего рода
«диффузии» власти. Однако Федеральный
закон № 95-ФЗ не свободен от определен-
ных недостатков, которые снижают эффект
от его принятия.

Само по себе установление федераль-
ным законом возможности осуществления
функций органами государственной власти
одного субъекта Федерации (края, области)
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на территории другого региона РФ (автоном-
ного округа) вытекает из положений Консти-
туции РФ, где установлена определенная
специфика конституционно-правового поло-
жения такого региона, как автономный ок-
руг. Согласно ч. 4 ст. 66 Конституции РФ отно-
шения автономных округов, входящих в со-
став края или области, могут регулироваться
федеральным законом и договором между
органами государственной власти автоном-
ного округа и, соответственно, органами го-
сударственной власти края или области.

Вместе с тем особенности статуса авто-
номного округа определяются и постанов-
лением Конституционного суда РФ от 14 ию-
ля 1997 г. № 12-П «По делу о толковании со-
держащегося в части 4 статьи 66 Конститу-
ции Российской Федерации положения о
вхождении автономного округа в состав
края, области» [5]. Несмотря на то что в дан-
ном постановлении допускается возмож-
ность для федерального законодателя опре-
делять случаи распространения юрисдик-
ции органов власти края, области на терри-
торию, суд счел необходимым проведение
согласительных процедур, а также принятие
федерального закона, который должен га-
рантировать права и автономного округа по
предметам совместного ведения, конститу-
ционные интересы как Российской Федера-
ции, так и ее субъектов, в том числе края,
области и автономного округа.

Вопреки этому в п. 3 ст. 26 Федерально-
го закона № 95-ФЗ содержится императив-
ная норма об осуществлении органами го-
сударственной власти края, области опре-
деленных полномочий на территории авто-
номного округа, если федеральным зако-
ном об отношениях между органами госу-
дарственной власти края, области и органа-
ми государственной власти автономного ок-
руга и договором между этими органами не
установлено иное.

Данная формулировка соответствует
только ч. 4 ст. 66 Конституции РФ, не учиты-
вая при этом нормы ч. 3 ст. 66 Конституции.
Тем самым новая редакция Федерального
закона № 184-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти регионов Российской
Федерации» [6] практически лишает авто-
номные округа (и автономную область) пре-
дусмотренного ч. 3 ст. 66 права на принятие
федерального закона об автономном окру-
ге (автономной области). Таким законом, в
частности, могут регламентироваться во-
просы разграничения полномочий между
автономным округом и краем, областью.

Если принять во внимание то обстоя-
тельство, что отсутствие договора между ор-
ганами государственной власти края, облас-
ти и органами государственной власти авто-
номного округа не может служить препятст-
вием для распространения юрисдикции ор-

ганов государственной власти края, области
на автономный округ, то автономные округа
были по существу поставлены перед фактом
безусловной передачи краю, области боль-
шей части своих полномочий – 24 из 41, в
том числе наиболее значимых с точки зре-
ния социально-экономического развития.

Это не могло не вызвать напряженности
в тех сложносоставных регионах РФ, где ав-
тономные округа достаточно сильны в эко-
номическом плане. Не удивительно, что на-
иболее острая ситуация возникла в отноше-
ниях Тюменской области с входящими в нее
автономными округами – Ямало-Ненецким
и Ханты-Мансийским. Разрешилась же она
благодаря возвращению взаимоотношений
этих трех регионов Федерации в конститу-
ционное русло через заключение между ни-
ми соответствующего договора.

Следует отметить, что проблемы, возни-
кающие в связи с вхождением автономного
округа в состав края, области, в принципе
могут быть сняты кардинальным образом –
через его непосредственное вхождение в
состав Российской Федерации, то есть пу-
тем изменения статуса автономного округа.
Частью 5 ст. 66 Конституции РФ установле-
но, что статус субъекта РФ может быть изме-
нен по взаимному согласию Российской Фе-
дерации и субъекта РФ в соответствии с фе-
деральным конституционным законом.

В постановлении Конституционного суда
РФ от 14 июля 1997 г. № 12-П указывается,
что вхождение автономного округа в состав
края, области не изменяет их конституцион-
но-правовой природы как регионов Федера-
ции и не означает, что автономный округ утра-
чивает элементы своего статуса – террито-
рию, население, систему государственных ор-
ганов, устав, законодательство и т.п. «Вхожде-
ние» не умаляет статуса автономного округа
как равноправного субъекта РФ, поскольку
он вправе по своему усмотрению распоря-
жаться тем объемом полномочий, которые
предоставлены ему Конституцией РФ.

Равноправие и самостоятельность авто-
номного округа в отношении своей террито-
рии и объема полномочий обеспечиваются,
наряду с другими конституционными гаран-
тиями, тем, что для изменения его статуса в
соответствии со ст. 66 (ч. 5) Конституции РФ
не требуется согласия или предварительно-
го разрешения края, области.

В настоящее время, однако, нет феде-
рального конституционного закона об изме-
нении статуса субъекта РФ. Проект такого
закона в 2001 г. был внесен в Государствен-
ную думу Правительством РФ, но депутаты
сочли его принятие «неактуальным», очевид-
но, из опасения второй волны «суверениза-
ции». Поэтому в ближайшем будущем отсут-
ствие законодательной базы не позволит
изменять статус регионов Федерации. В
перспективе же для осуществления мас-
штабного проекта модернизации структуры

Российской Федерации закон об измене-
нии статуса субъекта Федерации будет не-
обходим.

Что касается возможного изменения
границ между регионами в процессе совер-
шенствования государственно-территори-
ального деления страны, то в соответствии с
ч. 3 ст. 67 Конституции РФ границы между
субъектами Российской Федерации могут
быть изменены с их взаимного согласия.
Конечно, желательно, чтобы на данном эта-
пе интеграционно-объединительного про-
цесса эта проблема не поднималась и реги-
оны, вошедшие в макрорегион, сохранили в
его составе свои границы.
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