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ОСОБЕННОСТИ ДЕЦЕНТРАЛИЗАЦИИ 
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ В СИСТЕМЕ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 
СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

Игорь Ляпин*

В статье представлена видовая характеристика децентрализации 
государственной власти сквозь призму интерпретации смежных по-
нятий, раскрывающих формы и степень развития децентрализации в 
системе государственного управления современной России.

Для характеристики процессов го-
сударственного строительства в 

современной России предлагаем тракто-
вать децентрализацию государственной 
власти в широком, узком и специальном 
смыслах. Первым охватываются все, без 
исключения, конституционные формы 
рассредоточения государственной вла-
сти. Этот подход сближает децентрали-
зацию с системой разделения властей в 
части проявления их и по «горизонта-
ли», и по «вертикали». При этом децен-
трализация касается любой публичной 
власти, а разделение властей – только го-
сударственной. Децентрализация может 
иметь конституционную, законодатель-
ную и договорную правовую природу, а 
разделение властей – только первые две. 
Поэтому есть основания утверждать, что 
децентрализация – явление более общее, 
чем разделение властей.

Во втором понимании децентрализа-
ция государственной власти – это такой 
конституционный способ рассредоточе-
ния власти, при котором в установлен-
ном порядке, в предусмотренных преде-
лах, объемах и формах осуществляется 
целесообразное переведение властных 
полномочий с общегосударственного на 
иной, сложившийся в конкретной стра-
не уровень власти.

В третьем понимании децентрализа-
ция государственной власти также пред-
ставляет конституционный способ ее 
рассредоточения, который выражается в 
нисходящем перемещении полномочий 
между органами, представляющими ис-
полнительную функциональную ветвь 
государственной власти, и в осуществле-
нии контроля в пределах переданных 
полномочий.

Для каждого из предложенных подхо-
дов к пониманию децентрализации го-
сударственной власти и реализации ее 
механизма требуется опора на систему 
конституционно-правовых норм, кото-
рая делает данный процесс целесообраз-
ным, легитимным и эффективным.

Системное преодоление деструктив-
ных явлений, сопровождавших государ-
ственное строительство в постсоветской 
России и изменивших восприятие мно-
гих закономерных процессов станов-
ления суверенной государственности, 
основывалось преимущественно на при-
менении центростремительных меха-
низмов консолидации государственной 
власти всех конституционных ветвей и 
уровней. Однако формирование демо-
кратической российской государствен-
ности немыслимо без рассредоточения 
государственной власти в установлен-
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ных конституционно-правовых преде-
лах. Однонаправленное управленческое 
воздействие не способно обеспечить 
реализацию всего спектра задач и функ-
ций модернизирующегося государства. 
Следовательно, необходимо с позиций 
юридической науки не только опреде-
литься с децентрализацией понятийно, 
но и исследовать ее видовые особенно-
сти в контексте смежных процессов. Это, 
как представляется, дает возможность 
«тонкой настройки» механизма рассре-
доточения власти, его целесообразного 
использования в обеспечении стабиль-
ности и динамизма государственного 
строительства.

Децентрализация власти в конститу-
ционных формулировках Российской 
Федерации описана сквозь призму раз-
деления государственной власти (ст. 10), 
разграничения полномочий между фе-
деральными органами государственной 
власти и органами государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации 
(ч. 3 ст. 5), и передачи федеральными 
органами исполнительной власти части 
своих полномочий органам исполни-
тельной власти субъектов Федерации (ч. 
2 ст. 78) [1].

Помимо обозначенных в Конститу-
ции РФ для обозначения децентрали-
зации  используются и иные, наибо-
лее часто применяемые родственные и 
смежные понятия – «деконцентрация», 
«деволюция», «делегирование власти и 
делегирование полномочий», «переда-
ча власти и передача полномочий», «де-
зинтеграция». При осмыслении приве-
денных категорий в связке с феноменом 
децентрализации публичной власти 
в его широкой трактовке можно сде-
лать вывод о том, что децентрализация 
предстает как обобщающее понятие, а 
перечисленные термины можно исполь-
зовать для обозначения формы или сте-
пени децентрализации. 

По мнению ряда ученых, деконцен-
трация представляет собой форму де-
централизации [2]. При этом С.Н. Ма-
хина уточняет, что деконцентрация это 
такая форма децентрализации, которая 
выражается в «перемещении некото-
рых функций управления на более низ-
кие ступени в пределах одного уровня 
власти» [3]. Степень децентрализации 
управления в форме деконцентрации 
определена исследовательницей как 
наименьшая. Исходя из данного опреде-

ления, деконцентрация, будучи формой 
децентрализации, характерна для сфе-
ры исполнительно-распорядительной 
деятельности. Однако с учетом того, 
что децентрализация наличествует во 
всех функциональных и уровневых 
проявлениях государственной власти 
предложенный подход к определению 
деконцентрации власти через ее децен-
трализацию, на наш взгляд, существенно 
сужает понимание данных феноменов. 
Более того, «перемещение некоторых 
функций управления», свойственных 
деконцентрации, осуществляется ис-
ключительно на вмененной основе, в то 
время как децентрализация власти мо-
жет исходить и из вмененных, и из до-
говорных начал.

Существует и понимание деконцен-
трации как административной децен-
трализации [4]. Под ней понимается 
процесс, в рамках которого функции 
управления передаются нижестоящим 
государственным органам в иерархиче-
ской системе государственной власти, не 
ослабляя при этом вертикальной иерар-
хии самой системы: нижестоящие госу-
дарственные структуры остаются в вер-
тикальном подчинении центральных 
властей  [5]. В порядке объяснения тако-
го подхода Э.Р. Шайхлисламов уточня-
ет, что «деконцентрированные», рассре-
доточенные государственные органы, 
находясь ближе к сфере своей деятель-
ности, чем центральные органы, могут 
действовать на основе лучшего знаком-
ства с ситуацией и располагают больши-
ми возможностями для претворения в 
жизнь административных решений [6]. 

По мнению С.А. Авакьяна, понятия 
«децентрализация» и «деконцентра-
ция» можно толковать как синонимы. 
Если централизм им определен как 
«концентрация» вопросов руководства 
государственными делами в руках цен-
тральных органов, и при этом отмечено, 
что противовесом централизму является 
децентрализация, то можно утверждать, 
что «децентрализация» и «деконцентра-
ция» идентичны по своему смыслу [7]. 
Однако при определенном совпадении в 
смысле рассредоточения власти эти про-
цессы осуществляются на разной право-
вой основе: только первый из них имеет 
и договорную правовую природу. Это, 
на наш взгляд, не позволяет расценивать 
их как тождества. В отличие от децен-
трализации деконцентрация в большей 
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мере относится к административно-
управленческой сфере и предполагает 
оптимизацию иерархического распре-
деления функций между центральными 
и прочими органами управления.

Иной формой децентрализации госу-
дарственной власти признается деволю-
ция, под которой мы понимаем предо-
ставление нижестоящим органам прав 
принимать решения и вести самостоя-
тельную финансовую и управленческую 
деятельность [8]. Такие органы власти 
приобретают свой самостоятельный ста-
тус законодательно. При этом централь-
ные органы власти могут осуществлять 
над ними только опосредованный кон-
троль. 

Несколько иначе трактует деволю-
цию В. Романюк: передача полномочий 
от государственных органов управле-
ния автономно функционирующим и 
формируемым демократическим путем 
органам местного управления в опреде-
ленных сферах, как правило, в системе 
предоставления коммунальных услуг 
населению, охраны правопорядка, неко-
торые области здравоохранения и обра-
зования [9]. В этом случае независимые 
местные органы управления самостоя-
тельно принимают решения относи-
тельно предоставления определенных 
общественных услуг населению и фи-
нансированию своей деятельности.

Учитывая приведенные позиции, от-
метим, что данному типу децентрали-
зации свойственно усиление региональ-
ной или местной власти.

Близким по значению к деволюции 
является термин «передача полномо-
чий». Однако последняя, в отличие от 
первой, может осуществляться не только 
на законодательной, но и на договорной 
основе.

Делегирование является следующей 
смежной категорией, указывающей, как 
и децентрализация, на рассредоточе-
ние власти. Это дает основания расце-
нивать его как форму децентрализации 
[10]. Степень децентрализации государ-
ственной власти в форме делегирования 
определяется как средняя. Делегирова-
ние рассматривается в приложении и к 
«власти», и к «полномочиям». Делеги-
рование власти представляет собой спо-
собность субъектов власти передавать 
властные полномочия другим субъек-
там. Государство может передавать часть 
своей власти в процессе создания раз-

личных государственных образований. 
Делегирование власти рассматривается 
как определенного рода соглашение, 
по которому управленческие функции 
органов власти более высокого уровня 
передаются субъектам управления ниж-
них уровней [11]. Данное определение, 
на наш взгляд, «грешит» двумя неточ-
ностями. Во-первых, понятие «делеги-
рование власти» охватывает все ее функ-
циональные проявления, а не только 
сферу государственного управления; 
во-вторых, такое делегирование может 
быть не только определенного рода со-
глашением, но и вменением. В России 
делегирование власти в качестве фор-
мы децентрализации легализовано кон-
ституционно и реализуется в процессе 
современного государственного строи-
тельства.

В Конституции России понятие «де-
легирование» не используется. Хотя в 
ряде конституций стран СНГ приме-
нительно к рассредоточению власти 
в связи с местным самоуправлением 
чаще употребляется именно этот тер-
мин. Делегирование государственных 
полномочий осуществляется уполномо-
ченным публичным субъектом друго-
му публичному субъекту. При этом ни 
один государственный орган не может 
делегировать любые свои полномочия и 
на любых условиях, а только те, которые 
предусмотрены конституцией и закона-
ми.

Делегирование полномочий может 
осуществляться на законодательной и 
договорной основах. В первом случае 
речь идет, в частности, о делегированном 
законодательстве, когда парламентские 
полномочия в области законотворчества 
могут быть делегированы правительству 
[12]. Обычно это выражается в конститу-
ционной формуле «на основе закона». 
Так, согласно ч. 1 ст. 115 Конституции 
Российской Федерации, Правительство 
России в порядке делегирования полно-
мочий может издавать постановления 
«на основании ... федеральных законов, 
нормативных указов Президента Рос-
сийской Федерации».

Формой делегирования полномочий 
является подзаконное делегирование, 
когда законодатель наделяет федераль-
ные органы исполнительной власти 
полномочиями давать разъяснения, 
имеющие правотворческую природу. 
При этом нормы, созданные в порядке 
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делегированного нормотворчества, ни 
в коем случае не могут разрешать изме-
нение самого базового закона и уполно-
мочивать на издание норм, имеющих 
обратную силу [13]. Что касается оценки 
степени децентрализации государствен-
ного управления в форме делегирова-
ния, то она определяется как средняя 
[14].

Особыми конституционными фор-
мами делегирования полномочий в Рос-
сии выступает наделение государствен-
ными полномочиями органов местного 
самоуправления (ч. 2 ст. 132) и переда-
ча суверенных полномочий Российской 
Федерации межгосударственным объе-
динениям (ст. 79).

Таким образом, не всякое делегиро-
вание государственных полномочий 
характеризует процесс децентрализа-
ции. С ним, в частности, не связан «вос-
ходящий» – от органов власти субъектов 
федерации к федеральным властным 
структурам – поток такого делегирова-
ния. Делегированное законодательство, 
предусматривающее перемещение пол-
номочий по горизонтальной функцио-
нальной линии от законодательных к 
исполнительным органам государствен-
ной власти, поддерживает предложен-
ную нами широкую трактовку децен-
трализации государственной власти как 
всякой, основанной на конституции ее 
рассредоточение.

В качестве формы децентрализации 
рассматривается также передача власти. 
По оценке С.Н. Махиной, она является 
наиболее демократичной, а суть ее со-
стоит в полной передаче власти и управ-
ленческих функций в определенной 
сфере автономным, демократическим 
единицам [15]. Отличительной чертой 
данной формы децентрализации явля-
ется то, что контроль со стороны органов 
власти, передавших соответствующие 
полномочия, стремится к минимуму. 
Наиболее внятно реализация передачи 
власти представлена в наличии системы 
местного самоуправления. 

С определенного рода рассредоточе-
нием власти связана дезинтеграция. Под 
ней понимается распадение, расчлене-
ние целого на составные части, кото-
рые занимают неустойчивое положение 
между пребыванием в едином простран-
стве и обособлением (в том числе в его 
границах). В дезинтеграции выража-
ется также промежуточное состояние 

национально-государственного устрой-
ства, в котором соотношение центробеж-
ных и центростремительных тенденций 
способно резко меняться в зависимости 
от обстоятельств.

По мнению В.И. Савина, дезинте-
грация в меньшей мере соотносится с 
формой государственного устройства, 
но более характеризует состояние меж-
государственных связей, а не связей от-
дельных частей в пределах одного го-
сударства [116]. Однако данный вывод, 
основанный на общепонятийном анали-
зе «интеграции», не подходит для рос-
сийской действительности, когда дезин-
теграционные процессы не только явно 
характеризовали состояния российского 
общества и государства, но и угрожали 
целостности последнего.

Дезинтеграция в отличие от иных 
форм рассредоточения власти не опи-
рается на конкретные правовые акты и 
решения, а опосредована проводимой 
государственной политикой. Так, в на-
чале 90-х гг. XX в. федеральный центр 
многое отдал на откуп регионам. Это 
была сознательная, хотя отчасти и вы-
нужденная политика, которая помогла 
тогда добиться главного – помогла удер-
жать Федерацию в ее границах. Однако 
это поддержало инерционную политику 
«правового непослушания» регионов и 
территорий местного самоуправления, 
основанного на разногласиях в пони-
мании баланса между централизацией 
и децентрализацией в разделении госу-
дарственной власти по вертикали [17]. 
Как подчеркнуто в Послании Президен-
та Российской Федерации, обращенном 
Федеральному Собранию в 2000 г. [18], 
региональная самостоятельность в этих 
условиях часто трактовалась как «санк-
ция на дезинтеграцию государства». 

Предпринятые «анти-дезинтеграци-
онные» меры привели к тому, что уже 
через год в Послании Президента Рос-
сии федеральному парламенту на 2001 
г. [19]  было заявлено, что дезинтеграция 
государства, ослабляющая его, останов-
лена.

Следовательно, дезинтеграция как 
проявление рассредоточения власти 
предстает как негативный процесс, опо-
средованный изъянами государствен-
ной политики. Отметим, что негатив, 
сформировавшийся в России вокруг 
децентрализации, также явился, по-
мимо прочего, следствием реализации 
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несовершенных правовых механизмов 
рассредоточения власти. При этом сама 
децентрализация не несет изначально 
негативного посыла.

Одной из форм децентрализации яв-
ляется прямая передача планирующих 
и исполнительных функций от институ-
тов власти – организациям неправитель-
ственного сектора, так называемая диве-
стиция (divestment), но это не является 
ни основной, ни важнейшей формой 
децентрализации, поскольку она не свя-
зана напрямую с деятельностью органов 
государственной власти.

Степень децентрализации в право-
творческой и правоприменительной де-
ятельности регламентируется действую-
щим законодательством и, прежде всего, 
конституцией государства. Степень цен-
трализации в правотворческой деятель-
ности во многом предопределяется эта-
пом государственного строительства. На 
переходных этапах центр, как правило, 
концентрирует большинство полномо-
чий, что обусловлено необходимостью 
формирования правовой базы деятель-
ности государства, стремлением сохра-
нения государственной целостности. 
Впоследствии, по мере развития госу-

дарственного строительства увеличива-
ется степень децентрализации.

Обобщая анализ феномена децен-
трализации сквозь призму смежных или 
родственных понятий, связанных с рас-
средоточением государственной власти, 
можно сделать ряд выводов. Во-первых, 
большинство из рассмотренных поня-
тий, а именно деконцентрация, дево-
люция, передача власти и полномочий, 
делегирование власти и полномочий – 
относятся к формам децентрализации. 
Во-вторых, названные формы децентра-
лизации характеризуют рассредоточе-
ние государственной власти и в горизон-
тальном, и в вертикальном срезах, что, 
в-третьих, поддерживает предлагаемую 
нами трактовку децентрализации в ши-
роком, узком и традиционном смыслах.

Обобщая видовую характеристику 
децентрализации государственной вла-
сти, необходимо сделать акцент на том, 
что только грамотное и комплексное 
сочетание и использование различных 
форм децентрализации в процессе пу-
бличного управления позволит сделать 
его действительно эффективным, опе-
ративным, рациональным и, следова-
тельно, демократическим. 

The paper presents a generic description of 
decentralization of public authority through the 
prism of related concepts which show the forms 
and degree of decentralization development in 
the state administration of present-day Russia.
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