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Федерализм есть средство урегулирования
 отношений и объединения людей в сообщество на разных
 уровнях территориальной организации власти

по-настоящему сильное государство – 

это еще и прочная федерация
.

1. Состав Российской Федерации и возможности его изменения
В современном мире существуют различные формы политико-правового (государственного) устройства, в том числе более 20 федераций.
Федерация (лат. foederatio – союз, объединение) – это сложное образование, имеющее в своем составе административно-территориальные или национальные образования – члены (субъекты) федерации, обладающие значительной степенью самостоятельности (штаты – в США, земли – в ФРГ) и даже суверенитетом (кантоны – в Швейцарии)
.


В ст. 1 Конституции РФ провозглашается: «Российская Федерация - Россия есть демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления».  Из данного положения следует, что ядром конституционного строя Российской Федерации  является федеративное устройство государства, основанное на требованиях его демократической и правовой организации. Содержание такой организации Российской Федерации конкретизируется в последующих статьях Конституции. 

То обстоятельство, что Россия – сложное государство, состоящее из государств и государственных образований, обуславливает многие принципиальные стороны российского федерализма, закрепленные в федеральном праве. Это – государственная целостность, единство государственной власти и ее системы, равноправие народов и равноправие субъектов Федерации, право народов на самоопределение в рамках Российской Федерации, разграничение предметов ведения между Федерацией и ее субъектами и полномочий между органами государственной власти Федерации и ее субъектов, равное гражданство и равный для всех субъектов РФ стандарт основных прав и обязанностей человека и гражданина.

Россия – государство с уникальной государственной структурой. Наша страна, являясь самой большой федерацией, включает в себя 88 субъектов, полный перечень которых, содержится в ч. 1 ст. 65 Конституции РФ. В составе субъектов Российской Федерации в настоящее время насчитывается: 21 республика, 7 краев, 48 областей, 2 города федерального значения, 1 автономная область и 9 автономных округов. В них проживает более 140 наций и народов, исторически объединившихся на российской земле в многонациональный народ Российской Федерации.

В п. 1 ст. 65 Конституции не случайно перечислены все субъекты России. Включение названия каждого субъекта Федерации в эту статью служит цели закрепления субъектов в составе Российской Федерации и является правовым основанием для использования его государственными органами конституционных прав, таких, например, как право законодательной инициативы, право на вхождение в Совет Федерации двух представителей (ст. 95 и 104 Конституции РФ). Следует учесть, что в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 9 января 1996 г. N 20 "О включении новых наименований субъектов Российской Федерации в статью 65 Конституции Российской Федерации", а также в связи с изменением наименований Ингушской Республики и Республики Северная Осетия соответственно на Республику Ингушетия и Республику Северная Осетия - Алания эти новые наименования включены в ч. 1 ст. 65 Конституции вместо прежних. Немного позже в соответствии с аналогичным Указом Президента Российской Федерации от 10 февраля 1996 г. № 169 "О включении нового наименования субъекта Российской Федерации в статью 65 Конституции Российской Федерации" и в связи с изменением наименования Республики Калмыкия - Хальмг Тангч на Республику Калмыкия новое наименование этой Республики также было внесено в ч. 1 ст. 65 Конституции Российской Федерации. Поэтому при переиздании текста Конституции Российской Федерации новые наименования субъектов должны быть внесены в текст Конституции
.

Субъекты Российской Федерации различаются между собой по величине территории, численности и плотности населения, его национальному составу. Так, при наличии таких сравнительно небольших по территории субъектов, как Калининградская область (15,1 тыс. км²) и Республика Адыгея (7,6 тыс. км²), имеются и такие значительные по размеру территории субъекты, как Республика Саха (Якутия), занимающая 3102 тыс. км², и Красноярский край, территория которого - 2401 тыс. км². Такие субъекты по своей территории превосходят многие иностранные государства. Например, Республика Саха (Якутия) почти равна Индии и в 2 раза больше Индонезии; Республика Коми (415,9 тыс. км) больше вместе взятых Великобритании, Греции и Бельгии.

Самые крупные по численности населения субъекты Российской Федерации - города федерального значения Москва (более 9 млн. человек) и Санкт - Петербург (более 5 млн. человек), а также Московская область (почти 7 млн. человек) и Краснодарский край (более 5 млн. человек) - входят в состав Российской Федерации наряду с такими относительно малочисленными субъектами, как Республика Тыва - всего 307 тыс. человек, Республика Калмыкия - 328 тыс. человек.

Создание современной Российской Федерации – длительный и сложный процесс, уходящий в глубь веков. В нем переплелись завоевание новых территорий, обмен и уступка собственных, добровольное присоединение к России новых народов, сталинские репрессии в отношении ряда национальностей, бескорыстная помощь ранее отсталым народам, что позволило в сравнительно короткие сроки обеспечить развитие их экономики и культуры, создать формы их собственной государственности.
  Тем самым, я хочу сказать, что элементы федерализма в России появились в процессе вхождения в ее состав других народов, княжеств, ханств и государств. Обоснованной, базирующейся на исторических фактах является концепция о формировании Российского государства преимущественно на добровольных началах, а не на насильственном захвате. В «Русской правде», «Новгородской и Псковской судебных грамотах», Судебниках 1497 и 1550 гг., Соборном Уложении 1649 г., в законодательстве Петра Великого и последующего периода развития Российского государства отражены идеи самоуправления разных по составу населения и географии княжеств, ханств, земель, царств, губерний, наместничеств и других административных и национальных образований в составе единой государственности, содержащие элементы федеративного устройства
.
В сравнении с 1978 г. - годом принятия предпоследней и четвертой по счету Конституции Российской Федерации - число субъектов Российской Федерации значительно возросло. Изменились наименования и правовой статус субъектов Федерации. 
 Виды субъектов РФ и основы их конституционного статуса закреплены в ст. 5 Конституции. Республики в составе РФ являются государствами. Края, области и города федерального значения относятся к территориальным государственным образованиям. Они построены без учета национального признака. Автономная область и автономные округа - национальные государственные образования, выступающие формами самоопределения проживающих в них народов.

Установленное Конституцией федеративное устройство России стабильно, но в процессе развития и совершенствования федеративных отношений не исключается возможность изменения структуры Российской Федерации с учетом мнения населения субъектов. Законодательно такая возможность выражена в ч. 2 ст. 65 Конституции РФ:

Принятие в Российскую Федерацию и образование в ее составе нового субъекта осуществляются в порядке, установленном федеральным конституционным законом.

Процесс практического решения проблемы становления федерализма в России сопровождался и сопровождается поныне столкновением многих концепций и проектов.
Современные исследователи федерализма справедливо отмечают, что хотя и нет в мире абсолютно совершенных моделей государственного устройства, есть государства, выбор которыми федеративной формы устройства обеспечивает целостность и стабильность, мир и согласие внутри них
.

Спектр проблем дискуссионного характера, касающихся конституционной модели современного российского федерализма весьма широк. Предметом научной полемики являются концептуальные вопросы о роли Конституции РФ 1993 г. в утверждении российского федерализма. В какой мере современная конституционная модель российского федерализма отвечает требованиям эффективности и демократизма государственной власти?
Одним из самых острых, переходящих в практическую плоскость вопросов, является вопрос об укрупнении субъектов. В 2004 г. в результате объединения Пермской области и Коми-Пермяцкого автономного округа возник новый субъект РФ – Пермский край
, в 2005 г. – Красноярский край в результате объединения Красноярского края, Таймырского (Долгано-Ненецкого) автономного округа и Эвенкийского автономного округа
. А также на различных этапах объединения находятся Читинская область и Агинский Бурятский автономный округ; Иркутская область и Усть-Ордынский Бурятский автономный округ;  Камчатская область и Корякский автономный округ.
Такого рода объединения обусловлены прежде всего существующим в отдельных субъектах «матрешечным принципом» построения Федерации, когда один самостоятельный субъект находиться на территории другого субъекта. 
Однако можно полагать, что это является не спланированной со стороны федерального центра акцией, а подтверждением высказываемой в обществе тенденции о необходимости укрупнения субъектов Российской Федерации. Интересно высказывание главного федерального инспектора по Орловской области Мерцалова А.А.: «Опыт последних 10 лет показал, что наличие 89 субъектов Федерации делает невозможным эффективное применение современных технологий управления регионами и их экономикой»
. 
Прежде всего, необходимо уяснить «какими должны быть правовые, политические и экономические плюсы укрупнения субъектов, чтобы они превзошли его издержки, которые, несомненно, будут немалыми» и  «какие цели в сфере государственного строительства можно достигнуть посредством укрупнения субъектов Федерации»
.
Принципиальными при изменении субъектного состава являются политическая и экономическая позиция укрупнения.
Россия, как уже говорилось, является самой большой федерацией по составу субъектов. Ее отличают ярко выраженные элементы асимметрии и разнородность с точки зрения демографических и социально-экономических характеристик входящих в нее субъектов. Сравнить хотя бы Москву с населением, перевалившим за 10 миллионов, и Камчатскую область, населяемую  473 тыс. человек. Рассматривая экономическую составляющую укрупнения субъектов Российской Федерации, прежде всего, необходимо оценить, что имеется на сегодняшний день, какими ресурсами обладает наша страна. Приведенная Таблица 1 рассматривает экономический потенциал регионов на основе существующих федеральных округов.
Таблица 1

	Федеральный округ
	Количество субъектов
	Население

%
	Промышленное произ-во
%
	Валовой региональный продукт в 2000 г. (млн. руб.)

	Центральный
	17 (область)

1 (город)


	25,5
	21,2
	2 079 742,7

	Северо-Западный
	2 (республика)

1 (город)

1 (автономный округ)
	9,8
	12,7
	615 063,8

	Южный
	8 (республика)

2 (край)

3 (область)
	14,4
	6,3
	488 074,8

	Приволжский
	6 (республика)
7 (область)
1 (автономный округ)
	22,4
	23,0
	1 120 575,2

	Уральский
	4 (область)
	8,7
	16,6
	939 796,7

	Сибирский
	4 (республика)
2 (край)
6 (область)
4 (автономный округ)
	14,4
	14,5
	715 199,4

	Дальневосточный
	1 (республика)
2 (край)

4 (область)

1 (автономная обл.)

2 (автономный округ)
	5,0
	5,7
	319 334,6


Проведенная в СССР в 30-годы административно-территориальная реформа разукрупнила существовавшие «большие» края и области. Таким образом были политически уничтожены институциональные структуры экономического рационализма и положенные первоначально в основу строительства экономических районов принципы комплексной организации хозяйственной деятельности.
Следует признать, что исследуемая проблема, рассматриваемая в плоскости экономических отношений, составляет совместный предмет изучения как геоэкономики, так и регионоведения. 
Теперь стоит коснуться политического аспекта укрупнения субъектов Федерации. 

В последнее время огромное значение приобретает идея укрепления механизма государственной власти, которая выстраивает жесткую вертикаль отношений между федеральным центром и регионами России, особенно в сфере исполнительной власти. Изменение государственной политики не может не оказать влияния на дальнейшее реформирование российского федерализма. И это связано, прежде всего, с перспективой укрупнения регионов. 
Точкой отсчета реформирования властной вертикали явился Указ Президента РФ от 13 мая 2000 года № 849 «О полномочном представителе Президента РФ в федеральном округе» и Положение о нем, утвержденное этим указом
. Именно этот шаг является принципиально важным для нашего вопроса, поскольку многие склонны видеть в создании федеральных округов именно укрупнение. Однако федеративные округа не являются ни макросубъектами Федерации, ни объединениями ее субъектов, а представляют собой результат условной «нарезки»  территории страны в интересах более эффективного, относительно приближенного к регионам президентского контроля и администрирования
.  Проведение реформы нельзя рассматривать как попытку нарушения государственно-территориального устройства, поскольку статус и целостность субъектов Федерации сохраняются. Федеральные округа сформированы таким образом, что не приходится говорить о сложившихся исторических и экономических связях. Например, включение в Приволжский федеральный округ Республики Коми и Кировской области никак не вписывается в сложившуюся систему экономического районирования страны.
Суть данного решения – не в укрупнении регионов…, а в укреплении структур президентской вертикали в территориях, не в ослаблении региональной власти, а в создании условий для упрочнения федерализма
.

Президенту РФ представляется возможным более эффективно осуществлять взаимодействие с регионами через своих представителей в семи федеральных округах. Однако же, учреждение института полномочного представителя отделяет регионы от центра, вводит промежуточное звено.  Регионы от цента отдалились, с точки зрения региональных интересов, а федеральный центр приблизился, но преследуя федеральные, никак не региональные интересы
.

Некоторые авторы под политической составляющей укрупнения субъектов РФ, прежде всего, понимают реальную готовность федерального центра, а, говоря более откровенно, Президента РФ, на возможное кардинальное изменение Конституции РФ, которая  выразилась бы в изменении количественного состава (увеличении) субъектов Российской Федерации
.
Если представить, что процесс укрупнения субъектов Российской Федерации будет  носить большие масштабы и пределы, то общественно-политические процессы, вызванные укрупнением, в перспективе способны повлечь за собой необходимость изменения ряда конституционных норм, в том числе и пересмотра Конституции. В той же зависимости от масштабов и пределов укрупнения субъектов Российской Федерации будет и необходимость изменения порядка формирования Совета Федерации. Однако, объединение с другим субъектом - непростой выбор для любого субъекта Федерации. Новый объединенный субъект теряет два или более мест в Совете Федерации.

Преобразование субъектного состава страны затрагивает и социально-политические аспекты. Перемены такого рода касаются тысячи людей, работающих, в первую очередь, в органах государственной власти и бюджетных учреждениях заинтересованных субъектов Федерации. Сразу после заявлений о возможности объединительного процесса для многих наступает тяжелый в психологическом отношении период неопределенности, ожидания резких кадровых перемен, опасений потери работы. Граждан интересуют такие вопросы, как судьба органов государственной власти и бюджетных организаций, прежде всего культуры, образования, здравоохранения; размеры и пропорции сокращения аппарата государственных органов; взаимосвязь объединительных процессов с реорганизацией органов местного самоуправления.

Эти и многие другие вопросы серьезно беспокоят общественное мнение в объединяющихся субъектах Российской Федерации и, более того, дают почву для многочисленных спекуляций в СМИ. В случае с образованием Пермского края скоропалительные заявления как со стороны отдельных сторонников объединения, так и со стороны их противников привели к тому, что в определенный период объединительного процесса социологические опросы показывали: сложившаяся социально-психологическая ситуация примерно на треть снизила число тех, кто ранее считал объединение делом "безусловно положительным". В этот период число явных сторонников и противников объединения оказалось практически одинаковым. Именно тогда было собрано около 10 тысяч подписей с требованием прекращения объединительного процесса. Не следует забывать, что психологический дискомфорт испытывали не только "рядовые граждане", но и представители региональных и местных правящих групп
.


Необходимо  учитывать тот факт, что при укрупнении субъектов РФ будут созданы регионы, потенциально способные конкурировать с федеральным центром в сфере политического влияния на события, происходящие в государстве. Минус так же в том, что укрупнение субъектов РФ может привести к самодостаточности субъектов России, которые в свою очередь зададутся вопросом: заинтересованы ли они в целостности Российской Федерации. Что же касается усиления централизации, которую неизбежно повлечет укрепление вертикали государственной власти, то она благотворна лишь до тех пор, пока обеспечивает необходимое, объективно заданное распределение компетенции между Российской Федерацией и субъектами за счет включения в федеральную компетенцию тех полномочий, которые должны принадлежать центру. «Перегиб» с централизацией может усилить сепаратизм
.

Принципиально важным моментом, тесно связанным с освящаемой темой, является вопрос об организации федеративного государства: территориальная или национальная.

Различие  между ними состоит в том, что в административных федерациях (например, США, ФРГ, Мексика и др.) в основу деления территории положены объективные критерии: рельеф местности, климатические условия, размещение полезных ископаемых, плотность населения и т.д. А в национальных федерациях (например, бывшие СССР, Чехословакия и др.) в основу административного деления положен субъективный фактор – национальный состав населения.

Российская Федерация в соответствии с главным законом государства относится к числу смешанных федераций. В связи с установленным в ст. 5  Конституции РФ разным статусом субъектов Федерации в юридической литературе выделяют:
· «национально-государственные образования» –  республики;

· «административно-территориальные единицы» –  края, области и города федерального значения;

· «национально-территориальные образования»  –  автономная область и автономные округа
. 

Обычно ссылаются на территориальную организацию федерализма США, ФРГ и других стран. Но на Россию, где исторически веками существовали компактно проживающие на данной территории разные народы, нельзя шаблонно переносить организацию других федеративных государств. Даже в Российской империи административно-территориальные части (губернии, ханства, княжества, края и др.) фактически представляли собой национально-государственные образования. Действующая Конституция и Федеративный договор исходят из государственно-политических реалий.
Республики и автономии в составе Российской Федерации есть некая данность, и всякая попытка их быстрого преобразования без волеизъявления образующих их народов чревата негативными последствиями.

Возможные негативные последствия «национального» образования (сепаратизм, дезинтеграция,  использование политических элит для приобретения власти и т.д.) могут иметь место и при «территориальном» образовании. Учет национального фактора – необходимое требование демократического устройства любого государства, независимо от наличия проживающих там крупных или небольших национальных групп.  Федеративное устройство России, состоящей из территориальных и национальных образований, служит, с одной стороны, сохранению многообразия различных регионов при характере общефедерального единства, с другой – выступает способом рационального распределения компетенций и полномочий не только по горизонтали, но и по вертикали.

 С точки зрения практики современной Российской Федерации и исторического анализа, представляется необоснованной идея полного преобразования «национальной» организации федерализма в «территориальную». Специфика российского федерализма вполне допускает наличие субъектов, построенных как по территориальному, так и по национальному признаку, при условии их равного конституционного статуса и равноправия
.  Другие исследователи считают оптимальным вариантом сохранение национально-территориального устройства России, но с различием в статусе субъектов РФ, которое должно быть закреплено в Конституции
. Оппоненты такой точки зрения, говорят, что для эффективного государственного управления и положительного решения вопроса об укрупнении субъектного состава России в политическом плане должна быть создана федерация, основанная на территориальном принципе
. Я же в  большей мере согласна со сторонниками сохранения национально-территориального устройства. 
Итак, можно сказать, что к реформированию стоит отнестись положительно, поскольку необходимость «передела» административного деления становится все более ощутимой на фоне усиливающихся диспропорций в социально-экономическом развитии субъектов РФ и отсутствия целенаправленной региональной политики федерального центра, но с условием, что оно будет проводиться постепенно и последовательно, в рамках конституционного строя.

2. Конституционное регулирование принятия в Российскую Федерацию и образование в ее составе нового субъекта.

В первую очередь, нормативно-правовая основа, регулирующая данный вопрос, содержится в действующей Конституции РФ:

65.2. Принятие в Российскую Федерацию и образование в ее составе нового субъекта осуществляется в порядке, установленном федеральным конституционным законом.

В этой статье Конституции РФ устанавливается возможность принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе новых субъектов. При этом могут быть различные варианты изменения числа субъектов Российской Федерации: путем слияния двух или более субъектов и образования на их основе нового субъекта или распада имеющегося субъекта на две или более части, каждая из которых выразила желание стать отдельным субъектом Российской Федерации; кроме того, возможно вхождение в состав Российской Федерации новой территории на правах самостоятельного субъекта.

Предусматривается, что подобные проблемы могут решаться в порядке, установленном федеральным конституционным законом. Он подлежит разработке и принятию в соответствии с Конституцией. Представляется, что в законе будет разработана процедура принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта; в нем следует также установить гарантии добровольности вхождения в Российскую Федерацию новых субъектов, соблюдения международно-правового принципа самоопределения народов.
В ч. 1 ст. 137 закреплен особый порядок изменения ст. 65 Конституции в случае принятия в состав Российской Федерации и образования в составе Российской Федерации нового субъекта. 

Принятие в Российскую Федерацию, а также образование в ее составе нового субъекта Российской Федерации осуществляются в каждом отдельном случае федеральным конституционным законом в соответствии с теми общими требованиями, которые будут установлены, согласно ст. 65, федеральным конституционным законом о порядке принятия в Российскую Федерацию и образовании в ее составе нового субъекта.

ч. 1 ст. 137 предусматривает также внесение поправок в ст. 65 при изменении конституционно-правового статуса субъекта Российской Федерации.
Статус субъекта Российской Федерации может быть изменен по взаимному согласию Российской Федерации и субъекта Российской Федерации в соответствии с федеральным конституционным законом.

Преобразование конституционно - правового статуса субъекта, например области в республику или наоборот, в принципе может привести и к его переименованию. Но изменение статуса субъекта Федерации, видимо, возможно и в рамках одного наименования субъекта, например при выходе автономного округа из состава края или области. Регулирование изменения статуса субъекта Российской Федерации должно осуществляться на основе федерального конституционного закона. Принятие его предусматривается Конституцией Российской Федерации. В этом акте, полагаю, следует сформулировать основания для постановки вопроса об изменении субъектом Федерации своего статуса и процедуру рассмотрения соответствующих вопросов. В нем должны предусматриваться: обязательное предварительное решение данного вопроса субъектом Федерации; возможность проведения регионального консультативного референдума; порядок рассмотрения в федеральном парламенте; способы разрешения разногласий и порядок обжалования в Конституционный Суд РФ в случае отказа в положительном решении вопроса
.

На основании и во исполнение ч. 2 ст. 65 и ч. 1 ст. 137 Конституции РФ      17 декабря 2001 г. был принят Федеральный конституционный закон «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации» ( далее – Закон).
Проект Закона  был внесен депутатами Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации М.З. Юрьевым, М.С. Гуцериевым, Л.А. Иванченко и А.И. Лукьяновым в 1997 г., однако его рассмотрение и принятие заняло более пяти лет. Сложность прохождения законопроекта была обусловлена огромной значимостью вопроса, высокой юридической силой конституционного закона, а также ряда ключевых правовых вопросов, прежде всего базового - о сочетании процедур принятия закона, заключения договора и проведения референдума в процессе принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации. В июле 2001 г. Закон поступил в верхнюю палату парламента и вызвал у членов Совета Федерации значительный интерес и острые дискуссии по поводу различных его положений. По мнению ответственного Комитета Совета Федерации по делам Федерации и Федеративному договору, Закон требовал существенной доработки. За его одобрение проголосовало только около двадцати членов Совета Федерации, против - более ста. После того как 20 июля 2001 г. Совет Федерации отклонил одобренный Государственной Думой Закон с предложением создать согласительную комиссию, началась интенсивная работа представителей обеих палат российского парламента по совершенствованию текста комментируемого Закона
.

В состав согласительной комиссии от Государственной Думы вошли десять человек (сопредседатель Л.А. Иванченко), а от Совета Федерации - двадцать человек (сопредседатель В.Е. Вишняков). По предложению ответственного Комитета к тексту Закона членами Совета Федерации были направлены замечания и предложения, на основе которых была подготовлена его новая редакция. За основу был взят текст, предложенный членами Совета Федерации С.А. Поповым, А.П. Торшиным и Е.Л. Керпельманом, однако были учтены предложения и других парламентариев, прежде всего, А.А. Сурикова, В.Е. Вишнякова, Л.К. Полежаева, В.В. Леонова, А. Дорждеева, П.А. Сажинова, А.А. Коробейникова, М.И. Семенова. В результате была выработана новая редакция Закона, которая затронула практически все статьи, за исключением последней, касающейся его вступления в силу. Заседание согласительной комиссии состоялось 27 ноября 2001 г. в Государственной Думе, по итогам которого был принят новый вариант текста комментируемого Закона.
Предметом регулирования Закона являются основные условия и процедуры принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта РФ. 

Статья 2 Закона устанавливает, что принятие в Российскую Федерацию и образование в ее составе нового субъекта осуществляется в соответствии с Конституцией РФ, международными (межгосударственными) договорами России, этим Федеральным конституционным законом, федеральным конституционным законом о принятии в Российскую Федерацию нового субъекта и федеральным конституционным законом об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта. 
Однако правовую материю процедур принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта, кроме вышеперечисленных нормативных правовых актов, составляют следующие международные и внутригосударственные нормативные правовые акты: Венская Конвенция о праве международных договоров 1969 г., Заключительный акт Совещания по безопасности и сотрудничеству в Европе 1975 г., Венская Конвенция о правопреемстве государств в отношении договоров 1978 г., Венская Конвенция о правопреемстве государств в отношении государственной собственности, государственных архивов и государственных долгов 1983 г., Федеральный закон «О международных договорах Российской Федерации», Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде Российской Федерации», Федеральный закон «О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания Российской Федерации», Федеральный закон «О гражданстве Российской Федерации» и другие нормативные правовые акты. В силу этого, возможно, перечень нормативно правовых актов, предусмотренных ст. 2 Закона, следует дополнить вышеперечисленными актами.
3. Порядок принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации.
Анализ Закона показывает, что процедуры принятия в состав Российской Федерации  нового субъекта и образование в ее составе нового субъекта Федерации включает в себя две группы стадий: общие и специфические. 

Общие стадии регламентируют процедуры принятия федерального конституционного закона о принятии в Российскую Федерацию нового субъекта и федерального конституционного закона об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта.  
Специфические стадии процедуры принятия в состав Российской Федерации  нового субъекта и образование в ее составе нового субъекта Федерации будут освещены ниже.
3.1. Порядок принятия в Российскую Федерацию нового субъекта.

В соответствии с п. 1 ст. 1 Закона под   принятием в Российскую Федерацию нового субъекта следует понимать процедуру, предусматривающую изменение состава субъектов Российской Федерации в результате присоединения к Российской Федерации иностранного государства или его части. 

Устанавливая основные требования к принятию в Российскую Федерацию нового государства либо его части, законодатель зафиксировал, что оно осуществляется исключительно на добровольной основе (п. 1 ст. 3 Закона). В отношении принятия в Российскую Федерацию иностранного государства или его части требование добровольности означает, что никакое суверенное государство или его территориальная единица не вправе требовать присоединения к Российской Федерации. Данный процесс - предмет добровольной договоренности Российской Федерации и соответствующего иностранного государства. В свою очередь, Российская Федерация не вправе настаивать на присоединении какого-либо суверенного государства или его части к своей территории против воли данного государства, каковы бы ни были аргументы России. 
Однако в последнее время возникает вопрос о так называемых "непризнанных" государствах. На фоне обострившихся отношений России и соседней нам Грузии, камнем преткновения остается Абхазия и вопрос о вступлении этой непризнанной республики в состав России. Совсем недавно (17 сентября 2006 г.)  в Приднестровье, которое является частью Республики Молдова, был проведен референдум о независимости и объединении с Россией. Согласно информации ЦИК Приднестровской Молдавской Республики (ПМР), за ее независимость и последующее свободное присоединение к Российской Федерации высказались 97,2 % граждан автономии (301,3 тыс. человек), против – 1,9 % граждан. Однако  официального признания Москвы, на которое рассчитывали и руководство ПМР, и приднестровский народ, референдум не получил.  Политический знак вопроса повис также над территориями Южной Осетии и Нагорного Карабаха
.
Несмотря на то, что обстоятельства, не допускающие принятия в Российскую Федерацию нового субъекта, в комментируемом Законе предметно не конкретизированы, анализ его текста выявляет отсутствие возможности присоединения к Российской Федерации части территории иностранного государства, отделившейся в результате сепаратных действий (в том числе самопровозглашенных государств), кроме тех случаев, когда подобная инициатива исходит от соответствующего иностранного государства.

Если подобное самопровозглашенное государство не признано Российской Федерацией, вопрос однозначно решается именно так, как изложено выше. Однако если предположить ситуацию, когда Россия и еще небольшое число стран официально признают такое государство, то вопрос остается открытым.

В 2005 г. на изменение Закона была направлена инициатива ряда депутатов Государственной Думы. Так, депутатами Государственной Думы от фракции "Родина" Д.О. Рогозиным, А.Н. Савельевым и Н.А. Нарочницкой был внесен проект федерального конституционного закона о внесении изменений и дополнений в Закон. В законопроекте предлагался упрощенный порядок принятия в состав Российской Федерации автономий бывших союзных республик СССР. Упрощенный порядок, по мнению разработчиков, обусловлен, во-первых, статусом Российской Федерации как государства - правопреемника СССР во многих видах правоотношений, в том числе и в государственно-правовых отношениях, а во-вторых - принятием Государственной Думой Постановления от 15 марта 1996 г. N 156-II ГД "Об углублении интеграции народов, объединявшихся в Союз ССР, и отмене Постановления Верховного Совета РСФСР от 12 декабря 1991 г. "О денонсации договора об образовании СССР"
.
Упрощенный порядок предусматривал принятие в Российскую Федерацию нового субъекта путем принятия федерального конституционного закона о принятии в Российскую Федерацию нового субъекта без заключения международного договора. Законопроект получил отрицательное заключение профильного комитета Государственной Думы и Правительства РФ. Согласно отзыву, законопроект нарушает не только Конституцию РФ, но ряд  норм международного права, согласно которым государства могут изменять свои границы только по взаимному согласию и на основании заключения международных договоров. При необходимых 226 голосах законопроект поддержал лишь 91 депутат
. 
Согласно п. 3 ст. 4 Закона принимаемое в состав Российской Федерации иностранное государство получает статус республики, если международным договором не предусматривается предоставление новому субъекту статуса края или области. Таким образом, принимаемое в Российскую Федерацию иностранное государство, как правило, должно становиться республикой в составе России. В качестве прямо оговариваемого в международном договоре исключения допускается получение статуса края или области. Однако иностранное государство не может получить статус автономного округа, автономной области и города федерального значения. В соответствии с п. 4. ст. 4 Закона в случае принятия в Российскую Федерацию в качестве нового субъекта части иностранного государства этому субъекту может быть предоставлен любой статус, предусмотренный ст. 65 Конституции Российской Федерации, за исключением города федерального значения.

Иностранному государству, принимаемому в Российскую Федерацию, дается выбор, и окончательное решение выбора вида нового субъекта Российской Федерации оставлено на усмотрение сторон при заключении международного договора. 
Глава II Федерального конституционного закона «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации» устанавливает порядок заключения международного договора между Российской Федерацией  и иностранным государством (или его частью), включая его ратификацию в форме федерального закона, а также порядок принятия федерального конституционного закона о принятии в состав Российской Федерации нового субъекта.  Данная глава Закона позволяет выделить следующие специфические стадии.
Первая – внесение иностранным государством (или его частью) предложения в Российскую Федерацию о принятии данного иностранного государства (или его части) в Российскую Федерацию в качестве нового субъекта и заключении между Российской Федерацией и данным иностранным государством (его частью) соответствующего международного договора в соответствии с п. 1 ст. 6 Закона.

Инициатором предложения о принятии в Российскую Федерацию в качестве нового субъекта иностранного государства или его части и заключении международного договора является данное иностранное государство. Российская Федерация сама не вправе публично инициировать подобную процедуру.

Вопрос о том, кто и каким образом в иностранном государстве инициирует вопрос о принятии в Российскую Федерацию иностранного государства или части его территории, является внутренним делом этого государства. Инициатором в данном случае выступает само иностранное государство как субъект международного права, механизм  выражения такой инициативы определяется его национальным законодательством. 

Согласно ч. 2 ст. 9 Федерального закона «О международных договорах Российской Федерации»
, который устанавливает общие требования к содержанию предложения о заключении международного договора, такое предложение должно содержать:

· проект договора или его основные положения;

· обоснование целесообразности его заключения;

· определение соответствия проекта договора законодательству Российской Федерации; 
· оценку возможных финансово-экономических и иных последствий заключения договора.

Вторая – уведомление Президентом РФ о поступившем предложении палат Федерального Собрания РФ и Правительства РФ (п. 2 ст. 6 Закона).

Третья – рассмотрение предложения иностранного государства (его части) органами государственной власти России и принятие ими решений, касающихся заключения соответствующего международного договора, с которыми при необходимости глава государства проводит соответствующие консультации. 
Формат этих консультаций законом не определен, однако выявленная по итогам их проведения позиция различных ветвей власти формально не связывает Президента России в его дальнейших действиях по подписанию договора.

В этой связи рядом исследователей отмечается такая черта Закона, как преуменьшение роли представительной власти в лице Федерального Собрания Российской Федерации в процессе принятия в Российскую Федерацию иностранного государства или его части и наделение Президента России максимально возможным объемом полномочий
.

В соответствии со ст. 8 Закона о международных договорах рекомендации о заключении международных договоров Российской Федерации могут представляться на рассмотрение Президента Российской Федерации каждой из палат Федерального Собрания Российской Федерации, субъектами Российской Федерации в лице их соответствующих органов государственной власти, а также Верховным Судом Российской Федерации, Высшим Арбитражным Судом Российской Федерации, Генеральной прокуратурой Российской Федерации, Центральным банком Российской Федерации и Уполномоченным по правам человека по вопросам их ведения.

Президент РФ или по его поручению федеральный министр, руководитель иного федерального органа исполнительной власти в месячный срок дают ответ на рекомендацию.

Согласно п. 3 ст. 6 Закона рассмотрение предложения иностранного государства (его части) и принятие решений, касающихся заключения международного договора, осуществляется в соответствии с Законом о международных договорах. Однако некоторые авторы отмечают, что так же необходимо пользоваться не только Законом о международных договорах, но и нормами международного права, поскольку последний детально не регламентирует указанные вопросы
.
П. 3 ст. 7 Закона устанавливает возможность заключения Российской Федерацией и иностранным государством (его частью) специальных подлежащих ратификации одновременно с ратификацией международного договора протоколов, целью которых является урегулирование отдельных вопросов, связанных с принятием в Российскую Федерацию в качестве нового субъекта иностранного государства или его части.  Поэтому на практике органы государственной власти указанных государств будут разрабатывать не только проект международного договора, но и протоколы к нему.

Четвертая – подписание указанного международного договора Президентом РФ и обращение Президента РФ в Конституционный Суд РФ с запросом о проверке соответствия Конституции РФ данного международного договора (п. 4 ст. 7 Закона).  
В соответствии с п. "г" ч. 2 ст. 125 Конституции РФ  Конституционный Суд наделен правом осуществлять в отношении международных договоров именно предварительный конституционный контроль, т.е. осуществлять контроль до вступления данных договоров в силу. В отношении иных нормативных правовых актов, например федеральных законов, Конституционный Суд может осуществлять конституционный контроль лишь после вступления их в силу. Внимание к соответствию Конституции Российской Федерации не вступивших в силу международных договоров связано с высокой юридической силой последних и относительно небольшим их числом по сравнению с иными нормативными правовыми актами. Согласно положению ч. 4 ст. 15 Конституции, если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. В свою очередь, Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации (ч. 1 ст. 15 Конституции). Таким образом, указанный механизм конституционного контроля введен с целью не допустить противоречия международных обязательств России ее нормативному правовому акту высшей юридической силы - Конституции.
Глава Х Федерального конституционного закона "О Конституционном Суде Российской Федерации"
 устанавливает порядок рассмотрения дел о соответствии Конституции Российской Федерации не вступивших в силу международных договоров Российской Федерации. Согласно положениям указанной главы правом на обращение в Конституционный Суд Российской Федерации с запросом о проверке конституционности не вступившего в силу международного договора Российской Федерации обладают Президент Российской Федерации, Совет Федерации, Государственная Дума, одна пятая членов (депутатов) Совета Федерации или депутатов Государственной Думы, Правительство Российской Федерации, Верховный Суд Российской Федерации, Высший Арбитражный Суд Российской Федерации, органы законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Однако в соответствии с Законом таким правомочием наделен только Президент России. При этом данное правомочие главы государства является не только правом, но и обязанностью.

Наличие у России и иностранного государства (его части) правомочия заключать протоколы к международным договорам говорит о том, что  в Конституционный Суд РФ наряду с международными договорами должно направлять и соответствующие протоколы к ним.

По итогам рассмотрения дела о проверке конституционности не вступившего в силу международного договора Российской Федерации Конституционный Суд РФ принимает одно из следующих решений:

1) о признании не вступившего в силу международного договора Российской Федерации либо отдельных его положений соответствующими Конституции Российской Федерации;

2) о признании не вступившего в силу международного договора Российской Федерации либо отдельных его положений не соответствующими Конституции Российской Федерации.

С момента провозглашения постановления Конституционного Суда РФ о признании не соответствующими Конституции РФ не вступившего в силу международного договора Российской Федерации либо отдельных его положений международный договор не подлежит введению в действие и применению, то есть не может быть ратифицирован, утвержден и не может вступить в силу для Российской Федерации иным образом.

Пятая – внесение Президентом РФ в Государственную Думу международного договора на ратификацию, при условии, что Конституционный Суд РФ  признает не вступивший в силу международный договор соответствующим Конституции РФ (п. 1 ст. 8 Закона). 
 Условия и процедура внесения Президентом РФ в Государственную думу международного договора на ратификацию согласно п. 1 ст. 8 Закона регламентируется ст. 16 Закона о международных договорах.  Согласно п. 4 ст. 16 Закона о международных договорах, предложение о ратификации международного договора должно содержать заверенную копию официального текста международного договора, обоснование целесообразности его ратификации, определение соответствия договора законодательству Российской Федерации, а также оценку возможных финансово-экономических и иных последствий ратификации договора. 
В соответствии с п. 2-3 ст. 8 Закона одновременно с международным договором в Государственную Думу вносится проект федерального конституционного закона о принятии в Российскую Федерацию нового субъекта, который должен содержать положения, определяющие наименование, статус и границы нового субъекта, а также заключительные и переходные положения, устанавливающие сроки, в течение которых новый субъект должен быть интегрирован в экономическую, финансовую, кредитную и правовую системы Российской Федерации, в систему органов государственной власти Российской Федерации, а также  другие положения, вытекающие из международного договора и протоколов к нему.

Шестая – предварительное обсуждение в комитетах и комиссиях Государственной Думы предложения о ратификации заключенного между Российской Федерацией и иностранным государством или его частью международного договора о принятии в состав России в качестве нового субъекта иностранного государства (его части) (ч. 1 ст. 17 Закона о международных договорах).

Процесс рассмотрения предложения о ратификации международного договора осуществляется  в соответствии с регламентом Государственной Думы РФ и включает в себя:

1) предварительное обсуждение в комитетах и комиссиях Государственной Думы, в том числе с участием уполномоченных Президентом РФ представителей;

2) проведение парламентских слушаний;

3) привлечение экспертов;

4) создание необходимых комиссий.

Особая роль в процессе предварительного обсуждения принадлежит комитетам по международным делам и по делам СНГ. По итогам обсуждения ответственный комитет представляет соответствующее заключение и проект федерального закона о ратификации международного договора.
Седьмая – принятие Государственной Думой федерального закона о ратификации международного договора (ст. 16, 17 Закона о международных договорах). 
Рассмотрение вопроса о ратификации международного договора и принятие соответствующего решения осуществляются Государственной Думой на своем заседании в таком же порядке, как и по другим законопроектам. Государственная Дума может принять законопроект в первом чтении, отклонить законопроект, принять закон, а также отсрочить рассмотрение вопроса о ратификации международного договора.
Согласно Регламенту Государственной Думы рассмотрение законопроектов осуществляется, как правило, в трех чтениях, если Государственной Думой применительно к конкретному законопроекту не будет принято другое решение.

Законопроект, подготовленный к рассмотрению в первом чтении, и материалы к нему, представленные ответственным комитетом, направляются депутатам не позднее, чем за три дня до рассмотрения законопроекта на заседании Государственной Думы.

При рассмотрении законопроекта в первом чтении обсуждаются его основные положения, вопрос о необходимости его принятия, дается общая оценка концепции законопроекта. Обсуждение начинается с доклада инициатора законопроекта, затем заслушивается содоклад ответственного комитета Государственной Думы. Если законопроект был направлен в несколько комитетов Государственной Думы и они представили различные заключения, то заслушиваются также содоклады тех комитетов, которые не согласны с концепцией ответственного комитета.

Если законопроект внесен Президентом Российской Федерации, Правительством Российской Федерации, субъектом Российской Федерации, то рассмотрение начинается с обоснования их представителями необходимости законопроекта, в конце обсуждения им предоставляется заключительное слово для анализа высказанных в ходе обсуждения предложений и замечаний.

Второе чтение осуществляется в соответствии с календарем рассмотрения вопросов во втором чтении и связано с внесением поправок к тексту законопроекта.

При третьем чтении, как правило, не допускается внесение поправок и проект окончательно принимается Государственной Думой.

Изложенная выше процедура обычно занимает достаточно много времени. Однако федеральный закон о ратификации международного договора, внесенный Президентом России, прошедший предварительный конституционный контроль в Конституционном Суде и консультации в Государственной Думе и Совете Федерации, может быть принят в течение нескольких дней, а все стадии прохождения законопроекта могут носить чисто формальный характер.

В случае отклонения законопроекта о ратификации международного договора РФ производится повторная постановка самой Государственной Думой вопроса о ратификации договора, также возможно и повторное внесение Президентом РФ или Правительством РФ предложения о ратификации данного договора. 

Федеральные законы, в том числе о ратификации международного договора, принимаются большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы. Согласно Постановлению Конституционного Суда РФ
  под «общим числом депутатов Государственной Думы» следует понимать конституционное их число – 450. Следовательно, для принятия федерального закона необходимо его одобрение не менее 226 депутатами Государственной Думы.
Принятый закон в течение пяти дней передается на рассмотрение Совета Федерации.

Восьмая – направление в соответствии с п. «г»  ст. 106 Конституцией РФ принятого Государственной думой закона в Совет Федерации, рассмотрение его верхней палатой  и одобрение. 

Рассмотрение Советом Федерации принятых Государственной Думой федеральных законов о ратификации международных договоров осуществляется в соответствии с регламентом Совета Федерации. Процедура предварительного обсуждения закона о ратификации международного договора в комитетах Совета Федерации во многом аналогична процедуре такого обсуждения в комитетах Государственной Думы и во многом напоминает обсуждение принятия обычного федерального закона. По результатам обсуждения принятого Государственной Думой федерального закона о ратификации международного договора Совет Федерации принимает одно из следующих решений: одобрить закон о ратификации международного договора РФ или отклонить его. Данное решение оформляется постановлением Совета Федерации.

В соответствии с п. 1 ст. 9 Закона федеральный закон о ратификации международного договора принимается обеими палатами Федерального Собрания РФ в порядке предусмотренном ст. 105, 106 и 107 Конституции РФ.
Федеральный закон считается одобренным Советом Федерации, если за него проголосовало более половины от общего числа членов этой палаты либо если в течение четырнадцати дней он не был рассмотрен Советом Федерации. Однако есть вопросы, по которым Совет Федерации должен рассмотреть все законы в обязательном порядке. Согласно ст. 106 Конституции обязательному рассмотрению в Совете Федерации подлежат принятые Государственной Думой федеральные законы по вопросам: федерального бюджета; федеральных налогов и сборов; финансового, валютного, кредитного, таможенного регулирования, денежной эмиссии; ратификации и денонсации международных договоров Российской Федерации; статуса и защиты Государственной границы Российской Федерации; войны и мира. Данный набор вопросов является распространенным в мировой парламентской практике и включает ратификацию и денонсацию международных договоров.

В случае отклонения федерального закона Советом Федерации палаты могут создать согласительную комиссию для преодоления возникших разногласий, после чего федеральный закон подлежит повторному рассмотрению Государственной Думой. В случае несогласия Государственной Думы с решением Совета Федерации федеральный закон считается принятым, если при повторном голосовании за него проголосовало не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы.

Девятая – направление федерального закона Президенту РФ для его подписания и обнародования (ст. 107 Конституции РФ и п. 2 ст. 17 Закона о международных договорах).

Заключительная стадия законодательного процесса - промульгация закона Президентом Российской Федерации -  заключается в официальном провозглашении в установленные Конституцией сроки принятого парламентом закона, его официальном опубликовании, после чего закон приобретает обязательную силу. 

Во исполнение ст. 107 Конституции России принятый федеральный закон в течение пяти дней направляется Президенту Российской Федерации для подписания и обнародования. Согласно Постановлению Конституционного Суда РФ
 под "принятым федеральным законом" по смыслу ч. 1 ст. 107 Конституции РФ следует понимать:
· законы, принятые Государственной Думой и одобренные Советом Федерации в

соответствии с ч. 1, 2, 3 и 4 ст. 105 Конституции Российской Федерации;

· законы, повторно принятые Государственной Думой в соответствии с ч. 5 ст. 105

Конституции Российской Федерации;

· законы, одобренные Государственной Думой и Советом Федерации в соответствии

с ч. 3 ст. 107 Конституции Российской Федерации.

Принятый федеральный закон в течение пяти дней направляется для подписания и обнародования Президенту Российской Федерации Советом Федерации независимо от того, одобрен этот закон данной палатой путем голосования или без рассмотрения. Только в одном случае - в случае несогласия Государственной Думы с решением Совета Федерации и принятия федерального закона при повторном голосовании квалифицированным большинством не менее двух третей от общего числа депутатов Государственной Думы (ч. 5 ст. 105 Конституции) - принятый федеральный закон Президенту Российской Федерации направляет не Совет Федерации, а Государственная Дума.

Подписание Президентом РФ федерального закона не является автоматической операцией. В течение четырнадцати дней Президенту РФ как гаранту Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина (ч. 2 ст. 80) предоставляется возможность реализовать соответствующие функции. В результате Президент РФ должен либо подписать закон, либо отклонить его. Если Президент Российской Федерации в течение четырнадцати дней с момента поступления федерального закона отклонит его, то Государственная Дума и Совет Федерации в установленном Конституцией РФ порядке вновь рассматривают данный закон. Если при повторном рассмотрении федеральный закон будет одобрен в ранее принятой редакции большинством не менее двух третей голосов от общего числа членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы, он подлежит подписанию Президентом Российской Федерации в течение семи дней и обнародованию (ч. 3 ст. 107 Конституции).

Подпись Президента РФ служит юридическим основанием для обнародования федерального закона. Процедура опубликования и вступления в силу федерального закона  о ратификации международного договора осуществляется в соответствии с Федеральным Законом "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания"
, согласно ст. 4. которого официальным опубликованием федерального закона, как и федерального конституционного закона, считается первая публикация его полного текста в "Парламентской газете", "Российской газете" или "Собрании законодательства Российской Федерации". 

Десятая стадия – вступление в силу заключенного между Российской Федерацией и иностранным государством (его частью) международного договора о принятии иностранного государства (его части) в  Российскую Федерацию в качестве субъекта и последующее его официальное опубликование одновременно с федеральным законом о его ратификации (ч. 1 ст. 30 Закона о международных договорах). 

Согласно ст. 24 Закона о международных договорах, международные договоры вступают в силу для Российской Федерации в порядке и сроки, предусмотренные в договоре или согласованные между договаривающимися сторонами. Официальные сообщения Министерства иностранных дел Российской Федерации о вступлении в силу международных договоров Российской Федерации, заключенных от имени Российской Федерации и от имени Правительства Российской Федерации, опубликовываются в порядке, предусмотренном ст. 30 данного Федерального Закона. В указанной статье установлено, что вступившие в силу для Российской Федерации международные договоры, решения о согласии на обязательность которых для Российской Федерации приняты в форме федерального закона, подлежат официальному опубликованию по представлению Министерства иностранных дел Российской Федерации в Собрании законодательства Российской Федерации. Вступившие в силу для Российской Федерации международные договоры (за исключением договоров межведомственного характера) официально опубликовываются по представлению Министерства иностранных дел Российской Федерации также в Бюллетене международных договоров.

3.2. Порядок образования нового субъекта в составе Российской Федерации
Согласно п. 2 ст. 1 Закона образование в составе Российской Федерации нового субъекта – это процедура, предусматривающая изменение состава субъектов Российской Федерации в соответствии с Федеральным конституционным законом и не связанная с принятием в Российскую Федерацию иностранного государства или его части.

Образование в составе Российской Федерации нового субъекта Федерации путем объединения существующих субъектов Российской Федерации, как и  принятие нового государства либо его части, осуществляется исключительно на добровольной основе, т.е. по взаимному согласию Российской Федерации и  объединяющихся субъектов Российской Федерации.
В п. 1 ст. 5  установлен лишь один способ образования нового субъекта  - объединение двух и более граничащих между собой субъектов Российской Федерации. Таким образом, в комментируемом Законе не урегулирован порядок образования новых субъектов иными известными в конституционно-правовой практике способами, а именно:

· разделение субъекта Российской Федерации на несколько самостоятельных новых субъектов Российской Федерации;

· выделение части территории субъекта с предоставлением ей статуса субъекта Российской Федерации;

· объединение частей территорий двух и более граничащих между собой субъектов Российской Федерации с предоставлением этой объединенной территории статуса субъекта Российской Федерации.
Полагаю, что это обуславливается желанием законодателя исключить возможность дальнейшего дробления территориального устройства государства. Учитывая размеры территории России, наличие самого большого числа субъектов из всех федераций мира, проблемы экономического отставания некоторых субъектов Российской Федерации, такая позиция понятна и в некоторой мере была изложена выше.
Однако А.Н.Чертков в своем Комментарии к Закону, указывает на некоторые неблагоприятные  последствия такого положения. Во-первых, отсутствие юридической возможности разделения субъекта Российской Федерации может негативно сказаться на проблемах межнациональных отношений (приведен пример благотворно повлиявшего разделения Чечено-Ингушетии на два субъекта). Во-вторых, в случае присоединения к Российской Федерации в качестве нового субъекта Российской Федерации территориально крупного иностранного государства новый субъект Федерации не может быть разукрупнен ни при каких обстоятельствах, даже если такова будет воля его населения.
В соответствии с п. 2 ст. 5 образование в составе Российской Федерации нового субъекта может повлечь за собой прекращение существования субъектов Российской Федерации, территории которых подлежат объединению. Однако данное условие не является обязательным и один из объединяющихся субъектов Федерации может сохранить как свое наименование, так и статус. В пример такой ситуации можно привести Красноярский край, который объединяется с Таймырским (Долгано-Ненецким) и Эвенкийским автономными округами на основании принятия соответствующего федерального конституционного закона. В свою очередь, при образовании Пермского края создавшие его субъекты Российской Федерации - Пермская область и Коми-Пермяцкий автономный округ - прекратили свое существование.

Глава III Закона устанавливает порядок образования в  составе страны нового субъекта Российской Федерации, не связанному с принятием в Российскую Федерацию иностранного государства или его части,  включая специфическую процедуру проведения референдумов в субъектах Федерации, заинтересованных в образовании нового субъекта Федерации.  Порядок образования нового субъекта в составе Российской Федерации включает в себя следующие стадии.
Первая – внесение Президенту РФ субъектами Федерации, заинтересованными в образовании нового субъекта Федерации, соответствующего предложения, которое должно быть обосновано и содержать предполагаемые наименование, статус и границы нового субъекта,   прогноз социально-экономических и иных последствий, связанных с образованием в составе Российской Федерации нового субъекта (п. 2 ст. 10 Закона). Согласно п. 1 ст. 10 Закона инициатива такого предложения принадлежит субъектам Российской Федерации, на территориях которых образуется новый субъект Российской Федерации.
На основании п. 2 ст. 10 Закона  одновременно с соответствующим предложением в качестве сопроводительных материалов представляются: 
· предложения о правопреемстве нового субъекта в отношении собственности заинтересованных субъектов Российской Федерации в отношениях с органами государственной власти Российской Федерации, другими субъектами Российской Федерации;

· предложения о внесении изменений и дополнений в федеральный закон о федеральном бюджете на текущий год в связи с образованием в составе Российской Федерации нового субъекта либо предложения к проекту федерального бюджета на следующий год, если образование в составе Российской Федерации нового субъекта не предполагает перераспределение бюджетных средств текущего года;

· предложения о функционировании государственных органов и организаций заинтересованных субъектов Российской Федерации на территории нового субъекта Российской Федерации, а также о формировании органов государственной власти нового субъекта Российской Федерации;

· предложения о действии законов и иных нормативных правовых актов заинтересованных субъектов Российской Федерации на территории нового субъекта Российской Федерации;

· сведения о предполагаемых сроках проведения референдумов заинтересованных субъектов Российской Федерации по вопросу об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта и согласованная формулировка вопроса, выносимого на референдумы заинтересованных субъектов Российской Федерации. 
Вторая – уведомление Президентом РФ о предложении субъектов Федерации палат Федерального Собрания и Правительства РФ, с которыми  при необходимости глава государства проводит  соответствующие консультации (п. 3     ст. 10 Закона).

Третья – проведение в субъектах Федерации, заинтересованных в образовании нового субъекта Федерации, референдумов по этому вопросу в случае поддержки Президентом Российской Федерации инициативы заинтересованных субъектов Российской Федерации (п. 1-3 ст. 11 Закона).
Однако с точки зрения правоприменения возникает вопрос, какие правовые последствия будут иметь место в случае неподдержания Президентом России инициативы заинтересованных субъектов Российской Федерации вопроса об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта. В Законе этот вопрос не решен. Кроме того, не определен правовой характер консультаций с Президентом России. Данные проблемы правового регулирования могут стать источником не только юридических коллизий, но и политического конфликта, а потому нуждаются в устранении.

Согласно п. 1 ст. 11 в  каждом из заинтересованных субъектов Российской Федерации вопрос об образовании в составе Федерации нового субъекта в согласованной формулировке (без допущения в ней различий) выносится на референдумы, инициированные высшими должностными лицами (руководителями высших исполнительных органов государственной власти) заинтересованных субъектов Российской Федерации, которые вправе принимать участие в агитации по вопросу референдума об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта, но не вправе использовать преимущества своего должностного положения. Аналогичным правомочием обладают депутаты законодательных (представительных) органов государственной власти заинтересованных субъектов Российской Федерации, а также иные лица, замещающие государственные или выборные муниципальные должности.
 В случае, если в одном или нескольких, но не более чем в половине заинтересованных субъектов Российской Федерации референдумы по вопросу об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта будут признаны несостоявшимися или результаты референдумов будут признаны недействительными, в этих субъектах Российской Федерации может быть проведено повторное голосование при условии, что на референдумах иных заинтересованных субъектов Российской Федерации вопрос об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта получил одобрение. Повторное голосование проводится не позднее чем через 45 дней со дня вступления в силу решения избирательной комиссии субъекта Российской Федерации о признании референдума несостоявшимся или о признании его результатов недействительными (п. 1.3. ст. 11 Закона). Согласно п.  3 ст. 11,  если вопрос об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта не получил одобрения на референдуме хотя бы одного из указанных субъектов Российской Федерации,  инициатива образования в составе Российской Федерации нового субъекта может быть вновь выдвинута теми же заинтересованными субъектами Российской Федерации не ранее чем через год. 
По остальным организационно-правовым моментам назначения, подготовки и проведения референдумов заинтересованных субъектов Российской Федерации по вопросу об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта применяются в соответствии с п. 2 ст. 11 Закона данный  Федеральный конституционный закон, федеральные законы, законы заинтересованных субъектов Российской Федерации о референдуме. Такими нормативно-правовыми актами в первую очередь являются Федеральный Закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и Федеральный Конституционный Закон от 28.06.2004 № 5-ФКЗ «О референдуме Российской Федерации».
Рассматривая Закон, нельзя не упомянуть о том, что в его проекте первая и третья стадия предусматривались в обратном порядке. То есть в субъектах Федерации, заинтересованных в образовании нового субъекта Федерации, должны были пройти референдумы, и в случае принятия положительного решения по данному вопросу органы государственной власти субъектов Федерации могли поставить перед органами государственной власти Российской Федерации соответствующий вопрос. На взгляд исследователей, предпочтительнее выглядит вариант, который предусмотрен в законе и изложен выше
.

Четвертая стадия – предоставление уполномоченными органами субъектов Федерации официальных данных о результатах референдумов заинтересованных субъектов Российской Федерации по вопросу об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта Президенту РФ (п. 4 с. 11 Закона). 
Однако в Законе не установлены процессуальные сроки представления Президенту России уполномоченными государственными органами субъектов Федерации данных о результатах соответствующих референдумов. Представляется, что было бы целесообразно установить такие  сроки, как и сроки проведения референдумов в субъектах Федерации, заинтересованных в образовании нового субъекта Федерации, а также дополнить положения ст. 11 Закона требованием о единовременности проведения референдумов по вопросу образования в составе Российской Федерации нового субъекта во всех заинтересованных субъектах Российской Федерации наряду с имеющимся требованием идентичности формулировок вопроса об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта, выносимого на референдумы заинтересованных субъектов Российской Федерации.
Согласно п. 1 ст. 12 Закона, в случае, если на референдумах заинтересованных субъектов Российской Федерации были приняты соответствующие решения по вопросу об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта, проект федерального конституционного закона об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта может быть внесен в Государственную Думу Президентом Российской Федерации. В соответствии с п. 2 ст. 12 Закона проект  соответствующего федерального конституционного закона должен содержать положения, определяющие наименование, статус и границы нового субъекта Российской Федерации, положения о прекращении существования заинтересованного субъекта (заинтересованных субъектов) Российской Федерации в случае, предусмотренном статьей 5 Закона, а также заключительные и переходные положения, устанавливающие сроки, в течение которых должны быть урегулированы вопросы: 
· формирование органов государственной власти нового субъекта Российской Федерации;

·  внесение изменений и дополнений в федеральный закон о федеральном бюджете на текущий год, если образование в составе Российской Федерации нового субъекта предполагает перераспределение бюджетных средств текущего года;

·  правопреемство нового субъекта Российской Федерации в отношении собственности заинтересованных субъектов Российской Федерации в отношениях с органами государственной власти Российской Федерации, другими субъектами Российской Федерации, иностранными государствами и международными организациями;

· функционирование территориальных органов федеральных органов исполнительной власти и федеральных судов на территории нового субъекта Российской Федерации;

·  функционирование государственных органов и организаций заинтересованных субъектов Российской Федерации на территории нового субъекта Российской Федерации;

·  действие законов и иных нормативных правовых актов заинтересованных субъектов Российской Федерации на территории нового субъекта Российской Федерации.

3.3. Процедура принятия федерального конституционного закона о принятии в Российскую Федерацию нового субъекта и федерального конституционного закона об образовании в составе Российской Федерации нового субъекта.
В соответствии с п. 2 ст. 9 и п. 1 ст. 13 Закона федеральный конституционный закон о принятии в Российскую Федерацию нового субъекта и федерального конституционного закона об образовании нового субъекта в составе Российской Федерации принимаются палатами Федерального Собрания РФ в порядке, предусмотренном ст. 108 Конституции РФ.

Несмотря на специфическое содержание этих законов, процедуры их принятия идентичны и включают следующие стадии:

· Внесение Президентом РФ в Государственную Думу проекта соответствующего федерального конституционного закона (п. 2 ст. 8 и п. 1 ст. 12 Закона).
· Рассмотрение проекта федерального конституционного закона Государственной думой и его одобрение в соответствие с п. 2 ст. 108 Конституции РФ квалифицированным большинством не менее двух третей голосов от общего числа депутатов Государственной Думы;

· Направление Государственной думой одобренного ею федерального конституционного закона в Совет Федерации, его рассмотрение и одобрение верхней палатой парламента;

 Таким образом, для принятия федерального конституционного закона необходимо его одобрение не менее чем 134 членами Совета Федерации и не менее чем 300 депутатами Государственной Думы. Однако при изменении числа субъектов Российской Федерации будет меняться и количество членов Совета Федерации.

· Направление в течение пяти дней одобренного палатами Федерального Собрания РФ федерального конституционного закона Президенту РФ для его подписания и обнародования;
Президент не обладает правом вето в отношении федеральных конституционных законов, принятых с соблюдением требований Конституции и усмотренных ею условий и процедур. Глава государства даже при наличии у него возражений по принятому федеральному конституционному закону, касающихся его содержания и иных обстоятельств, обязан в течение четырнадцати дней подписать его и обнародовать.

Представляется, однако, что в случае нарушения установленного Конституцией Российской Федерации порядка принятия федерального конституционного закона, если эти нарушения ставят под сомнение само принятие закона, Президент Российской Федерации вправе в силу ч. 2 ст. 80 и ч. 2 ст. 108 Конституции Российской Федерации вернуть его в соответствующую палату, указав на конкретные нарушения конституционных требований. При этом такой закон не может считаться принятым в смысле ч. 2 ст. 108 Конституции Российской Федерации, а его возвращение в палаты Федерального Собрания рассматриваться как вето Президента России, не предусмотренное ст. 108 Конституции. Установленные Конституцией Российской Федерации требования к принятию федерального конституционного закона и предусмотренные ею условия и процедуры носят обязательный характер и не могут меняться по усмотрению участников законодательного процесса. При этом споры между субъектами законодательного процесса, включая Президента России и палаты Федерального Собрания, связанные, в том числе, с порядком принятия федерального конституционного закона, могут быть переданы в соответствии со ст. 125 Конституции Российской Федерации и Федеральным конституционным законом "О Конституционном Суде Российской Федерации" на рассмотрение Конституционного Суда. То обстоятельство, что международный договор о принятии в состав Российской Федерации иностранного государства или его части признан Конституционным Судом соответствующим Конституции России, не препятствует Президенту России обратиться в Конституционный Суд в отношении федерального конституционного закона о принятии в Российскую Федерацию соответствующего иностранного государства или его части в качестве субъекта Федерации
.

· Вступление в силу соответствующего федерального конституционного закона. 

Обнародование федерального конституционного закона осуществляется так же, как и обнародование федеральных законов

· Официальное опубликование текста Конституции РФ в новой редакции с соответствующими изменениями.
***

Итак, процедура принятия нового государства (или его части) в Россию и образование в ее составе нового субъекта регламентируется в большей своей части Федеральным Конституционным Законом  «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации», принятым в 2001 году. 
Закон отвечает насущным потребностям модернизации федеративных отношений в нашей стране. Законодатель при его принятии исходил из давно назревшей необходимости совершенствования субъектного состава Российской Федерации и устранения сложностей и противоречий, накопившихся за последние годы в сфере государственного строительства. Кроме того, существование данного Закона прямо предусмотрено ч. 2 ст. 65 Конституции РФ.

 В связи с  важностью и актуальностью данного нормативного правового акта, хотелось бы акцентировать внимание на том, что в данном нормативном правом акте присутствуют недочеты, пробелы, а в некоторых случаях даже коллизии. Тем самым, я хочу сказать, что процедуру принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта необходимо дополнить значительным количеством процессуальных норм.
Россия является самой территориально крупной страной мира, постоянным членом Совета Безопасности ООН, обладателем одного из крупнейших арсеналов оружия массового поражения и одного из самых богатых запасов природных ресурсов. В этой связи Российская Федерация выступает не только объектом, но и субъектом мировой политики. Многие государства уступают России и по уровню развития экономики, и по уровню жизни населения. Наконец, менее чем двадцать лет назад наша страна составляла единое государство еще с четырнадцатью государствами, расположенными вокруг территории России. С учетом указанных обстоятельств, а также в связи с мощными интеграционными процессами, происходящими в современном мире, не исключена ситуация обоюдного желания России и иностранного государства (его части) добровольно объединиться. Однако для этого необходимы не только политическая воля, но и четкие правовые возможности.

К решению такого важного вопроса, как объединение нескольких субъектов Федерации в один, следует подходить взвешенно. Предлагаемые в СМИ и специальной литературе варианты объединения крупных территорий (на базе экономических районов, ассоциаций экономического взаимодействия или федеральных округов и т.д.), таких как Дальний Восток, Сибирь, Поволжье, Северный Кавказ и другие, в единые субъекты Федерации представляются весьма опасными. Ведь субъект Российской Федерации - не экономический район и не федеральный округ. Кроме того, необходимо сначала укрепить федеративные начала российского государства, заложенные действующей Конституцией и законодательством. Даже в нынешних условиях сохранение государственного единства подчас остается проблемой.

Следует учитывать и внешнеполитические факторы российской государственности, в частности практически не скрываемое желание ряда иностранных государств получить части территории Российской Федерации. Создание крупных и самодостаточных республик-государств, еще более самостоятельных по отношению к федеральной власти, чем нынешние субъекты Федерации, может дать сепаратистским силам внутри России прекрасную возможность выступить в качестве серьезного субъекта международных отношений. Моментальное признание бывших союзных республик СССР в качестве независимых государств со стороны заинтересованных в расширении своего влияния и территории иностранных держав должно послужить основанием к самому серьезному анализу федеральной властью всех аспектов преобразования субъектного состава Российской Федерации.

Однако само наличие возможности образования новых субъектов свидетельствует о поиске государственной властью России оптимальной структуры федеративного устройства. В свою очередь, совершенствование субъектного состава Российской Федерации является всего лишь частью проблемы модернизации Российской Федерации в целом. Укрупнение субъектов Федерации неизбежно вызовет определенную коррекцию всей структуры федеративного устройства применительно к современным условиям.

Прежде всего, федеральной власти необходимо создание целостной концепции модернизации федеративных отношений, которая предусмотрела бы все основные вопросы, возникающие в процессе изменения субъектного состава, и отражала основные цели и задачи укрупнения субъектов Федерации, а также его приоритеты, этапы и пределы с учетом концептуальной проработки всего комплекса проблем модернизации.
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