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Для стабильного и эффективно-
го функционирования федератив-
ной системы, определения реаль-
ного статуса субъектов федерации 
принципиальное значение имеет то, 
как решается в федерации проблема 
разграничения предметов ведения 
и полномочий между федеральным 
центром в лице федеральных органов 
государственной власти и субъектами 
федерации в лице соответствующих 
региональных органов государствен-
ной власти. Значимость данной про-
блемы определяется, прежде всего, 
тем, что такое разграничение являет-
ся необходимой мерой федеративного 
устройства государства, а от того или 
иного решения ее зависит сбаланси-
рованность, а, следовательно, поли-
тическая устойчивость федеративной 
системы.

Важно, чтобы как федеральный, 
так и региональный уровни власти 
четко и на законном основании пред-
ставляли круг предметов ведения, 
которыми они должны заниматься, 
и объем полномочий, которые долж-
ны им принадлежать. Это позволяет, 
с одной стороны, избегать паралле-
лизма, дублирования функций, пе-
реплетения полномочий, взаимного 
вмешательства в чужие полномочия, 

с другой – не оставлять вне поля зре-
ния или вне зоны действия все важ-
нейшие вопросы, решать которые 
призваны государственные органы. 
Тем самым создается предпосылка 
для слаженной организации и функ-
ционирования всей системы. Напро-
тив, всякая неясность здесь служит 
потенциальным источником напря-
женности и конфликтов в федератив-
ных отношениях.

Разумное разграничение предме-
тов ведения и полномочий исклю-
чительно важно и для того, чтобы не 
перегружать ни один уровень власти. 
Федеральный центр должен сосре-
дотачивать свои усилия на решении 
таких вопросов, которые представ-
ляют жизненно важное значение для 
населения каждого субъекта федера-
ции, вопросов, которые сами субъек-
ты федерации не в состоянии решить 
порознь (оборона, внешняя политика 
государства, таможенное дело, ва-
лютный контроль, денежная эмиссия 
и т.д.), или решение которых должно 
быть однообразным на территории 
всего государства (например, уста-
новление единых социальных стан-
дартов).

В то же время в соответствии с при-
нципом субсидиарности федеральный 
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центр не следует перегружать вопро-
сами, эффективно решить которые 
могут сами субъекты федерации (на-
пример, решение многочисленных 
вопросов местного значения).

При продуманном распределении 
предметов ведения и полномочий 
становится ясным, чем должна зани-
маться власть того или иного уровня 
и за что она несет ответственность. 
В свою очередь, население получает 
верное представление о том, к власти 
какого уровня оно может предъявить 
претензии в случае невыполнения 
или ненадлежащего выполнения той 
или иной государственной функции. 
Но дело не только в этом.

Как свидетельствует опыт многих 
стран, практическое разграничение 
предметов ведения и полномочий 
федерации и ее субъектов является 
и самым сложным элементом в орга-
низации федеративного устройства 
государства, особенно если это каса-
ется разграничения в сфере финан-
сово-экономических отношений. 
«В течение всей истории США, –  
отмечалось в литературе, – про-
блемы, связанные с федерализмом, 
были проблемами определения пос-
редством политических и судебных 
процессов, а также национального 
опыта границ полномочий феде-
ральных властей, штатов и местных 
органов власти, предусмотренных 
Конституцией США»1 Проблема 
разграничения предметов ведения и 
полномочий превращается в вопрос 
о «правильных» отношениях меж-
ду национальным и региональным 
уровнями управления и степени ав-
тономного принятия решения, ко-
торую каждый из них должен или 
хотя бы может реально иметь»2. Этой 
сложностью проблемы, очевидно, 
объясняются и особенности в рас-
пределении полномочий, которые 
имеют место в разных федерациях.

В принципе разграничение пред-
метов ведения и полномочий должно 
быть осуществлено таким образом, 
чтобы при широкой автономии субъ-
ектов федерации и единстве в корен-
ных вопросах общегосударственной 
политики обеспечивалось эффектив-
ное и экономичное управление со-
циальными процессами и удовлетво-
рялись многообразные потребности 
людей.

В этой связи определенный ин-
терес представляет изучение опыта 
зарубежных федераций, в том числе 
с целью выявления того, что может 
быть заимствовано другими федера-
тивными государствами и что являет-
ся национально специфическим для 
данной федерации и заимствованию 
скорее всего не подлежит. Одной из 
таких федераций, чей опыт изучается 
в мире, является бельгийская федера-
ция.

Своеобразие разграничения пред-
метов ведения и полномочий в бель-
гийской федерации вытекает как из ее 
конституции, так и из структуры са-
мой федерации. Полномочия сторон 
федеративных отношений перечисле-
ны в Конституции и специальном за-
конодательстве, основанном на кон-
ституции. Поэтому можно говорить 
о конституционном разграничении 
предметов ведения и полномочий в 
бельгийской федерации.

В силу деволюционного характера 
формирования бельгийской федера-
ции определены предметы ведения 
и полномочия субъектов федерации. 
Остаточные же полномочия прина-
длежат федеральному центру. Ин-
ституциональные реформы 1993 г. 
дополнили Конституцию Бельгии 
ст. 35, которая предусматривает пол-
ностью противоположное распре-
деление полномочий: те, которые 
принадлежат федерации, должны по-
лучить отражение в основном законе 
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государства, субъекты же федерации 
должны быть наделены остаточными 
полномочиями. Однако указанная 
статья не вступила в законную силу 
и, по мнению некоторых специалис-
тов, вряд ли когда-нибудь приобретет 
такую силу. В настоящее время она 
сохраняет чисто символический ха-
рактер.

Другая особенность распределения 
полномочий обусловлена структу-
рой бельгийской федерации, в кото-
рой в качестве субъектов федерации 
выступают и коммуны (общины), и 
регионы. Население страны состоит 
из трех этнолингвистических групп: 
из 6 млн говорящих на голландском 
языке (фламандцев), проживающих 
в северной части страны и Брюсселе;  
4 млн франкоговорящих (валлонов)  
в южной части страны и Брюсселе;  
71 тыс. говорящих на немецком язы-
ке, обитающих на востоке страны 
вдоль границы с Германией.

Несмотря на то что по бельгийс-
кой конституции страна состоит из 
названных трех этнолингвистичес-
ких коммун с признанием трех офи-
циальных языков, Бельгия тем не 
менее считается биполярной федера-
цией, поскольку главной пружиной 
всей политической и экономической 
жизни является конфликт интересов 
между двумя самыми многочислен-
ными группами – фламандцами и 
валлонами3. Достаточно показатель-
ным является тот факт, что в Бель-
гии в отличие от некоторых других 
федераций конфликтные отношения 
характерны скорее не для отношений 
между федеральным центром и субъ-
ектами федерации (по вертикали), а 
для конкурентных отношений между 
двумя регионами страны – Валлони-
ей и Фландрией (по горизонтали)4.

Правда, фактором, пересекающим 
этнолингвистические различия, вы-
ступает религия. Так, католическое 

меньшинство среди валлонов по ре-
лигиозным взглядам и убеждениям 
является естественным союзником 
католического большинства среди 
фламандцев, хотя политические и 
экономические интересы объединяют 
валлонов в одну группу, а фламанд- 
цев – в другую соперничающую  
группу.

Другая группа субъектов бельгий-
ской федерации – это регионы Флан-
дрия, Валлония и Брюссель как от-
дельный регион, расположенный во 
Фландрии, но большинство населе-
ния которого составляют франкофо-
ны. При этом Фландрия как регион и 
фламандская община слились в один 
субъект федерации.

Предметы ведения и полномочия, 
которые имеют коммуны и регионы, 
различаются и довольно существен-
но. Коммуны имеют исключительную 
компетенцию по вопросам, связан-
ным с человеком, таким как культура, 
включая радио и телевидение, библи-
отеки, искусство, отдых и туризм, об-
разование, здоровье, политика в сфе-
ре языка, помощь индивиду, защита 
молодежи и т.п. Регионы обладают 
полномочиями, связанными с тер-
риторией (городское планирование, 
планирование использования земли, 
обновление городов, реконструкция 
заброшенных промышленных терри-
торий, защита окружающей среды, 
использование природных ресурсов, 
производство и распределение воды, 
реконструкция сел и сохранение при-
роды, жилищная, сельскохозяйствен-
ная, экономическая и энергетическая 
политика, развитие инфраструктуры, 
общественный транспорт, посредни-
чество в трудовых отношениях, вне-
шняя торговля и др.).

В остатке находятся предметы ве-
дения федерального центра, к кото-
рым относятся оборона, правосудие, 
внутренняя безопасность, политика 
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в области налогообложения и соци-
альное обеспечение, политика в об-
ласти цен и доходов, интеллектуаль-
ная собственность, коммерческое и 
трудовое право и некоторые другие 
предметы ведения. Хотя список пре-
рогатив федеральной власти довольно 
широк, однако многие из них подпа-
дают под регулирование со стороны 
Европейского союза.

В целом предметы ведения феде-
рации и субъектов федерации в Бель-
гии разграничены достаточно строго. 
Это разграничение осуществляется 
в целом в соответствии с действую-
щими правовыми нормами, хотя, как 
отмечается в литературе, «при более 
детальном сравнении теории и прак-
тики можно наблюдать определенные 
различия между законом и практи-
кой». Одна из причин – недостаточ-
ная проработанность некоторых пра-
вовых норм. «Рожденные в трудных 
компромиссах правовые тексты, ко-
торые касаются распределения пол-
номочий в Бельгии, имеют пробелы 
и неясные места, которые почти не-
избежно приведут к дальнейшим спо-
рам»5.

Несмотря на указанные проблемы, 
бельгийская федерация основывается 
на принципе юрисдикционной ис-
ключительности, который означает, 
что решение каждого конкретного 
вопроса относится к юрисдикции 
только одной власти – федерального 
правительства, коммун или регионов; 
юрисдикция любой другой власти в 
этом случае исключается.

Однако, как считают специалисты, 
принцип исключительности должен 
применяться разумным способом, 
при уважении принципа пропорци-
ональности. «Ни одна власть, феде-
ральная ли, коммунальная или регио-
нальная, не может осуществлять свои 
полномочия таким образом, чтобы 
сделать невозможным или исключи-

тельно трудным осуществление пол-
номочий другой властью»5. Принцип 
юрисдикционой исключительности 
означает невмешательство сторон фе-
деративных отношений в компетен-
цию друг друга.

Однако из указанного принципа 
имеются исключения. Дело в том, 
что бельгийский законодатель ввел 
понятие «подразумеваемых пол-
номочий», которые предоставляют 
коммунам и регионам возможность 
законодательствовать по вопросам, 
которые в принципе подпадают под 
федеральную юрисдикцию. Прав-
да, это возможно при наличии трех 
условий: такое расширение законо-
дательных полномочий необходимо 
для осуществления тех полномочий, 
которые распределены в пользу ком-
мун и регионов; вопрос, при решении 
которого могут быть использованы 
подразумеваемые полномочия, дол-
жен поддаваться дифференцирован-
ному регулированию; наконец, кон-
кретные меры, принятые субъектом 
федерации на основе подразумевае-
мых полномочий, должны оказывать 
только «маргинальное влияние» на 
решение данного вопроса. Открытым 
остается вопрос, может ли само феде-
ральное правительство претендовать 
на подразумеваемые полномочия для 
принятия мер в пределах юрисдикции 
субъектов федерации5.

Федеральная власть и власти ком-
мун регионов могут заключать специ-
альные соглашения о сотрудничестве 
и предусматривать в них, в частности, 
совместное осуществление полномо-
чий и выступления с совместными 
инициативами. Такую меру в литера-
туре называют смягчением принципа 
исключительности.

Если предмет ведения является 
общим для субъектов федерации и 
федерального центра, четко разделя-
ются полномочия обеих сторон. Так, 
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охрана окружающей среды остается 
в основном делом регионов, которые 
обладают почти полным пакетом ис-
ключительных прерогатив в этой сфе-
ре. В компетенцию регионов входит: 
защита окружающей среды, например, 
защита почвы, воды и воздуха, борьба 
против шума и т.д.; управление отхода-
ми; внешний контроль над опасными, 
вредными для здоровья производства-
ми, за исключением внутреннего кон-
троля за охраной труда; производство 
и снабжение водой, включая установ-
ление технических норм по качеству 
питьевой воды, очистку использо-
ванной воды и канализацию; управ-
ление окружающей средой и сохранение 
природы, что включает, в частности, 
укрепление почвы, защиту и сохра-
нение природы, зеленые пояса, парки 
и зеленые пространства, леса, охоту, 
рыболовство, рыбное фермерство, 
сельскохозяйственную гидравли-
ку, не навигационные водные пути, 
включая их берега, дренаж, русла.

Ограниченный и строго опреде-
ленный законом круг вопросов окру-
жающей среды остается под федераль-
ной юрисдикцией. К компетенции 
федеральной власти относится: фор-
мулирование норм для продукции, 
т.е. критериев с точки зрения защиты 
окружающей среды, которым должна 
отвечать производимая продукция (за 
исключением качества воды); сбор 
налогов на экологию; защита против 
ионных лучей, включая ядерные от-
ходы; транзит отходов с гарантиями 
выполнения европейских и междуна-
родных правил.

Это распределение полномочий 
в области окружающей среды между 
федерацией и регионами указывает 
на строгое разделение федеральной 
и региональной юрисдикции при 
минимальной роли федерального 
правительства. Политика в области 
окружающей среды проводится тре-

мя региональными правительствами 
раздельно. Однако есть обстоятель-
ство, которое, по мнению бельгий-
ских ученых-политологов, создает 
парадоксальную ситуацию. Хотя 
прерогативы указывают на регио-
нальное доминирование в вопросах 
окружающей среды, и регионы несут 
главную ответственность за осущест-
вление политики в этой сфере, феде-
ральное правительство продолжает 
играть немаловажную роль. Оно де-
ржит в своих руках два существенных 
орудия политики, значение которых 
в стратегии защиты окружающей 
среды увеличивается. Это нормы, 
которым должна отвечать произ-
водимая продукция с точки зрения 
охраны окружающей среды, и экона-
логи. Федеральному правительству 
принадлежит полномочие регулиро-
вать состав, меру, вес и т.д. любой 
продукции и товаров, поставляемых 
на рынок. Региональные полномо-
чия начинаются там, где заканчива-
ется федеральная власть6.

Полномочия коммун и регионов 
имеют исключительный характер в 
том смысле, что федеральная власть 
не вправе вмешиваться ни в опреде-
ление их состава, ни в их осущест-
вление. По вопросам своего ведения 
субъекты федерации издают законы, 
которые имеют такую же силу, как и 
федеральные законы, за исключени-
ем актов, издаваемых властями брюс-
сельского региона. Обладая исклю-
чительными полномочиями в сфере 
законодательной и исполнительной 
власти, регионы как субъекты бель-
гийской федерации одновременно не 
имеют своей судебной системы. Воп-
росы организации, деятельности и 
ответственности судов и трибуналов 
относятся к ведению федеральной 
власти.

Законы, издаваемые коммунами, 
распространяются на граждан, отно-
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сящихся к соответствующим этно-
лингвистическим группам. Коммуна, 
объединяющая лиц, говорящих на 
французском языке, распространя-
ет на них и действие издаваемых ею 
законов так же, как и законы, изда-
ваемые фламандской общиной, рас-
пространяются на людей говорящих 
по-голландски, а законы немецкой 
общины – на население, говорящее 
по-немецки. Сложнее ситуация с ре-
гионом Брюссель. На него тоже рас-
пространяется юрисдикция фламанд-
ской и валлонской коммун. Однако 
она касается только институтов. Каж-
дая из двух коммун действует в преде-
лах своих полномочий, но независи-
мо одна от другой. Жители Брюсселя 
подчиняются законам той или другой 
коммуны в зависимости от того, кто 
регулирует деятельность института, 
который они используют. Например, 
в области образования родители под-
чиняются законам коммуны гово-
рящих по-голландски, если они вы-
брали для своих детей фламандскую 
школу. Если же родители предпочли 
послать своего ребенка во французс-
кую школу, то они связаны законами 
франкоговорящей коммуны. Таким 
образом, «соприкосновение юрис-
дикций двух коммун в брюссельском 
регионе – один из наиболее ярких 
примеров персонального федерализ-
ма в бельгийской институциональной 
структуре»5.

Еще одна особенность в распре-
делении полномочий в бельгийской 
федерации заключается в том, что 
некоторая часть компетенции не пе-
редается какому-то конкретному 
уровню власти. Эта компетенция из-
вестна как вспомогательная или па-
раллельная. Она принадлежит всем 
уровням власти постольку, посколь-
ку составляет необходимое неотъем-
лемое дополнение к их собственной 
компетенции.

В силу действия в бельгийской фе-
дерации сильной центробежной тен-
денции и связанной с нею деволю-
ции власти институт разграничения 
предметов ведения и полномочий 
претерпевает определенные измене-
ния в виде уменьшения полномочий 
федеральной власти в пользу субъек-
тов федерации. Процесс деволюции 
приобретает в Бельгии настолько ин-
тенсивный характер, что ставит под 
угрозу само существование федераль-
ного центра со своими предметами 
ведения и полномочиями3.

Происходит это, во-первых, за 
счет переговоров между региональ-
ными политическими партиями, 
представляющими интересы проти-
воборствующих фламандской и вал-
лонской коммун. Так, принятый в 
2001 г. закон наделил регионы пол-
номочием вводить и собирать новые 
налоги, уменьшать налоги для своих 
граждан. Между тем со строго юри-
дической точки зрения передача но-
вых полномочий – дело федеральной 
власти, поскольку только она может 
изменять Конституцию и законы, ус-
танавливающие институциональную 
структуру государства. На практике 
же голосования по конституционной 
или законодательной реформе просто 
подтверждают соглашения, достигну-
тые представителями политических 
партий севера и юга страны, пред-
ставляющих интересы своих коммун 
и регионов.

Во-вторых, институциональные 
изменения политического характера 
могут происходить и вне указанных 
выше переговоров и соглашений. Это 
изменения, которые касаются от-
дельных случаев. Некоторые из них 
являются результатом соглашения, 
достигнутого между федеральной 
властью и регионом по отдельному 
вопросу, в то время как другие явля-
ются делом региональных законо-
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дательных органов и правительств, 
хотя строго говоря, и в том и в другом 
случаях нарушается принцип консти-
туционного распределения властных 
полномочий.

В-третьих, этой же тенденции рас-
ширения полномочий коммун и ре-
гионов за счет федерального центра 
способствовали и суды5.

Таким образом, для разграниче-
ния предметов ведения и полномочий 
в бельгийской федерации характерно 

то, что оно осуществляется в основ-
ном на конституционном уровне. Оно 
свидетельствует о высокой степени 
децентрализации власти. Все полно-
мочия, распределенные по уровням 
власти, являются исключительными 
по своему характеру. В результате, как 
считает известный канадский специ-
алист в области федерализма Р. Уоттс, 
возникла значительная асимметрия 
между субъектами двух видов – ком-
мунами и регионами7.
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Summary

The article investigates the problem of separation of subjects of administration and authorities 
between federation and its subjects. It presents a comparative analysis of foreign legislations with 
detailed consideration of Belgium experience. 


