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РОЛЬ КУЛЬТУРНОГО САМООПРЕДЕЛЕНИЯ 
ТЕРРИТОРИАЛЬНЫХ МЕНЬШИНСТВ  

В ПРОЦЕССЕ ФОРМИРОВАНИЯ 
ВНУТРИРЕГИОНАЛЬНОГО ПРОСТРАНСТВА 

ГОСУДАРСТВ: ОТЕЧЕСТВЕННЫЙ  
И ЕВРОПЕЙСКИЙ ОПЫТ

В статье предпринята попытка осмысления и анализа основных взгля-
дов и подходов к проблеме обеспечения прав территориальных меньшинств 
на самоидентификацию и самоопределение в современных государствах. 
Кроме того, разобраны ключевые направления по оптимизации террито-
риального устройства государств Европы.

Вместе с тем в статье проведен комплексный анализ нормативно-
правовых документов, регулирующих региональную политику и террито-
риальную оптимизацию Европейского Союза, как, например, Европейская 
Хартия местного самоуправления, Европейская хартия региональной де-
мократии, Европейская Хартия региональных языков, Рамочная конвенция 
о защите национальных меньшинств и т.д.

На основании проведенного анализа политико-правовой практики евро-
пейских стран автором предложены выводы и обобщения о потенциальной 
и актуальной возможности применения механизмов и технологий обеспе-
чения прав территориальных меньшинств в отечественном политическом 
процессе.

Ключевые слова: регион, ЕС, федерализм, пространство государства, 
территориальное устройство, региональная политика.

По мере демократизации государств все большее значение в региональ-
ной политике и государственном управление придается участию обществен-
ности. К примеру, в статье 5 Европейской Хартии местного самоуправления 
зафиксировано, что изменения границ территорий местного самоуправле-
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ния не могут осуществляться без предварительного выяснения мнения насе-
ления соответствующих территорий, путем проведения референдума, если 
это разрешается законом. В то же время в пояснительной записке к Хартии 
указано, что порядок и время консультаций должны быть такими, чтобы 
местные власти имели реальную возможность влияния, но, вместе с тем, 
чрезвычайные обстоятельства могут и помешать такому требованию о кон-
сультациях. Тогда консультации должны проводиться непосредственно с со-
ответствующим органом или органами власти или опосредованно – при по-
средничестве их объединений, если речь идет о нескольких органах власти. 

Предложения по изменению границ, среди которых самая сложная – 
это  объединение с другими территориальными образованиями, является, 
очевидно, важнейшими политическим вопросом как для органов власти, 
так и для населения. Хотя в большинстве стран местный уровень власти 
не обладает правом вето на такого рода изменения и преобразования, отме-
тим, что очень важно, чтобы предварительно проводились прямые или кос-
венные консультации по этим вопросам именно с муниципальными образо-
ваниями, коммунами и т.д. Референдумы, на наш взгляд, смогут обеспечить 
соответствующие процедуры для проведения таких консультаций, однако 
во многих странах отсутствует необходимый правовой инструментарий. 
Там, где законодательство не предусматривает обращение к обязательному 
референдуму, можно использовать другие формы консультаций [1. С. 6].

Развивая эту позицию, статья 16 проекта Европейской хартии регио-
нальной демократии также закрепляет, что территория региона не может 
быть изменена без его предварительного согласия, которое проявляется 
через использование процедур прямой демократии, предусмотренные вну-
тренним законодательством. В случае проведения территориальной рефор-
мы в масштабах всей страны, ясно выраженное согласие каждого региона 
может быть заменено консультациями со всеми заинтересованными реги-
онами в соответствии с процедурами, предусмотренными национальным 
законодательством. К тому же государства должны сделать там, где это 
нужно, чтобы задачи, методы и результаты процесса изменений соответ-
ствовали обязательствам государств по Европейской Хартии региональных 
языков или языков меньшинств и Рамочной конвенции о защите националь-
ных меньшинств. 

Анализ указанных норм свидетельствует, что изменение территориаль-
ной основы публичной власти может быть осуществлено, во-первых, че-
рез совершенствование действующей системы территориального деления 
(например, из-за изменений границ между территориальными единицами 
одного уровня, через создание (ликвидацию) территориальной единицы 
в составе существующих); во-вторых, из-за масштабной территориальной 
реформы внутри страны, что приводит к созданию новых видов территори-
альных единиц того или иного уровня.

Роль культурного самоопределения территориальных меньшинств  
в процессе формирования внутрирегионального пространства государств: 

отечественный и европейский опыт
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Относительно первого варианта европейские требования содержат до-
статочно жесткое требование о необходимости получения согласия терри-
тории через те или иные формы прямой демократии. Европейские нормы 
не закрепляют конкретный механизм непосредственного участия граждан 
в связи с тем, что в разных странах Европы национальное законодательство 
закрепляет различные ее формы. Однако, наиболее эффективной и наиболее 
распространенной среди последних является институт референдума.

Механизм осуществления территориальных преобразований в рам-
ках второго варианта также ориентирован на выявление позиции регио-
нов. Однако, здесь закрепляется более общая формула – консультирование 
[2. С. 107-125; 3. С. 215-255]. Это может находить свое воплощение, в част-
ности, в консультативном опросе, что не имеет исключительно юридиче-
ской силы, или в общенациональных консультативных органах с участием 
представителей регионов, из-за решения региональных представительных 
и исполнительных органов и тому подобное.

Как пример, Проект Европейской хартии предполагает три возможных 
варианта обеспечения территориальной основы самоуправления. Среди них:

a) изменение территорий регионов или полномочий региональных вла-
стей может осуществляться исключительно по правилам и процедурам, 
предусмотренным в Конституции (федеральная форма регионализации);

б) изменение территорий регионов или полномочий региональных вла-
стей может осуществляться исключительно по правилам и процедурам, 
предусмотренным в Конституции или законе (децентрализованная форма 
регионализации);

в) границы самоуправления определяются решениями органов местного 
самоуправления (межкоммунальная форма регионализации).

Указанный стандарт, уже нашел свое воплощение в многочисленных по-
литико-правовых документах Совета Европы [6], что приводит к необходи-
мости его реализации в территориальном процессе стран. 

Так, в п. 5.1. «Основных принципов и общих принципов самоуправле-
ния», которые были утверждены на 28 заседании Руководящего комитета 
по вопросам местной и региональной демократии Совета Европы (2001 г.) 
Определено, что региональные границы не могут быть изменены без пред-
варительных консультаций с регионом (ами), что может предусматривать 
проведение референдума.

Существенное значение для воплощения указанных стандартов несет 
Рекомендация (2004) 12 Комитета Министров Совета Европы о процессах 
реформирования территории и / или структуры местных и региональных 
властей.

Согласно ей, интересы местного и регионального сообщества должны 
проявляться на этапах выработки проекта реформы, принятия решения о ее 
проведении, внедрения и оценки.
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Роль культурного самоопределения территориальных меньшинств  
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отечественный и европейский опыт

В частности, подготовительный этап территориального реформиро-
вания, должен заключаться в основательном анализе пяти основных па-
раметров: размера территориальных единиц, полномочий органов власти, 
которые образуются в их пределах, степени организационной автономии 
территориальных единиц, финансовой и организационной основы управ-
ления в территориальных единицах. Указанные параметры взаимосвязаны 
и, соответственно, изменение одного из них влечет за собой изменение вто-
рого или нескольких других. Подготовительный этап имеет целью дости-
жение среди участников и других сторон, заинтересованных в изменениях 
достаточной степени согласия, что позволит определить цель реформы.

Исходным пунктом рассмотрения вопроса о территориальных измене-
ниях должно быть решение вопроса о размере территориальных единиц 
и их полномочий, ведь без этого невозможно формулировки четкой стра-
тегии дальнейших действий. Так, к примеру, Комитет Министров Совета 
Европы в вопросах размера исходит из того, что:

а) размер территориальных единиц оказывает существенное влияние 
как на возможность органов власти эффективно выполнять свои задачи, так 
и на эффективность применения демократических средств управления;

б) в поисках достижения оптимального размера, нужно исходить из того, 
что нет никакого стандарта оптимального размера, который можно было 
бы использовать для всех без исключения ситуаций. Оптимальный размер 
зависит от таких факторов, как: распределение полномочий между звенья-
ми управления, степень финансовой автономии, существование систем фи-
нансового выравнивания и тому подобное;

в) неизбежно отклонение от оптимального размера территориальных 
единиц может до некоторой степени компенсироваться благодаря альтерна-
тивным мерам, в частности внутренней децентрализации и деконцентрации 
в больших образованиях, а также создание организационной модели и на-
лаживания сотрудничества между небольшими территориальными образо-
ваниями;

г) влияние размера территориальных единиц может иметь различный 
характер, даже противоположный ожидаемому, если говорить об эффектив-
ности и действенности оказания услуг или изменение качества местного 
и регионального управления. Более того, влияние размера на эффектив-
ность и действенность может различаться между отдельными различными 
полномочиями или политическими сферами;

д) нет ни одной четкой связи между размером и эффективностью оказа-
ния услуг: крупные территориальные единицы могут выигрывать от эффек-
та масштаба, но вне определенной черты образуется большая бюрократиче-
ская система, которая влияет на эффективность и действенность;

е) нет ни одной четкой связи между размером и качеством местной 
и региональной систем управления. Личное участие граждан может быть 
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успешным в небольших территориальных единицах, тогда как коллектив-
ное участие при этом оказывается ниже. В крупных регионах внутренняя 
децентрализация и деконцентрация могут помочь улучшить участие (на-
пример, избранным органам власти районного уровня в городах):

и) существует единственная четкая связь между размером и финансо-
вой/бюджетной автономией – очень малые территориальные единицы поч-
ти не имеют финансовой независимости вследствие низкого дохода и высо-
ких накладных расходов;

ж) важными указателями оптимального размера есть, как уровень удов-
летворения предоставлением услуг, так и уровень надежности и умения ор-
ганов местной и региональной властей реагировать;

з) Е-правительства (так называемые интерактивные страницы публич-
ных органов власти, с помощью которых происходит общение с обществом) 
могут влиять на взаимосвязь между размером территориальных единиц, 
с одной стороны, так и предоставлением услуг и качеством местной и ре-
гиональной систем управления, с другой. Кроме этого, новые технологии 
способствуют сотрудничеству и общественной деятельности на высшем 
уровне. Одновременно Е-правительства увеличивают для граждан возмож-
ность непосредственного оперативного участия;

к) влияние возможного изменения размера территориальной единицы 
следует рассматривать как в рамках эффективности и действенности пре-
доставления услуг, так и эффективности местной и региональной системы 
управления. Такое рассмотрение должно также стать предметом глубокого 
анализа еще до принятия каких-либо решений. Это рассмотрение должно 
учитывать последствия эффективности и действенности во всех отдель-
ных сферах политики или полномочий так же, как влияние на управление 
в местной общине;

л) если территориальные единицы слишком малы, в силу определенных 
аспектов, то как выход может быть рассмотрено объединение и сотрудниче-
ство с другими территориальными единицами. Такое сотрудничество может 
быть горизонтальным, вертикальным и трансграничным (если соответству-
ющее национальное законодательство это позволяет);

м) если орган местного или региональных властей учитывая определен-
ные аспекты слишком большой, выходом из положения могут стать вну-
тренняя децентрализация и деконцентрация;

н) если слияние малых территориальных единиц является целесообраз-
ным решением, нужно уделить внимание, учитывая историю и традиции, 
созданию такой новой институциональной структуры, при которой ощуще-
ние принадлежности населения к предварительно существующим образо-
ваниям, по возможности, сохранилось бы.

Все вышесказанное необходимо совмещать с тем аспектом, что этни-
ческое многообразие оказывает серьезное влияние на асимметричность 

Никлаус А.А. 
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федерации. Народами, населяющими страну, сохраняется своя культура, 
язык, религия, и существует естественное объективное стремление, чтобы 
государство учитывало их интересы в данных сферах, и всесторонне содей-
ствовало их практическому развитию. При этом необходимо учитывать, что 
субъектами, сформированными по национальному принципу, объективно 
решается более широкий круг задач, который связан с поддержанием куль-
турного своеобразия населяющих их народов, чем мононациональной об-
ласти [4. С. 78-93].

Следует помнить, что идентичность государства и народа воспринима-
ется как особый конструкт, который в полном объеме всесторонне отражает 
особое положение страны как в историческом развитии, так и на междуна-
родной арене [5. С. 63-69].

С точки зрения современных подходов, реформы, основанные на добро-
вольном участии органов местной или региональной власти определенно-
го уровня, являются более желанными, чем реформы по законодательному 
решению высшего органа власти вопреки желанию низшего звена власти. 
Но для осуществления успешной реформы, инициатива «снизу-вверх» мо-
жет быть дополнена решением высшего органа власти, даже вопреки воле 
некоторых низших органов власти, участвующих в реформировании. Для 
успешности реформы инициатива «сверху-вниз» должна искать доброволь-
ную поддержку соответствующего звена территориальной администрации, 
которая подлежит реформированию. Вместе с тем, слияние и другие рефор-
мы, связанные с изменением границ территориальных единиц, необходимо 
осуществлять только в соответствии с принципами, гарантированными для 
местного самоуправления (например, консультации с соответствующими 
местными общинами, возможно, через референдум). Но это не значит, что 
центральные органы власти не могут создавать положительные стимулы 
органам местной или региональной власти для сотрудничества, слияния, 
децентрализации или участия в деконцентрации.

Подготовка, принятие решений, осуществления и оценки любой терри-
ториальной реформы должны основываться на институциональном диалоге 
между органами власти различных уровней, который должен соответство-
вать требованиям эффективности, прозрачности, подотчетности, предста-
вительского характера и действенности. Участники институционального 
диалога должны быть подотчетны официально избранным органам власти 
(собранию). С целью обеспечения эффективности институционального ди-
алога нужно, чтобы:

– он проходил в нужное время;
– он происходил на основе четко определенных процедур;
– вся соответствующая информация была бы доступной для всех участ-

ников, в частности соответствующие даты, повестка дня и мероприятия 
должны быть известны заранее;

Роль культурного самоопределения территориальных меньшинств  
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–  результаты следует рассмотреть в процессе итогового принятия ре-
шения;

–  при условии уважения норм публичного доступа к информации, 
и с целью обеспечения необходимого уровня доверия между участниками, 
необходимо обеспечить доступ общественности к информации о процессе 
реформы, а также требуется согласие между всеми участниками.

С целью обеспечения представительного характера диалога надо при-
влекать к нему все уровни местной или региональной власти, имеющих со-
ответствующий интерес, независимо от их политической принадлежности. 
Участие в диалоге вообще не должно ограничиваться только теми, кто при-
надлежит к политическому большинству. Поскольку участники представ-
ляют органы местной или региональной власти, они должны представлять 
именно эти органы местной или региональной власти.

Стоит помнить, что при изучении геопространственной (территори-
альной) организации общества в поле зрения исследователей попадает 
неопределенное количество элементов, каждый из которых подвластен 
моноразвитию, что в итоге может обусловить трансформацию всей геопро-
странственной (территориальной) организации общества.

Исходя из вышеизложенного, можно сделать определенные объектив-
ные выводы относительно недостатков организации внутрирегионального 
пространства Российской Федерации, часть из которых являются объектив-
ными, а также усиливаются проблемами, которые складываются в систе-
ме отечественного территориального устройства. Существующая модель 
внутрирегионального пространства в России характеризуется внутренними 
противоречиями: с одной стороны, сочетанием организационно-правовых 
форм, доставшихся в наследство от советских времен с моделями, сфор-
мированными в период новейшей российской государственности; с другой 
стороны, новейшие модели публичного управления на территориальном 
уровне не системно сочетают заимствования из нескольких, иногда прямо 
противоположных, западных моделей обустройства внутрирегионального 
пространства. На наш взгляд, к основным недостаткам административного 
устройства Российской Федерации можно отнести следующие:

–  отсутствие полноценного института самоуправления на районном 
и областном уровне вследствие непризнания здесь территориальных об-
щин. Указанное не позволяет в полной мере реализовать региональные и су-
брегиональные интересы, что входит в противоречие с демократической на-
правленностью новейшей российской государственности;

–  дуализм публичной власти на областном, районном уровнях и в го-
родах (со специальным статусом и областного значения) в результате со-
существования системы органов государственной исполнительной власти 
наряду с органами местного самоуправления. Это приводит к многочислен-
ным открытым и латентным конфликтам между двумя институтами, что 
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разбалансирует управленческую систему, уменьшая эффективность управ-
ленческих решений;

–  дуализм исполнительной власти в областях и районах в результате 
сосуществования органов государственной исполнительной власти общей 
компетенции (местных государственных администраций) и территориаль-
ных органов министерств и других центральных органов исполнительной 
власти. Указанный дуализм приводит к эрозии исполнительного механизма 
государственной власти;

–  двойственный характер подчиненности государственной исполни-
тельной власти;

–  неучет принципа субсидиарности при распределении компетенции 
между территориальными уровнями, что является следствием устойчивой 
тенденции смещения компетенции и центров предоставления услуг на бо-
лее высокий территориальный уровень;

–  неразвитость горизонтальных связей между территориальными еди-
ницами, что приводит к ослаблению организационных возможностей реа-
лизации общих интересов;

–  организационная неразделенность регулятивных, исполнительных, 
контрольных функций и полномочий в системе органов публичной власти 
на территориальном уровне, что вызывает снижение эффективности управ-
ления;

–  наличие контрольно-надзорных полномочий как у органов общей 
компетенции, так и у органов специальной компетенции (инспекции, служ-
бы), что влечет ослабление государственного контроля за законностью и эф-
фективностью реализации государственной политики;

–  ограниченность делегирования полномочий общественным органи-
зациям, что приводит к неразвитости институтов гражданского общества;

–  наличие гипертрофированной делегированной компетенции у испол-
нительных органов;

Вследствие этих и других факторов фактически нереализованным являет-
ся конституционный принцип территориального устройства Российской Фе-
дерации – органичное сочетание принципов централизации и децентрализа-
ции в осуществлении публичной власти, с учетом социально-экономических, 
экологических, исторических, социокультурных и т.д. особенностей регионов.
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The article attempts to comprehend and analyze the main views and approach-
es to the problem of ensuring the rights of territorial minorities to self-identifica-
tion and self-determination in modern states. In addition, the key directions for 
optimizing the territorial structure of European states have been analyzed.
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