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Рассматривая политику как борьбу и соперни-
чество больших групп людей за возможность
распоряжаться общественными ресурсами,
мы все чаще видим в качестве базового груп-
пообразующего фактора этническую принад-
лежность. Соответственно, порожденный этим
противоборством этнополитический конфликт
представляет собой такое «столкновение субъ-
ектов политики…, связанное с достижением
или перераспределением власти…, в котором
этнические различия становятся принципом
политической мобилизации и, по крайней ме-
ре, одним из субъектов конфликта является эт-
ническая группа» [1].

Результативный вариант предотвращения
или разрешения уже существующего этнополи-
тического конфликта – превращение унитар-
ного государства в федеративное. Возникаю-
щий в результате этого так называемый этно-
федерализм представляет собой один из наи-
более интересных и противоречивых в полити-
ческом отношении феноменов современного
мира. Насколько использование данной фор-
мы государственного устройства способствует
решению разнообразного круга проблем, воз-
никающих в мультиэтнических обществах?

Хотя о ряде многонациональных федера-
ций можно говорить как о государствах, нахо-
дящихся в состоянии постоянного кризиса, по-
сле их распада обнаруживается, что такая фор-
ма государственного устройства на протяже-

нии ряда поколений оказывалась важным и
достаточно эффективным средством регулиро-
вания глубоких разделений в обществе и пре-
дотвращения перерастания их в межобщинное
насилие. И, может быть, самым ярким приме-
ром того, что даже несовершенная и недемо-
кратическая федерация обеспечивает более
благоприятные условия для жизни людей чем
то, что происходит после ее геополитической
фрагментации, служит Югославия.

Федералистское решение этнополитичес-
ких проблем в обществе имеет, на наш взгляд,
ряд серьезных преимуществ.

Оно гарантирует меньшинствам опреде-
ленную долю государственной власти, а не про-
сто представительство в парламенте с весьма
ограниченными возможностями реального
участия в процессе принятия политических ре-
шений или распределения ресурсов. Соответст-
венно, у этнических меньшинств появляются
большие шансы на сохранение собственной
культуры, поскольку они получают возмож-
ность принимать решения в отношении самих
себя. Именно поэтому федерализация страны
может предупредить или приостановить требо-
вание сецессии. Гибкость федеративных конст-
рукций с точки зрения вариантов разделения
властных полномочий и институциональных
структур помогает найти такой вариант реше-
ния, который бы обеспечивал необходимый
компромисс.

Одновременно федерализм позволяет уве-
личить число людей, конкурирующих между со-
бой в борьбе за политическую власть, что спо-
собствует политической интеграции этничес-
ких групп. Однако политическая конкуренция
нередко и усиливает дифференциацию внутри

группы, что может привести к фрагментации до
того монолитных националистических партий.
В результате на месте объединения по принци-
пу общности этнической идентичности возмож-
но появление объединения по принципу общих
политических интересов или идеологий.

Наконец, федералистское решение этно-
политических проблем может усилить конститу-
ционные основы государственности. Оно тре-
бует совершенствования механизмов реали-
зации положений конституции, укрепления
правового характера государства, института
разделения властей и роли институтов граж-
данского общества. Институционализация фе-
дерализма, особенно процедур, обеспечиваю-
щих гармонизацию отношений между центром
и регионами, должна базироваться на дискус-
сиях, взаимном уважении и компромиссе.

Главное же заключается в том, что федера-
лизм способствует переключению собственно
этничности в региональное русло, тем самым в
определенной степени рационализируя суще-
ствующий этнополитический конфликт. Даже
если федералистское решение оказывается
временным, оно тем не менее дает определен-
ную передышку и снижает уровень агрессивно-
сти в действиях противоборствующих сторон,
как это, например, имело место быть в Боснии
и Герцеговине. Оно помогает четче определить
позиции, сформулировать конкретные вопро-
сы, по которым существуют разногласия, и мо-
жет даже способствовать созданию рамочных
условий для переговорного процесса.

Несмотря на множество положительных
последствий реализации федералистских про-
ектов, они нередко вызывают и серьезное со-
противление. Связано это, в первую очередь, с
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тем, что реструктуризация государства требует
перераспределения ресурсов, а это неминуемо
затрагивает интересы тех, кто лишается их час-
ти. Лидеры большинства боятся потерять под-
держку своих избирателей. Даже если они на-
строены положительно по отношению к феде-
рализму и автономии, они не могут быть увере-
ны в реальной возможности реализовать соот-
ветствующее соглашение на практике, особен-
но если оно затрагивает изменения в конститу-
ции, проведение референдума и даже просто
принятие нового законодательства.

Одновременно возникает опасение, что
автономия или создание соответствующего
субъекта федерации – лишь промежуточный
шаг на пути к сецессии. Это становится особен-
но вероятным, если этническая группа, полу-
чившая новый статус своей территории прожи-
вания, находится в родстве и соприкасается
границей с соответствующей титульной нации
соседнего государства. Кроме того, признание
этнического меньшинства «титульной нацией»
на своей территории может привести к тому,
что другие этнические меньшинства, прожива-
ющие в этом же регионе, в свою очередь также
начнут требовать автономии, что в случае удов-
летворения и этих требований неминуемо ве-
дет к фрагментации государства.

Одновременно существует и опасение, что
в результате национально-государственного
«оформления» этнической группы, отличаю-
щейся по своим культурным и религиозным
ценностям от большинства, могут оказаться
скомпрометированными фундаментальные
ценности данного государства. Есть также опа-
сение, что вновь образованная национально-
территориальная единица окажется экономи-
чески и управленчески неэффективной, и это
неминуемо скажется на общей ситуации в
стране.

В целом, весьма сложно предвидеть все
последствия подобного реформирования госу-
дарства. Внедрение федералистских основ в
жизнь общества приводит к изменению самого
контекста этнических отношений. Выступая в
качестве инструмента, определяющего рамки
межэтнических отношений, федерализм ока-
зывает влияние на их характер. Он может поро-
дить новые формы идентичности, усилить или
уменьшить способность определенных групп
добиваться от государства дополнительных ре-
сурсов. В результате федерализм будет тем
фактором, который подталкивает другие груп-
пы к мобилизации для получения автономии.
Если одни группы, исходя из своей этнической
принадлежности, получают право на автоно-
мию, то на основе этих же законов в демокра-
тическом обществе с подобными притязания-
ми могут выступить и другие этнические груп-
пы. Более того, не исключено и своего рода
«конструирование» этнических сообществ.

Следует помнить, что история (в том числе
совсем недавняя) изобилует примерами, когда
ни федерализм, ни автономизация не спасли
страну от разрушения. Особенно сильна эта

опасность в тех обществах, где слабо развита
политическая культура переговоров и компро-
мисса, необходимая для достижения успеха в
формировании федеративного государства.

Такой пессимистический взгляд на потен-
циал федерализма в предотвращении и реше-
нии этнических конфликтов оправдан в том
случае, если рассматривать его как «чистую»
форму территориального управления, отвергая
необходимость адаптации к специфике того об-
щества, в котором он призван функциониро-
вать. Тогда применительно к целому ряду стран,
включая Россию, можно говорить лишь о ква-
зифедерализме или о реальном унитаризме.
Связано это с тем, что в современной полити-
ческой науке, как, впрочем, и в политической
практике, доминирует американское представ-
ление о федерализме. Однако американская
модель формировалась в специфических исто-
рических условиях и базировалась на идеоло-
гии индивидуализма и ассимиляции. Федера-
лизм в США рассматривается, прежде всего,
как географический механизм агрегации инди-
видуальных предпочтений и организации поли-
тического представительства без принятия во
внимание негеографических аффилиаций, та-
ких как этничность, религия, гендер и другие
групповые идентичности. Несмотря на то что
идея мультикультурализма широко обсуждает-
ся в современном американском обществе,
она вступает в противоречие с самой природой
американского федерализма.

Соответственно, правовая модель амери-
канского федерализма плохо приспособлена
как для использования в других странах, так и
для оценки «чистоты» иных форм федерализма.
Тем более с органически присущим ей элемен-
том культурной ассимиляции не годится для ре-
шения этнополитических проблем неконгруэнт-
ных федераций. Впрочем, как показывает опыт
последних десятилетий, с этой точки зрения она
дает сбои и в самих Соединенных Штатах.

Российские политологи придерживаются
иной позиции, рассматривая федерализм как
способ политико-территориального управле-
ния. Такой подход ползволяет каждый случай
федерализма расценивать как сочетание об-
щих и специфических характеристик, включаю-
щих в себя целый ряд институциональных прак-
тик, обеспечивающих баланс в распределении
властных полномочий между центром и регио-
нами. Использовать какую-либо одну конкрет-
ную модель для оценки того, что происходит в
другом страновом контексте, представляется
ошибочным.

В то же время следует, на наш взгляд, учи-
тывать ряд принципиальных моментов.

Во-первых, вычерчивание границ между
субъектами федерации (что является феноме-
ном, внутренне присущим любым моделям фе-
дерализма) порождает тенденцию к превраще-
нию в нечто материальное и репродуцирова-
нию тех групповых различий, ответом на кото-
рые и стал сам федерализм.

Во-вторых, федерализм всегда есть ре-

зультат политического компромисса. Иногда
его насаждали извне, как это было в Нигерии в
60-е годы прошлого столетия, иногда он был од-
ним из инструментов реализации принципа
«разделяй и властвуй», как это сложилось в ста-
линском Советском Союзе или в титовской
Югославии. В ряде случаев он стал результатом
межгрупповых переговоров, как в современ-
ной ЮАР. В любом случае, как правило, идея
федерализма не является политической ценно-
стью сама по себе.

В-третьих, этнофедерализму внутренне
присуще несоответствие между насаждением
общих ценностей и стандартов центральным
правительством и защитой своих властных
полномочий субъектами федерации. Разраста-
ние первого в большинстве федеративных го-
сударств только усиливает ощущение постоян-
ного конституционного кризиса.

Наконец, следует отметить, что совершен-
но не обязательно должна существовать связь
между усилением политики, базирующейся на
этнической или территориальной идентичнос-
ти, и возникновением федерализма. Федера-
лизм – это лишь один из целого ряда инстру-
ментов, с помощью которых решается пробле-
ма политики идентичности. Ключевой вопрос
заключается в способности этнофедерализма
облегчить процесс формирования двойной
идентичности (этнической и гражданской) или
же, наоборот, он сохраняет и даже укрепляет
этническое, племенное, лингвистическое и ре-
лигиозное разделение, делая тем самым ме-
жобщинную напряженность и даже фрагмента-
цию намного более реальными.

Если оценивать современный федерализм
на основе этих двух диаметрально противопо-
ложных позиций, то окажется, что некоторые
федерации добились успеха, например Швей-
цария, другие потерпели неудачу, как Совет-
ский Союз, Югославия, Пакистан, третьи же
продолжают находиться в состоянии неопреде-
ленности – Канада, Индия, Нигерия. Поэтому
представляется обоснованной точка зрения Ю.
Хабермаса [2], утверждающего, что федерации
смогут выступать в роли своего рода противо-
ядия против национализма только в том слу-
чае, если они конструируют свои политические
сообщества на основе «конституционного пат-
риотизма», который уважает все формы куль-
турных различий и тем самым отражает стрем-
ления всех групп внутри гражданского общест-
ва, базирующихся на основе этнической, рели-
гиозной, лингвистической или гендерной спе-
цифики, жить так, как они хотят, и конкуриро-
вать между собой политически на основе доб-
ровольного выбора отдельных индивидуумов.
Многое, однако, будет зависеть от природы
конкретных федеративных договоренностей и
от символического значения тех идентифика-
ционных границ, в рамках которых конструиру-
ется федерация.

Определенный интерес для анализа потен-
циальных возможностей федерализма для уп-
равления этнополитическими конфликтами в



обществе представляет теория Дайси-О’Лири.
Ее основная идея сводится к утверждению, что
«стабильная демократическая мажоритарная
федерация, будь она национально-федераль-
ной или многонациональной, должна иметь
Staatsvolk – государствообразующую нацию, то
есть гражданскую или этническую нацию, кото-
рая демографически и электорально доминиру-
ет. Она не обязательно составляет абсолютное
большинство населения, но должна выступать в
качестве соучредителя федерации» [3].

Это является не единственным, но необхо-
димым условием обеспечения функциониро-
вания либерально-демократической мажори-
тарной федерации. Государствообразующая
нация – народ, который владеет государством
и который способен его контролировать про-
стым демократическим путем, основанном на
численном превосходстве; является главным
кандидатом на лидерство в федерации, будь то
национальная или многонациональная феде-
рация, представляя собой то, что мы называем
«титульной нацией». В связи с этим возникает
закономерный вопрос, является ли государст-
вообразующая нация объективной реальнос-
тью или политическим конструктом? Иначе го-
воря, по каким параметрам можно определить
ту группу, которая может называться государст-
вообразующей нацией. Представляется, что в
данном случае мы имеем дело с сочетанием то-
го, что реальные люди знают, думают, чувствуют
и как они представляют доминирующую в госу-
дарстве группу. Таким образом, государствооб-
разующая нация – это конструкция, формируе-
мая на основе каких-либо объективных крите-
риев (общей истории, языка, религии, культуры)
с помощью политических стратегий и союзов.
Сам выбор доминирующего объективного кри-
терия представляется политически мотивиро-
ванным.

Примерами федераций с наличием ярко
выраженной государствообразующей нацией
могут служить Австралия, Австрия, Германия,
Россия, Аргентина, Испания.

В то же время в таких федерациях, как
Бельгия, Швейцария, Канада, Индия ситуация с

государствообразующей нацией далеко не
столь однозначна. Однако из теории Дайси-
О’Лири следует, что если государствообразую-
щей нации нет, то мажоритарного федерализ-
ма, какую бы внутреннюю территориальную
конфигурацию он не имел, для поддержания
стабильности будет недостаточно. В этом слу-
чае, как показывает анализ исторического
опыта, большие шансы сохраниться существу-
ют только в таких федерациях, как Швейцария,
Бельгия и Канада, для которых характерен вы-
сокий уровень развития сообщественных эле-
ментов демократии. Объяснение этому доста-
точно очевидно. Там, где ни одна из групп не об-
ладает большинством, между этнонациональ-
ными группами должен существовать опреде-
ленный баланс, и этот баланс благоприятствует
сообщественным договоренностям. К сожале-
нию, эта же неустойчивость соотношения сил
различных этнонациональных групп может
привести и к войне и к сецессии. Необходимо в
то же время подчеркнуть, что дестабилизация
федераций может происходить по иным, чем
отсутствие государствообразующей нации,
причинам. Среди факторов, обеспечивающих
стабильность, выделяют добровольность объе-
динения, благоприятное внешнее окружение,
соответствие народов и территорий.

Несмотря на то, что федерации встречают-
ся не так уж часто, да и периодически терпят
крах, эксперименты с внедрением федератив-
ных институтов в жизнь общества продолжают-
ся. И это говорит о их притягательности, в том
числе и для решения этнополитических про-
блем. Это обещает рациональный, четко на-
правленный подход к управлению конфликта-
ми и расширению возможностей политическо-
го участия. Федерализм – доктрина, рожден-
ная эпохой Просвещения, однако именно это и
делает его столь уязвимым в период взрыва
политики идентичности. Тогда возникает есте-
ственный вопрос, почему же все-таки федера-
лизм и как практика и как идея остается столь
популярным. С одной стороны, он предлагает
зафиксированное, надежное территориальное
решение межгруппового конфликта. С другой

стороны, многие группы недостаточно сконцен-
трированы и потенциальная несбалансирован-
ность центра и периферии столь велика, что это
должно было бы отталкивать от федералист-
ского решения.

Секрет здесь, видимо, заключается в том,
что федерализм содержит в себе обещание со-
хранения плюрализма и многозначности в ми-
ре, в котором под влиянием сил глобализации
усиливаются тенденции к гомогенизации. Еще
в 1960-е годы эта мысль была сформулирова-
на Кеннетом Уэри: «Одна из наиболее острых
проблем в сегодняшнем мире – это сохране-
ние разнообразия там, где оно заслуживает то-
го, чтобы его сохраняли, или там, где его невоз-
можно уничтожить, пусть это даже и было бы
желательно сделать, и в то же время внедрить
какую-то долю единства, которое бы предотв-
ратило конфликт и облегчило бы сотрудничест-
во. Федерализм является одним из способов
удовлетворения обеих этих потребностей» [4].

О притягательности федерализма свиде-
тельствует, в частности, тот факт, что только за
последние годы федералистские решения этно-
политических конфликтов предлагались для та-
ких разных стран, как Грузия и Молдова, Сер-
бия и Украина, Ирак и Босния и Герцеговина. В
последних двух случаях мы видим стремление
реализовать эти проекты на практике, закре-
пив их соответствующим образом в конститу-
циях этих государств.
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Реформа местного самоуправления в Россий-
ской Федерации, начатая с принятием Феде-
рального закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Россий-

ской Федерации» (131-ФЗ) [1], была направ-
лена не только на разграничение предметов
ведения и полномочий между органами госу-
дарственной власти и органами местного са-
моуправления, но и на изменение территори-
альных, организационных и экономических
основ местного самоуправления.

Реализация реформы местного само-
управления за период 2003-2007 гг. привела

к тому, что в общей структуре доходов местных
бюджетов в Российской Федерации, по дан-
ным аналитического доклада, подготовленно-
го фондом «Институт экономики города», на-
блюдалось снижение доли налоговых доходов
местных бюджетов при быстром увеличении
доли безвозмездных поступлений и неналого-
вых доходов. Совокупная доля налоговых и
неналоговых доходов местных бюджетов сни-

ФИНАНСОВАЯ ОСНОВА МЕСТНОГО САМО-
УПРАВЛЕНИЯ: ПРАКТИКА ФОРМИРОВАНИЯ 
И НАПРАВЛЕНИЯ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ




