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Аннотация. В данной статье показаны пути решения вопросов мест­
ного значения, а также рассмотрены модели организации муниципальной 
власти и управления, существующие в иностранных государствах. Оіш- 
саны структура и особенности различных моделей муниципального 
управления.
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I. Введение. За последние двести лет местное самоуправление по­
лучило развитие во всем мире. Не только европейские государства, но 
и США, Япония, Австралия, Турция и многие другие страны накопи-1 
ли значительный опыт демократического решения местных проблем, 
привлечение граждан к муниципальной деятельности. Процесс разви-1 
тия местного самоуправления характерен и для стран Азии, Африки, 
Латинской Америки. Украинская модель муниципального управления’ 
во многом следует зарубежному опыту и в своей практике уже имеет I 
значительные достижения, что демонстрируется на примере города^ 
Ильичевска Одесской области.

П.Постановка задачи. В мировой практике различают три моделиі 
муниципального управления: англосаксонскую (английскую), континен­
тальную (французскую) и советскую. Вьщеление данных моделей бази-1 
руется на принципах, которые лежат в основе отношений различных ме-1 
стных органов, как между собой, так и с вьшестоящими властями.

Ш. Результаты. В рамках англосаксонской модели, получившей 
распространение в Великобритании, США, Канаде, Австралии и во мно-1 
гих других странах с англосаксонской правовой системой, местные| 
представительные органы формально выступают как действующие автс 
номно в пределах предоставленных им полномочий и практически не! 
подчиняются вьшіестояпщм органам власти. На местах нет уполномс 
ченных центрального правительства, которые опекали бы представі’ 
тельные органы, избираемые населением административнс 
территориальных единиц. Контроль за деятельностью местных органов
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самоуправления осуществляется в основном косвенным путем: через 
центральные министерства, а также через суд. Так, в США функцио- 
дирование местных органов регулируется исключительно штатами, а 
многие сферы деятельности осуществляются без какого-либо вмеша­
тельства и со стороны руководящих структур штата. Федеральные же 
власти не вмешиваются в их деятельность еще с 1868 г., когда на зако­
нодательном уровне бьша сформулирована производность местной вла­
сти от субъектов Федерации. Положение о муниципальной власти со­
держится в конституциях всех субъектов федерации. Однако степень 
урегулирования различных аспектов местного управления в отдельных 
штатах не одинакова поэтому вьщеляются две группы штатов. К первой 
группе относятся штаты, конституции которых содержат небольшое 
число норм, касающихся местных органов, причем устанавливающих, 
как правило, те или иные ограничения деятельности последних (Алаба­
ма, Миссисипи и др.). Вторую группу составляют штаты, конституции 
которых более подробно регуліфуют вопросы местного управления. Мно­
гообразие типов организации местных органов власти объясняется тем, 
что местное самоуправление в США складьшалось на заре американской 
го государства, и колонисты использовали все известные им формы само­
управления, «вывезенные» из стран Старого Света. Несмотря на отсутствие 
представителя центра на местах, в странах с данной моделью также 
осуществляется общий государственный контроль за деятельностью 
местных органов. В Великобритании этим в основном ведает функцио­
нальное подразделение министерства окружающей среды, которое разра­
батывает законы о местном самоуправлении, готовит различные рефор­
мы местных органов, контролирует условия службы, оплату и пенсион­
ное обеспечение мунивдшальных служащих.

В большинстве стран мира (континешальная Европа, франкоязычная 
Африка, Латинская Америка, Ближний Восток) получила распростране­
ние континентальная (французская) модель. Она основывается на сочета­
нии прямого государственного управления на местах и местного само­
управления.

Родоначальницей данной модели является Франция.
Континентальная модель напоминает иерархическую пирамиду, где 

наблюдается определенная подчиненность нижестоящих звеньев вьшіе- 
стоящим. в  Италии подобная иерархическая подчиненность выражается, 
в Частности, в предусмотренном статьей 130 Конституции праве облас­
тей осуществлять контроль за законностью актов провинций, коммун и 
Иных местных образований [2, с. 6]. Таким образом, для этой модели ха­
рактерно прямое государственное управление на местах.
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в рамках французской системы представительные органы порой соз­
даются лишь в административно-территориальных единицах, признан­
ных законодателем в качестве территориальных коллективов. В отдель­
ных подразделениях, таким образом, представйтельные органы вообще 
могут отсутствовать (например, в округах и кантонах Франции). Не фор­
мируются представительные органы и в германских округах, польских 
воеводствах.

Во Франции органом управления в регионе является префект респуб­
лики (комиссар), назначаемый правительственньм декретом и представ­
ляющий правительство и его членов в отношениях с населением. В тер­
риториальной единице следующего уровня - префект департамента, за­
тем субпрефект, администратор территориального округа, промежуточ­
ной территориальной единицы между департаментом и коммуной. До 
реформ начала 80-х годов во Франции решения муниципального Совета 
имели силу лишь после утверждения префектом, назначенным органами 
государственной власти, который мог далее отменить решение. Прове­
денная реформа несколько снизила степень соподчиненности между раз­
личными уровнями местных органов. Так, в соответствии с законом от 
7 января и 22 июля 1983 г. ни один территориальный коллектив не мо­
жет осуществлять опеку над другим, за исключением строго ограничен­
ных вопросов: здравоохранение, школьный транспорт, сельское осна­
щение и Т.Д. Кроме того, был несколько смягчен административный кон­
троль центра над местными представительными органами [3, с. 11].

Таким образом, англосаксонская модель предполагает формирование 
муниципальной организации снизу, от гражданской инициативы населе­
ния, а вторая, континентальная, строит муниципалитет сверху, под нача-і 
лом и контролем государства. Однако нужно заметить, что в странах с 
развитой демократией различия между двумя рассмотренными вьшіе мо-j 
делями не носят принципиального характера и можно говорить об 
определенном сближении (особенно с учетом муниципальных реформ В1 

Франции и Великобритании, проведенных в 80-х годах). Функционирі 
вание обеих моделей строится на многих сходных принципах, свойст­
венных современному демократическому государству. Основой систеї 
местного самоуправления являются местные представительные opi 
формирующиеся населением в результате свободных и состязательн 
выборов. Иначе обстоят дела в ряде развивающихся стран, где заимств  ̂
ванная у развитых демократий англосаксонская или же континентальн; 
модель местного самоуправления выступает лишь в качестве внешне 
оболочки авторитарного по своей сути политического процесса, в р; 
которого волеизъявление на выборах носит несамостоятельный характе
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Местное самоуправлешіе в ряде стран (Австрия, Гермашія, Япошія) 
сходно как с англосаксонской, так и с континентальной моделями, обла­
дая при этом и некоторыми специфическими чертами, что позволяет 
говорить о смешанной модели. Так, в Колумбии в каждом департаменте 
действует 1 7 бернатор, являющийся и «агентом правительства и главой 
местной администрации». Например, в Германии право на самоуправле­
ние гарантируется как Основным законом, так и конституциями земель. 
И федерация, и земли не имеют права вмешиваться в осуществление 
саліоуправляющимися территориальными общностями их полномочий. 
Государство в Германии строится не сверху вниз, а снизу вверх - от об­
щин и объединенных общин, районов и округов к землям и федерации. 
Каждая из земель определяет законодательные рамки, в которых дейст­
вует местное самоуправление. Они существенно отличаются друг от 
друга не только названиями представительных органов -  совет общи­
ны, представительство города и т.д., но и характером структуры и меха­
низмов взаимодействия представительных органов и городских чинов­
ников, а также способами контроля их деятельности общинами.

Общины обладают всеми полномочиями, не входящими в компетен­
цию земель федерации. Среди собственнг-к полномочий выделяются 
обязательные: вопросы водоснабжения, противопожарной охраны, унич- 
тожешя отходов, сфоительства транспортных путей и т.д. Каким обра­
зом будут решаться эти проблемы - собственными силами или, напри­
мер, с привлечением частных фирм - коммуны решают сами.

Вместе с тем общины обязаны действовать в соответствии с законода­
тельством, поэтому практикуется государственный надзор за выполнени­
ем ими задач. Формы государственного надзора различны: в сфере соб­
ственных полномочий общин он носит исключительно правовой харак­
тер, а в области переданных государством коммунам для исполнения 
полномочии это не только правовой, но и отраслевой надзор - за спосо- 
оом исполнения и финансирования заданий. Допускается также вмеша- 
тетство в принятие управленческих решений в этой области.

ринципиальное отличие от перечисленных вьшіе моделей построения 
а д о г о  самоуправления имеет так называемая советская модель, к на- 

ящему времени во многом отошедшая в историю. Данная модель была 
^  Советского Союза и других стран «мировой системы со- 

зма», а также для некоторых раз-задающихся государств, ориентиро- 
шихся на социалистическую перспективу. Сейчас она, в той или иной 

^^ме, продолжает сохраняться лишь в немногих странах, все еще счи- 
Д ел ь^  социалистическими, как Китай, Куба, КНДР. Советскую мо- 

харакгфизует жесткая иерархическая соподчиненность входящих в
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нее звеньев. Например, Конституция Республики Куба характеризует ас­
самблеи народной власти как органы государственной власти на местах, 
осуществляющие управления с целью реанизащш государственных функ­
ций в соответствующих территориальных единицах. В Китае самоуправ­
ление введено только на самом нижнем уровне админисгративно- 
территориального деления в деревнях. Центром деревенского самоуправ­
ления является избираемый комитет сельских жителей (КСЖ).

Экономическая основа - право распоряжения коллективной собст­
венностью деревень и поселков и создание собственных фондов и источ­
ников дохода. Конституция 1982 г. вернула систему волостей и поселков 
для управления на низовом уровне в сельской местности, определив ко­
митеты сельских жителей как массовые организации самоуправления. 
При этом деревенские комитеты были предназначены ^  проведения 
линии партии, государственных законов и постановлений. Самоущ авле- 
ние, а также сопровождающие его демократические процедуры рассмат­
ривались, в первую очередь, как хорошо зарекомендовавший себя спо­
соб ведения дел в деревне. Нужно заметить, что с самого начала коми­
теты сельских жителей не являлись органами административной и поли­
тической власти, только в середине 90-х годов китайские крестьяне по­
лучили право решать внутридеревенские дела без вмешательства посел­
ковых правительств - органов государственной власти. Пересмотренный 
закон о комитетах сельских жителей позволил деревенским сообщест­
вам получить больше полномочий в сфере внутридеревенского управле­
ния и контроля, а также стать более независимыми. В этих условиях 
функция партийного руководства стала заключаться в развитии деревен­
ского самоуправления, наибольшей степени способствующего вьшолне- 
нию политики правительства и реаїшзации партийных принципов. Таким 
образом, реформирование системы местного самоуправлешм в Китар 
проходит в жестких рамках, установленных коммунистической партией.

Говоря о структуре местных органов, нужно отметить, что система 
местного самоуправления строится в соответствии с административно-! 
территориальным делением, которое в унитарных государствах относит­
ся к компетенции центральной власти, а в федеративных - чаще всего к 
компетенции субъектов федерации.

Страны современного мира моїут иметь двухзвенную (Дания, Фин­
ляндия, Япония), трехзвенную (Италия), четырехзвенную (Германия), а 
также пятизвенную (Франция) систему административно- 
территориального деления. Низовое звено, как правило, образуют от­
дельные населенные пункты (город, деревня, поселок). Низовой единицей 
может бьпъ группа деревень, городские районы (во многих крухшых горо­
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дах мира), даже кварталы. Своеобразной низоюй единицей является также 
кочевое племя шш род (как в Мали, Нигере). Среднее звено администрата^ 
но-территориального деления составляют вышестоящие единицы (напри­
мер, области и провинции в Италии, префектуры в Японии, кантоны, окру­
га, деп^этаменты и регионы во Франции).

Правовую основу деятельности местных органов самоуправления 
составляют конституции, а таюке акты, издаваемые центральными за­
конодательными органами или (в федеративных государствах) предста­
вительными органам субъектов федерации. В странах с федеративным 
политико-территориальным устройством национальные конституции 
ретулир>тот лишь основные принципы формирования и деятельности 
местных органов, возлагая правовое рехулирование местного самоуправ­
ления в основном на субъекты федерации. Например, Основной закон 
Германии устанавливает, что в землях, уездах и общинах народ должен 
иметь представительство, созданное всеобщими, прямыми, свободными 
равными и тайными выборами. В США функционирование местны>̂  
органов регулируется исключительно штатами. Полная зависимость и 
пртизводность местных органов от субъектов федерации здесь была 
сформулирована еще в 1868 г. Положен.:-, о деятельности местного са­
моуправления содержатся в конституциях всех субъектов федерации. 
Совершенно противоположным примером является Мексика, где мест­
ное самоуправление не дается на откуп субъектам федерации, а подроб­
но регламентируется национальной конституцией.

В самом общем виде, к компетенции местных органов различных сис­
тем относятся, прежде всего, финансово-экономические полномочия, 
главные из которых - принятие местного бюджета, местное планирование,' 
регулирование деятельноспі в сфере муниципального хозяйства. Местные 
органы Morja отвечать за коммунальное обслуживание населения, охрану 
окружающей среды. В эту же группу полномочий могут входить развитие 
транспорта и регулирование дорожного движения, санитария, канализа­
ция, очистка улиц и т.д. Часто местные органы несут ответственность за 
охрану общественного порядка, установление правил поведения в общест­
венных местах, распоряжаясь местными полицейскими силами.

Вообще, для нормального функционирования местного управления в 
целом необходимо наличие представительного органа, избираемого на­
селением соответствующей административно-территориальной едини­
цы и принимающего наиболее важные вопросы, и исполнительнотх? ор­
гана (бургомистр, мэр и т.д.), призванного вьшолнять решения предста­
вительного органа и осуществлять оперативное управление, при этом на 
Него могут бьпъ возложены и некоторые общегосударственные функции.
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Местные представительные органы в основном однопалатные (советы, 
ассамблеи, собрания), обычно избираются путем всеобщих прямых 
выборов на срок полномочии от двух до шести лет: шведские ланстин- 
гкоммуны -  три года, германские крайстаги —  четьфе, французские ге­
неральные советы -  шесть лет. Помимо выборных представителей в со­
став могут включаться и назначенные члены, что весьма распространено 
в странах «третьего мира» (Таиланд, Кения, Сенегал, Марокко и др.). 
Что касается исполнительных органов местного самоуправления, суще­
ствует несколько способов их формирювания. Так, местные представи­
тельные органы могут непосредственно из своего состава избирать ис­
полнительный (чаще всего единоличный - Австрия, Дания, Испания др. 
или коллегиальный — Италия, Швещія, Бельгия, Голландия и т.д.) орган 
Также существует схема «сильный мэр - совет», при которой избранный 
населением мэр единолично назначает и увольняет муниципальных чи­
новников, обладая правом отлагатеїшного вето на решения совета Полу­
чил распространение и комбинированный способ формирования испол­
нительных органов, система «совет-управляющий». В рамках этой сис­
темы избираемый советом мэр нанимает управляющего - профессионала, 
хорошо разбирающегося в ведении городского хозяйства. Институт му­
ниципальных менеджеров получил распространение в Германии, Норве­
гии, Швеции, Финляндии и ряде других стран. Важным элементом ме­
стного самоуправления является чиновничий аппарат, от профессиона-^  
лизма которого зависит в большей степени реализация многих начинаний 
выборных политиков.

Финансовая автономия является существенной составной частью муни­
ципальной власти всех типов. Она состоит в том, что, например, ком­
муны сами могут определять свои доходы и расходы. Придание местнь; 
властям финансовых полномочий оправдано только при условии, что ою  
гарантируют решение своих задач на основе самоуправления. Основньа 
звеном финансов органов местного самоуправления является местньгі 
бюджет, наиболее важным источником которого являются доходы о. 
местного налогообложения. Местные налоги отличаются от общегосу 
дарственных большей множественностью. Например, в Бельгии насчи 
тывается около 100 местных налогов, во Франции - более 50, в Италии 
более 30 [4, с.258]. В зарубежных странах принято различать две групш 
местных налогов. Во-первых, это собственные налоги (местные налога ^ 
строгом смысле), которые действуют в рамках данной административ 
ной единицы и в полном объеме поступают в местный бюджет. Кон 
троль за взиманием этих налогов осуществляют местные власти. Во 
вторых, это - общие налоги, перераспределяемые через центральны
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бюджет в пользу местных органов. Ставки данных налогов устанавлива­
ются государством и не могут быть изменены решением на местах. При- 
Р̂ ерами могут служить подоходный налог в Германии, поступления от 
которого распределяются между федерацией, землями и общинами; от­
числения от подоходного налога в США; отчисления от подоходного 
налога и налога на добавленную стоимость во Франции.

Анализ изменений в системе финансирования местных сообществ 
показьгоает, что налоговые поступления продолжают играть ведущую 
роль в формировании местных бюджетов подавляющего большинства 
западных стран. Особенно заметна их значимость в таких странах, как 
Германия (налоговые поступления составляют более 70% доходов мест­
ных бюджетов), Великобритания (свьппе 65%), Швеция (57%) Бельгия 
(52%), Австрия (48%), Франция (47%) [5, с.202]. В США налоговые 
посіушіения превышают половину всех доходов муниципалитетов.

Существенно меньшую роль в местных бюджетах стран запада игра­
ют неналоговые поступления, включающие плату за коммунальные ус­
луги, доходы от коммерческой деятельности, продажи недвижимости, 
штрафов и т.п. Поступления по этой статье колеблются в среднем в пре­
делах 10-30%. Важньм источником финаксирования местных бюджетов 
являются государственные субсидии и дотации. Во многих странах они 
обеспечивают значительную часть доходов. К таким странам относятся 
Норвегия (почти 80% всех поступлений), Дания (свыше 50%), Франция 
(28^), Испания, Австрия, Швеция (28%). В Нидерландах существует 
свьшіе 500 различных целевых субсидий, в США - более 200, в Италии 
-свьшіе 100 [5, 200-201].

IV. Вывод. Как видим, в зарубежных странах накоплен доста­
точно большой опьгг в организации муншщпальной власти, который 
нельзя не учитьшать при проведении реформы в нашей стране.
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