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Местное управление (МУ) определяет-
ся широко как разработка и выполнение 
коллективных действий на местном уров-
не. Система МУ включает специфические 
институты или организации, функциони-
рующие для предоставления определен-
ных услуг в относительно небольших, гео-
графически разграниченных районах. Она 
создается в соответствии со следующими 
документами: 1) конституцией отдельных 
государств (Бразилия, Дания, Франция, 
Италия, Швеция, Германия, Нидерланды, 
Япония, Индия, Южная Африка, Чили, 
Уганда); 2) конституцией отдельных шта-
тов (Австралия, Швейцария, США); 3) за-
конодательством, принятым высшими ор-
ганами центрального правительства (Новая 
Зеландия, Великобритания, Индонезия, Ка-
захстан, Польша, большинство остальных 
стран мира); 4) законодательными актами 

отдельных провинций или штатов (Канада, 
Аргентина, Пакистан); 5) постановлением 
центрального органа исполнительной вла-
сти (Китай). МУ включает в себя осущест-
вление как прямых, так и косвенных функ-
ций официальных институтов местных ор-
ганов власти, а также функций, выполняе-
мых в неофициальном порядке группами 
людей, организациями местных сообществ, 
ассоциациями граждан при осуществлении 
ими коллективных действий, определяемых 
рамками взаимодействия граждан между со-
бой, граждан с государством, порядком кол-
лективного принятия решений и условия-
ми предоставления общественных услуг на 
местном уровне1.

1 Управление на местном уровне в индустри-
ально развитых странах / Под ред. Анвара Шаха / 
Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010. – С. 27–28.
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Управление на местном уровне имеет 
множество целей. К сфере его ответствен-
ности можно отнести образование, здраво-
охранение и социальное обеспечение, ав-
тодороги, полицию, водоснабжение, кана-
лизацию, пожарную охрану, удаление му-
сора. Кроме того, целями местного управ-
ления являются обеспечение безопасно-
сти жизни и свободы граждан, создание 
пространства для демократического уча-
стия в управлении и гражданского диало-
га, поддержка рыночно-ориентированного 
и экологически сбалансированного мест-
ного развития и содействие достижению 
результатов, способствующих улучшению 
качества жизни граждан. Вопросы про-
мышленной политики обычно находят-
ся в сфере ответственности центрального 
правительства.

Подход с точки зрения концепции 
фискального федерализма рассматрива-
ет местное управление как подчиненный 
уровень в многоуровневой системе и на-
мечает принципы определения функций 
и обязанностей различных уровней го-
сударственного управления. В большин-
стве федеративных государств, таких как 
Канада или США, местные органы власти 
являются продолжением функций цен-
тральной государственной власти (двой-
ной федерализм). В некоторых случаях, 
например в Бразилии, местное управле-
ние является равноправным партнером 
государственного управления более вы-
сокого уровня (кооперативный федера-
лизм), а в отдельных случаях, например 
в Швейцарии, местное управление явля-
ется главным источником суверенитета 
и имеет более высокое конституционное 
значение, чем федеральное управление. 
Следовательно, в зависимости от инсти-
туционального статуса местного прави-

тельства государственное управление в 
стране с федеративным устройством ха-
рактеризуется различной степенью кон-
троля за предоставлением местных обще-
ственных услуг. В унитарном государстве 
(Китай) субнациональные государствен-
ные органы действуют в интересах цен-
трального правительства2. 

Во всех странах оказание услуг может 
осуществляться как на общественной, так и 
на частной основе по усмотрению органов 
государственной власти. Ответственность 
за предоставление общественных услуг, не 
носящих локального характера, может быть 
разделена с учетом рекомендаций органов 
управления.

В развитых странах специализиро-
ванные агентства или органы предостав-
ляют широкий спектр общественных 
услуг на муниципальном и региональном 
уровне, включая образование, здравоох-
ранение, землеустройство, рекреацион-
ные услуги, защиту окружающей среды. 
В состав подобных органов могут вхо-
дить библиотечные советы, комиссии по 
городскому транспорту, полицейские ко-
миссии, службы водо-, газо- и электро-
снабжения. Данные структуры занимают-
ся предоставлением общественных услуг 
на территориях, размеры которых выхо-
дят за пределы отдельных юрисдикций, а 
их финансирование целесообразно про-
изводить с использованием займов, сбо-
ров с потребителей и целевых налогов за 
пользование общественными услугами. 
Кроме того, подобные органы дают воз-
можность экономить издержки при пре-
доставлении услуг там, где администра-
тивные границы не совпадают с обла-

2 Управление на местном уровне в индустри-
ально развитых странах / Под ред. Анвара Шаха / 
Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010. – С. 33.
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стью предоставления услуг. Однако бы-
стрый рост таких организаций способен 
привнести нечеткость в подотчетность 
и гибкость бюджетов местных органов 
управления. В случае если члены специа-
лизированных органов не избираются, а 
назначаются, снижается степень подот-
четности и реагирования на запросы из-
бирателей. Гибкость бюджетов уменьша-
ется, если большая часть местных затрат 
производится за пределами сферы кон-
троля местных советов. 

В большинстве развивающихся стран 
финансовые возможности местных орга-
нов власти ограничены. Поэтому участие 
частного сектора в предоставлении комму-
нальных услуг на местном уровне приобре-
тает большое значение. Подобное участие 
усиливает подотчетность и возможности 
для выбора в сфере общественных услуг. 
Анализ проблем предоставления услуг по-
казывает, что правительство не обязатель-
но должно предоставлять их самостоятель-
но. Частное производство некоторых услуг 
может способствовать повышению эконо-
мической эффективности3.

Исследование проблемы распреде-
ления прав по налогообложению между 
различными уровнями государственного 
управления позволяет сделать вывод, что 
децентрализация полномочий по налого-
обложению вызывает большие дискуссии. 
Причиной является то, что более низкий 
уровень налогообложения может приве-
сти к нерациональному распределению 
ресурсов внутри Федерации, неравенству 
среди граждан, проживающих в сфере 
действия различных юрисдикций, а также 

3 Литвинцева Г.П. Институциональная эко-
номика: Учебник. – Новосибирск: Изд-во НГТУ, 
2003. – С. 235–237.

к росту расходов, связанных с соблюдени-
ем законодательных требований и сбором 
налогов.

Практика использования идей фи-
скального федерализма во всем мире 
сконцентрирована на создании струк-
тур и процессов при минимальном вни-
мании к итогам и результатам. Данная 
практика поддерживает структуры, по-
строенные сверху вниз, при сохранении 
приоритета федерального законодатель-
ства над субфедеральным уровнем. Цен-
тральное правительство осуществля-
ет прямой контроль и управление си-
стемой. Компетенция государственного 
управления определяется на основе тех-
нических и административных возмож-
ностей при почти полном отсутствии 
внимания к ориентированности на кли-
ента, подотчетности снизу вверх и сни-
жению трансакционных издержек граж-
дан. Местные правительства, как пра-
вило, являются результатом творчества 
правительства штатов или провинций, 
и в круг их полномочий входит только 
ограниченная автономия. 

На основе анализа исследований по 
проблемам местного управления автора-
ми выделено 6 моделей, характеризую-
щихся разным типом управления на мест-
ном уровне и различными отношениями 
«центр-регион» (таблица).

1. Модель доминирования местного управ-
ления

Центральные правительства в сканди-
навских странах (Дания, Норвегия, Шве-
ция) обладают обширными надзорными 
и регулятивными функциями, а домини-
рующее положение местного управления 
и его автономия все еще сохраняются по 
причине удовлетворенности жителей со-
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стоянием дел на местном уровне. Напри-
мер, в Дании на долю местных расходов 
приходится более 30 % ВВП. В сканди-
навской модели сделан акцент на малые 
местные правительства (в среднем разме-
ры юрисдикции не превышают 10 тыс. 
чел.), которые в основном находятся на са-
мофинансировании. В Дании и Швеции 
около 75 %, а в Норвегии – 64 % местных 
расходов финансируются из собственных 
источников доходов. Подоходные нало-
ги с физических лиц являются основой 
местных финансов (почти 91 % налого-
вых поступлений), а налоги на собствен-
ность составляют только 7 % от налого-
вых поступлений4. В современной систе-
ме управления в Швейцарии местные пра-
вительства обладают автономией не толь-
ко в фискальной сфере, но и в таких во-
просах, как иммиграция, гражданство, го-
сударственный язык и международные 
экономические отношения. Эта традиция 
сильного местного правительства получи-
ла дальнейшее развитие путем введения в 
швейцарскую Конституцию положений 
об использовании прямой демократии, 
включая народные инициативы, референ-
думы, петиции. Согласно положениям о 
народных инициативах гражданам предо-
ставлено право требования внесения из-
менений, которые они хотели бы видеть 
в действующей Конституции. Швейцария 
состоит из 26 кантонов и 2842 коммун, 
создающихся кантонами. Каждый кантон 
имеет собственную Конституцию, парла-
мент, правительство и суд. Коммуны вы-
полняют порученные им задачи, такие как 
регистрация населения и гражданская обо-
рона, но они обладают и самостоятельны-

4 Управление на местном уровне в индустри-
ально развитых странах / Под ред. Анвара Шаха / 
Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010 – С. 52–53.

ми компетенциями в вопросах образова-
ния и социального обеспечения, снабже-
ния электроэнергией, строительства до-
рог, местного планирования и местного 
налогообложения.

2. Модель управления с двойным конт-
ролем

Эта модель реализована во Фран-
ции. В ее основе заложена идея о том, что 
основная цель местного правительства со-
стоит в развитии на местном уровне чув-
ства причастности граждан к принятию по-
литических решений на общенациональ-
ном уровне. Национальное правительство 
представляет центр системы, где непрерыв-
ная вертикаль власти идет от префектов ре-
гионов и департаментов к представителям 
исполнительной власти и мэрам коммун, 
располагающихся на самом нижнем уров-
не системы. Обеспечение общественны-
ми услугами остается основной обязанно-
стью национального правительства, и его 
ведомства могут быть напрямую вовлече-
ны в предоставление местных услуг. Сред-
ний размер юрисдикции местного управле-
ния составляет менее 10 тыс. чел., а местные 
власти обладают ограниченной степенью 
автономности в области обеспечения на-
селения услугами. Местное управление ис-
пользует ряд инструментов по получению 
местных доходов и одновременно в значи-
тельной мере финансируется из централь-
ного бюджета. Данная модель, рассчитан-
ная в основном на получение большинства 
распоряжений из центра и наличие двой-
ного контроля, была распространена в ко-
лониальных режимах Франции, Португа-
лии и Испании, получила большую попу-
лярность у военных диктаторов, а также на-
шла широкое применение в развивающих-
ся странах.
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я –

 3
0–

35
Ш
ве
йц
ар
ия

 –
 

1–
5

Ф
ра
нц
ия

 –
 1

–5
 

(м
ен
ее

 1
0)

В
ел
и
ко
бр
и
та

-
ни
я 

– 
12

0

Ге
рм
ан
ия

 –
 5

–1
0

СШ
А

 –
 1

0
К
ан
ад
а 

– 
6

К
ит
ай

 –
 б
ол
ее

 
10

0 
И
нд
ия

 –
 6

0–
70

 
У
га
нд
а 

– 
бо
ле
е 

10
0

5.
 С
те
пе
нь

 
ав
то

-
но
ми
и 

ме
ст
но
го

 
уп
ра
вл
ен
ия

Вы
со
ка
я, 

ос
о-

бе
нн
о 

в 
ф
и-

ск
ал
ьн
ой

 с
ф
ер
е

О
гр
ан
ич
ен
на
я 

в 
сф
ер
е 
пр
ед
о-

ст
ав
ле
ни
я 

ус
лу
г 

на
се
ле
ни
ю

 и
 и
н-

ст
ру
ме
нт
ах

 п
ол
у-

че
ни
я 

до
хо
до
в. 

Си
ль
на
я 

ро
ль

 
пр
ед
ст
ав
ит
ел
ей

 
це
нт
ра
ль
но
й 
вл
а-

ст
и

За
 р
аз
ра
бо
тк
у 
по
ли

-
ти
ки

 
от
ве
ча
ет

 
це
н-

тр
ал
ьн
ая

 в
ла
ст
ь,

 н
о 

бо
ль
ш
ая

 с
те
пе
нь

 а
в-

то
но
ми
и 

в 
сф
ер
е 

об
ес
пе
че
ни
я 
ус
лу
га

-
ми

 
ме
ст
но
го

 
ха
ра
к-

те
ра

СШ
А

: 
ко
нц
еп
ци
я 

ав
то
но
ми
и 

– 
ра
з-

ре
ш
ен
о 
вс
е, 
чт
о 
не

 
за
пр
ещ
ен
о 

пр
ав
и-

те
ль
ст
во
м 
ш
та
та

А
вс
тр
ал
ия

: 
ми
ни

-
ма
ль
ны
й 

на
бо
р 

ф
ун
кц
ий

 
(к
он
ст
и-

ту
ци
я 
не

 п
ри
зн
ае
т 

М
У

)

Н
ео
тъ
ем
ле
ма
я 

и 
по
лн
ос
ть
ю

 
за

-
ви
си
ма
я 
от

 
це
н-

тр
ал
ьн
ог
о 

пр
а-

ви
те
ль
ст
ва

 ч
ас
ть

. 
Бо
ль
ш
ая

 
ро
ль

 
в с
ф
ер
е о
бе
сп
еч
е-

ни
я 
ус
лу
га
ми

М
ин
им
ал
ьн
ы
й 

на
бо
р 
ф
ун
кц
ий

, 
в 

ос
но
вн
ом

 
в 

об
ес
пе
че
ни
и 
му

-
ни
ци
па
ль
ны
м
и 

ус
лу
га
ми
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О
ко
нч
ан
ие

 т
аб
ли
цы

Х
ар
ак
те
ри
ст
ик
а

1.
 М
од
ел
ь 

до
ми
ни
ро
ва
ни
я 

ме
ст
но
го

 
уп
ра
вл
ен
ия

2.
 М
од
ел
ь 

уп
ра
вл
ен
ия

 
с 
дв
ой
ны
м 
ко
н-

тр
ол
ем

3.
 М
од
ел
ь 
су
бс
ид
и-

ар
но
ст
и,

 к
оо
пе
ра

-
ци
и 
и 
ад
ми
ни
ст
ра

-
ти
вн
ой

 э
ф
ф
ек
ти
в-

но
ст
и

4.
 М
од
ел
ь 

дв
ой
но
го

  
ф
ед
ер
ал
из
ма

5.
 И
нт
ег
ра

-
ти
вн
ая

 м
од
ел
ь 

(д
ем
ок
ра
ти

-
че
ск
ог
о 
це
нт
ра

-
ли
зм
а 
и 
дв
ой
но
й 

по
дч
ин
ен
но
ст
и)

6.
 М
од
ел
ь 
до
ми

-
ни
ро
ва
ни
я 
це
н-

тр
ал
ьн
ог
о 
пр
а-

ви
те
ль
ст
ва

6.
 Т
ип

 ф
ин
ан
си

-
ро
ва
ни
я 
ме
ст
ны
х 

ор
га
но
в 
вл
ас
ти

С
ам
оф

ин
ан
си

-
ро
ва
ни
е. 

65
–7

5 %
 

ме
ст
ны
х 
ра
сх
о-

до
в 
ф
ин
ан
си
ру

-
ет
ся

 и
з с
об
ст
ве
н-

ны
х 
ис
то
чн
ик
ов

 
до
хо
до
в

И
сп
ол
ьз
ую

тс
я 

ме
ст
ны
е 
до
хо
ды

 
и 
в 
зн
ач
ит
ел
ь-

но
й 
ме
ре

 
(2

/3
) 

ф
ин
ан
си
ру
ю
тс
я 

из
 ц
ен
тр
ал
ьн
ог
о 

бю
дж
ет
а

Ге
рм
ан
ия

 
– 

об
щ
ее

 
ра
сп
ре
де
ле
ни
е 
до
хо

-
до
в.

Яп
он
ия

 
– 
по
до
хо
д-

ны
е 
на
ло
ги

 
(6

0 
%

); 
на
ло
ги

 н
а 
со
бс
тв
ен

-
но
ст
ь 

(3
0 

%
); 
на
ло
ги

 
с п
ро
да
ж 

(1
0 

%
)

А
вс
тр
ал
ия

 
– 

су
б-

си
ди
и 
из

 ц
ен
тр
а 
и 

ш
та
та

 –
 2

0 
%

 м
ес
т-

ны
х 
ра
сх
од
ов

Со
бс
тв
ен
ны
е 
до

-
хо
ды

 
и 

тр
ан
с-

ф
ер
ты

 о
т 
пр
ав
и-

те
ль
ст
в 
бо
ле
е 
вы

-
со
ко
го

 
ур
ов
ня

 
(6

7 
%

)

У
га
нд
а 

– 
ф
ин
ан

-
со
вы
е 
тр
ан
сф
ер

-
ты

 (8
5 

%
).

И
нд
он
ез
ия

 –
 ф
и-

на
нс
ов
ые

 т
ра
нс

-
ф
ер
ты

 (6
2 

%
)

7.
 О
сн
ов
а 

до
хо

-
до
в 
ме
ст
ны
х 
ф
и-

на
нс
ов

П
о
до
хо
дн
ы
е 

на
ло
ги

 
с 
ф
и-

зи
че
ск
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ли
ц 

(9
1 

%
 
на
ло
го

-
вы
х 

по
ст
уп
ле

-
ни
й)

; н
ал
ог
и 
на

 
со
бс
тв
ен
но
ст
ь 

(7
 %

)

Ф
ра
нц
ия

 –
 к
ом

-
би
на
ци
я 

ме
ст

-
ны
х 

на
ло
го
вы
х 

по
ст
уп
ле
ни
й.

В
ел
и
ко
бр
и
та

-
ни
я 

– 
пр
ев
ал
и-

ру
ю
т 
на
ло
ги

 н
а 

со
бс
тв
ен
но
ст
ь,

 
от
су
тс
тв
уе
т 

до
-

ст
уп

 к
 п
од
ох
од

-
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м 
на
ло
га
м 
с 

ф
из
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ли
ц

Н
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ог
и 

на
 
до
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ф
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х 
и 
ю
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-
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 л
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 –
 б
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ь-

ш
ая

 ч
ас
ть

 н
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ог
ов
ых

 
по
ст
уп
ле
ни
й 

(8
0 

%
)

Н
ал
ог
и 

на
 
со
б-

ст
ве
нн
ос
ть

 –
 п
ре

-
об
ла
да
ю
щ
ий

 
ис

-
то
чн
ик

 
ме
ст
ны
х 

до
хо
до
в.

А
вс
тр
ал
ия

 –
 н
ал
ог
и 

на
 с
об
ст
ве
нн
ос
ть

 и
 

сб
ор
ы 
с 
по
тр
еб
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е-

ле
й 

(о
ко
ло
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0 

%
)

О
сн
ов
но
й 
ис
то
ч-

ни
к 

– 
вн
еб
ю
дж
ет

-
ны
е 
по
ст
уп
ле
ни
я. 

Н
ал
ог
и 

на
 
со
б-

ст
ве
нн
ос
ть

 
со

-
ст
ав
ля
ю
т 
то
ль
ко

 
3 

%
 м
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тн
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 п
о-

ст
уп
ле
ни
й

И
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ия

 –
 н
а-

ло
ги

 
на

 
со
бс
т-

ве
нн
ос
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ос
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в-
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ю
т 
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 м
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т-
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х 
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вы
х 

п
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н
и
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е 

до
-
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до
в 
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 %
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ав
ля
ю
т 
тр
ан
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ф
ер
ты

.
И
нд
ия

 
– 
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 %

 
до
хо
до
в 
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их
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ди
тс
я 
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 н
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ло
го
вы
х 

по
ст
уп
ле
ни
й 

– 
на
ло
ги

 
на
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б-

ст
ве
нн
ос
ть
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8.

 Т
ип

 
и 
об
ъе
м 

об
яз
ан
но
ст
ей

Д
ан
ия

 
– 
зд
ра

-
во
о
хр
ан
ен
и
е 

(9
2 

%
 р
ас
хо
до
в)

В
ел
и
ко
бр
и
та

-
ни
я 

– 
ин
ф
ра

-
ст
ру
кт
ур
а 

(6
2 

%
 

ра
сх
од
ов

), 
об
ра

-
зо
ва
ни
е 

– 
бо
ль

-
ш
ая

 д
ол
я

Ге
рм
ан
ия

 –
 о
бр
аз
ов
а-

ни
е, 
по
ли
ци
я, 
ст
ро
и-

те
ль
ст
во

, р
ем
он
т, 
до

-
ро
ги

.
Яп
он
ия

 –
 о
бщ
ес
тв
ен

-
ны
е 
ра
бо
ты

 (1
7,

8 
%

), 
об
ра
зо
ва
ни
е (

18
,6

 %
), 

об
щ
ес
тв
ен
на
я 
бе
зо

-
па
сн
ос
ть

 и
 б
ла
го
со

-
ст
оя
ни
е 

– 
15

,8
 %

.
П
ол
ьш
а 

– 
ср
ед
не
е 

об
ра
зо
ва
ни
е 

(5
0 

%
), 

тр
ан
сп
ор
т, 

со
ци

-
ал
ьн
ое

 
об
ес
пе
че
ни
е 

(р
яд

 у
сл
уг

)

А
вс
тр
ал
ия

 
– 

ин
-

ф
ра
ст
ру
кт
ур
а (

27
 %

 
ра
сх
од
ов

), 
не

 и
гр
а-

ю
т 
ни
ка
ко
й 
ро
ли

 в
 

об
ра
зо
ва
ни
и,

 з
др
а-

во
ох
ра
не
ни
и.

СШ
А

, К
ан
ад
а 

– 
об

-
ра
зо
ва
ни
е 

(6
0 

%
 

ра
сх
од
ов

 н
а 
ме
ст

-
но
м 
ур
ов
не

)

Ш
ир
ок
ий

 
кр
уг

 
об
яз
ан
н
ос
те
й

: 
тр
ад
и
ц
и
он
н
ы
е 

м
ун
иц
ип
ал
ьн
ы
е 

ус
лу
ги

, 
со
ци
ал
ь-

на
я 
за
щ
ит
а 

(п
ен

-
си
и 

и 
по
со
би
я 

по
 
бе
зр
аб
от
иц
е)

, 
ме
ст
но
е 
эк
он
ом
и-

че
ск
ое

 р
аз
ви
ти
е.

О
бр
аз
ов
ан
ие

, 
му

-
ни
ци
па
ль
на
я 
ад

-
м
и
н
и
ст
р
ац
и
я,

 
ю
ст
иц
ия

 и
 п
ол
и-

ци
я 

– 
50
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ыд
е-
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ре
дс
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У
га
нд
а, 
И
нд
он
е-
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об
ра
зо
ва

-
ни
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и 
зд
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во
ох

-
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не
ни
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%
).
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А
ф
ри
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 –
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-
ты
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а 
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ед
ос
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в-
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ни
е 
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ни
ци

-
па
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ны
х 
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лу
г 
и 

ра
сх
од
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-
н
и
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и
п
ал
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ую
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ю
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сх
од
ов
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ри
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ра
н

С
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нд
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ск
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Ш
ве
й-

ца
ри
я, 
Бе
ль
ги
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Х
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ва
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до
-

мо
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е-

ри
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И
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ра
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ан
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-
ло
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И
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-
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щ
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ан
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ль
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 т
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жн
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ф
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ри
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* 
П
о 
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нн
ым
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тр
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 за
 2

00
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Британская модель имеет элементы 
французской модели двойного контроля. 
В области предоставления местных услуг 
основной акцент делается на сильную роль, 
играемую назначаемыми из центра пред-
ставителями, а также отраслевыми и функ-
циональными министерствами. Местные 
власти обязаны скоординировать свои дей-
ствия с этими органами управления. МУ 
имеет значительную автономию в выполне-
нии чисто локальных функций, но ему до-
ступен только ограниченный круг инстру-
ментов получения доходов. Местные пра-
вительства играют доминирующую роль в 
предоставлении таких ориентированных на 
обслуживание собственности услуг, как со-
держание дорог, сбор мусора, водоснабже-
ние и канализация и ограниченную роль в 
услугах, ориентированных на человека, та-
ких как здравоохранение, образование и со-
циальное обеспечение. Налоги на собствен-
ность являются основой доходов местных 
правительств. Местное управление обыч-
но получает две трети своих доходов от по-
ступления централизованных трансфертов. 
Оно не имеет доступа к подоходным нало-
гам с физических лиц. Местные правитель-
ства характеризуются немалыми размерами, 
охватывая около 120 тыс. чел., местные рас-
ходы составляют около 12 % от ВВП5.

3. Модель, основанная на принципах субсиди-
арности, кооперации и административной эффек-
тивности

В рамках этой модели в Германии 
функции разработки политики переданы 

5 Управление на местном уровне в индустри-
ально развитых странах / Под ред. Анвара Шаха / 
Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010. – С. 55.
Хасбулатов О.Р. Развитые страны: центры и пе-
риферия. Опыт региональной экономической 
политики. – М.: ЗАО «Издательство Экономика», 
2009. – С. 52–55.

на федеральный уровень, а обязательства 
по предоставлению услуг населению – гео-
графически выделенным землям и местным 
правительствам, которым предоставлена 
большая степень автономности в вопросах 
обеспечения услугами. Вся деятельность 
по обеспечению услугами действительно 
местного характера передана на уровень 
местного управления. В среднем местные 
юрисдикции охватывают 5–10 тыс. чел., а 
местные расходы составляют около 10 % 
ВВП. Основным источником пополнения 
местных финансов является общее распре-
деление доходов.

Система местного государственно-
го управления, введенная в Японии в пе-
риод Мейдзи (около 1890 г.), имела эле-
менты французской и немецкой моделей. 
Подчеркивалось значение контроля со 
стороны центра, как во французской мо-
дели местного управления, когда мини-
стерство внутренних дел назначало глав 
региональных правительств (губернато-
ров префектур), контролировавших на 
местах районы и муниципалитеты. Мест-
ное государственное управление было 
призвано проводить спускаемую сверху 
политику центрального правительства. 
В период после Второй мировой войны 
были введены прямые выборы губерна-
торов, мэров и советов. Стала использо-
ваться практика делегирования полно-
мочий (немецкая модель), и от местного 
государственного управления стали ожи-
дать исполнения функций, порученных 
центральным правительством или его 
агентствами. В 1960 г. было образовано 
Министерство внутренних дел, игравшее 
основную роль по поддержанию местно-
го управления. Подоходные налоги явля-
ются основой финансирования местного 
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государственного управления, их доля со-
ставляет 60 % от доходов, получаемых из 
собственных источников, за ними следу-
ют налоги на собственность (около 30 %) 
и налоги на продажу (около 10 %).

4. Модель двойного федерализма
Североамериканская модель призна-

ет местное управление как систему, созда-
ваемую по решению каждого штата или 
провинции, но одновременно пытается 
предоставить автономию местным прави-
тельствам в заранее определенных обла-
стях – главным образом в предоставлении 
услуг, ориентированных на собственность. 
В ранний период истории североамери-
канских штатов местные коммуны функ-
ционировали как гражданские республи-
ки, управляемые на основе взаимного со-
гласия своих граждан. Создатели Консти-
туции США не признали местное управ-
ление. Гражданская война привела к цен-
трализации власти в США. В дальнейшем 
формальные институты местного государ-
ственного управления создавались штата-
ми. Впоследствии роль местного управ-
ления была ограничена, и местные власти 
могут исполнять только те полномочия, 
которые прямо вытекают из прав, предо-
ставленных им законодательством штата. 
В дальнейшем большинство штатов по-
пытались предоставить местному управле-
нию автономию в выполнении ими опре-
деленных функций, используя положение 
об автономии.

Местное управление в Канаде имеет 
много общего с моделью в США. Мест-
ное государственное управление выпол-
няет средний по объему набор функций. 
В среднем юрисдикция местного управле-
ния в США распространяется на население 
численностью около 10 тыс. чел., в Кана-

де – около 6 тыс. чел. Налоги на собствен-
ность – преобладающий источник мест-
ных доходов. Расходы местного государ-
ственного управления в Канаде составляют 
около 7 % от ВВП.

Австралийская Конституция не при-
знает местное государственное управление. 
Она оставляет за штатами право принимать 
решения о создании системы управления 
на местном уровне на своей территории. 
Большинство штатов выделило местному 
управлению минимальный набор функ-
ций, включающий предоставление инже-
нерных услуг (дороги, мосты, дренажные 
сооружения); социальное обеспечение (за-
бота о людях старшего возраста, забота о 
детях); пожарная охрана; службы, связан-
ные с охраной окружающей среды (уборка 
мусора и мероприятия по защите окружа-
ющей среды); регуляторные услуги (зони-
рование, управление жилым фондом, стро-
ительство, рестораны, содержание живот-
ных); услуги в сфере культуры (библиотеки, 
художественные галереи, музеи). На долю 
местного управления приходится только 
3 % от величины сбора налогов по стране 
в целом и ответственность за распределе-
ние 6 % консолидированных объемов рас-
ходов общественного сектора. Налоги на 
собственность (ставки) и сборы с потреби-
телей являются основой (около 70 %) до-
ходов, а финансовые субсидии из центра и 
штата покрывают около 20 % местных рас-
ходов. Расходы на транспорт, коммуналь-
ные удобства, рекреацию и культуру состав-
ляют две трети от местных расходов. Мест-
ное управление в Новой Зеландии имеет 
много общего с австралийской моделью6.

6 Управление на местном уровне в индустри-
ально развитых странах / Под ред. Анвара Шаха / 
Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010. – С. 58.
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5. Интегративная модель
Модель демократического централиз-

ма и двойной подчиненности характерна 
для Китая. В китайской модели управле-
ние на провинциальном и местном уров-
не становится неотъемлемой и полно-
стью зависимой от национального пра-
вительства частью. Данное положение на 
практике реализуется двумя путями: 1) ис-
пользованием принципа демократическо-
го централизма, в рамках которого мест-
ные собрания народных представителей 
интегрируются с всекитайским собрани-
ем народных представителей через систе-
му выборов; 2) через двойную подчинен-
ность местного государственного управ-
ления, в рамках которой провинциальное 
и местное управление подотчетно прави-
тельствам более высокого уровня в целом, 
а его функциональные департаменты так-
же подотчетны по своей вертикали орга-
низациям более высокого уровня. Вслед-
ствие своей интегративной природы та-
кая модель обеспечивает наличие у мест-
ного управления существенных функций 
в сфере обеспечения услугами. В среднем 
размер юрисдикции местного государ-
ственного управления в Китае довольно 
значителен. Расходы субпровинциально-
го государственного управления состав-
ляют 51,4 % от консолидированных об-
щественных расходов. В рамках субпро-
винциального государственного управле-
ния занято 89 % от общей численности 
персонала государственного управления. 
Отдельные функции, без сомнения отно-
сящиеся к центральным, такие как стра-
ховка на случай безработицы, социальное 
обеспечение, а также система социальной 
защиты, переданы провинциальному и 
местному государственному управлению. 
Степень автономии напрямую зависит 

от фискальных возможностей местного 
управления7.

6. Модель доминирования центрального пра-
вительства

Если обратиться к истории Индии, то 
эта страна имела одну из самых давних тра-
диций сильного управления на местном 
уровне. В домогольский период в Индии 
местное управление имело более активный 
характер, чем где-либо еще в мире. Жизнь 
в небольших деревнях и городах регулиро-
валась обычаями и главами общин, власт-
ными полномочиями обычно был наде-
лен совет старейшин. Верховным инсти-
тутом был панчаят, на котором лежала от-
ветственность за поддержание законности 
и порядка, предоставление местных услуг, 
управление земельными ресурсами, обсуж-
дение решений, применение норм права, 
обеспечение базовых потребностей и сбор 
доходов. Последующие войны и завоева-
ния привели к ослаблению управления на 
местном уровне в Индии. С момента объ-
явления независимости в Индии основ-
ное внимание уделялось деятельности цен-
трального правительства, хотя предприни-
мались незначительные меры для усиления 
местной автономии.

Анализ исследований показал, что не 
существует четкой корреляции между сте-
пенью автономии и объемом и спектром 
услуг, предоставляемых местными орга-
нами управления, а также основанием для 
определения их статуса: на базе Конститу-
ции страны, или Конституции штата, или в 
результате принятия законов. Однако в це-
лом местному управлению в развивающих-
ся странах, созданному в соответствии с за-
конодательными актами, придается гораздо 

7 Управление на местном уровне в развиваю-
щихся странах / Под ред. Анвара Шаха / Пер. с 
англ. – М.: Весь Мир, 2010. – С. 59.
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более низкая значимость (исключением яв-
ляется Польша).

Количественная оценка местного 
управления основывается на двух показа-
телях: доли местных расходов в консоли-
дированных расходах общественного сек-
тора и величины местных расходов, пред-
ставленных в виде доли от ВВП страны в 
процентах. Среди развитых стран выделя-
ются местные органы власти Дании, на ко-
торые приходится порядка 50 % всех рас-
ходов (около 30 % ВВП), и Новой Зелан-
дии (уровень местных расходов менее 3 %). 
В соответствии с обоими критериями на 
местное государственное управление среди 
развивающихся стран в Китае приходится 
самая большая часть – более чем 51 % от 
консолидированных общественных расхо-
дов и 10,8 % от ВВП, в Индии самая малая 
часть – 3 % от расходов и 0,75 % от ВВП. 
В среднем в развивающихся странах рас-
ходы местного управления составляют 23 
% от консолидированных расходов обще-
ственного сектора и 5,7 % от ВВП, тогда как 
средние значения по развитым странам со-
ставляют 28 % от консолидированных рас-
ходов и 12,75 % от ВВП. Таким образом, 
роль местного управления велика, но по 
сравнению с центральным и средним уров-
нем управления в развивающихся странах и 
местным управлением в странах ОЭСР она 
относительно невелика в большинстве раз-
вивающихся стран – за исключением Ки-
тая и Польши8.

Страны сильно различаются как по ко-
личеству, так и по средним размерам му-

8 Управление на местном уровне в инду-
стриально развитых странах / Под ред. Анва-
ра Шаха / Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010. – 
С. 59–60; 
Управление на местном уровне в развивающихся 
странах / Под ред. Анвара Шаха / Пер. с англ. – 
М.: Весь Мир, 2010. – С. 62–63.

ниципальных правительств. Уганда имеет 
только 70 муниципальных правительств, в 
то время как Китай – 43 965. В большинстве 
индустриально развитых стран в юрисдик-
ции муниципального правительства на-
ходится в среднем менее 20 тыс. человек. 
В среднем число жителей, входящих в му-
ниципальное образование, не превышает 
10 тыс. человек в Индонезии и Казахстане, 
но в Китае, Южной Африке и Уганде эти 
показатели составляют более 100 тыс. чело-
век. В Аргентине и Польше среднее коли-
чество жителей менее 20 тыс., а в Индии и 
Чили – между 60 тыс. и 70 тыс. человек. 

Объем обязанностей, входящих в сферу 
ответственности местного управления как в 
развитых, так и в развивающихся странах, 
варьируется. Практически во всех развитых 
странах имеется сходство в предоставлении 
услуг, связанных с реализацией права соб-
ственности на местном уровне. В сфере ин-
фраструктуры местные органы власти Ав-
стралии контролируют 27 % всех расходов, 
а в Великобритании – 62 %. Местные ор-
ганы власти Австралии не играют никакой 
роли в образовании. В Канаде, Великобри-
тании, США на эти цели приходится более 
60 % расходов на местном уровне. Если в 
Австралии местные органы управления не 
контролируют здравоохранение, то в Да-
нии данные расходы преобладают (92 %). 
В большинстве развитых стран местные 
власти значительно вовлечены в социаль-
ные услуги и нефондируемую деятельность 
в области охраны окружающей среды9.

Китай выделил местным органам вла-
сти наиболее широкий круг обязанностей 
по различным направлениям расходования 
средств. Кроме традиционных муници-

9 Управление на местном уровне в инду-
стриально развитых странах / Под ред. Анва-
ра Шаха / Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010. – 
С. 62–63.
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пальных услуг местное управление в Китае 
несет ответственность за социальную за-
щиту (в основном за пенсионные пособия 
и пособия по безработице) и играет гораз-
до более важную роль в местном экономи-
ческом развитии, чем местное управление в 
других странах. Роль местных органов вла-
сти в предоставлении локальных услуг ми-
нимальна в Индии и Южной Африке, там 
она состоит в основном в обеспечении му-
ниципальными услугами. В Казахстане все 
местные услуги являются зоной совместной 
ответственности местных органов и цен-
тральных властей; местное государственное 
управление не имеет независимого бюдже-
та и не обладает фискальной автономией. 
Расходы на образование и здравоохране-
ние достигают половины расходов местно-
го управления в Аргентине, Чили, Индоне-
зии, Казахстане, Польше и Уганде. В Ин-
дии и Южной Африке затраты на предо-
ставление муниципальных услуг (таких как 
водоснабжение, канализация и сбор мусо-
ра) и расходы на муниципальную админи-
страцию составляют большую часть мест-
ных расходов. В Китае образование, муни-
ципальная администрация, юстиция и по-
лиция получают около 50 % выделяемых на 
местном уровне средств.

Местные органы управления в развива-
ющихся странах формируют 39,6 % своих 
доходов от собираемых налогов, 9,5 % – от 
сборов и платежей, а остающиеся 50,9 % – 
из трансфертов, поступающих от более 
высоких уровней управления. Соответству-
ющие цифры по странам ОЭСР составля-
ют 49 % от налогов, 16,6 % – от прочих 
сборов и 34,4 % – от трансфертов. Доля 
финансовых трансфертов значительно 
выше среднего в Уганде (85,4 %), Польше 
(76,0 %), Китае (67,0 %), Бразилии (65,4 %) 
и Индонезии (62,0 %). Структура доходов 

также различна. В среднем развивающие-
ся страны получают 32 % налоговых посту-
плений от налога на собственность, 15 % – 
от подоходного налога на физических лиц, 
4 % – от налога на доходы юридических 
лиц, а остальные 49 % – от бесчисленно-
го количества небольших налогов, сборов, 
платежей. Сравнительные данные по стра-
нам ОЭСР составляют: 54 % местных до-
ходов от налогов на собственность, 23 % – 
от подоходного налога с физических лиц, 
14 % – от налогов на корпорации и 9 % – 
от прочих налогов. Таким образом, мест-
ное государственное управление в странах 
ОЭСР имеет гораздо более значительную 
зависимость от налогов на собственность и 
подоходного налога, чем в развивающих-
ся странах. Налоги на собственность дают 
только 3 % местных поступлений в Китае 
и 74 % – в Индонезии. В Бельгии, Дании, 
Финляндии, Германии, Исландии, Японии, 
Люксембурге, Норвегии, Швеции и Швей-
царии более 80 % налоговых поступлений 
обеспечивается за счет налогов на доходы 
физических и юридических лиц. В Австра-
лии, Канаде, Ирландии, Нидерландах, Но-
вой Зеландии, Великобритании и США 
большую часть налоговых поступлений на 
местном уровне составляют налоги на соб-
ственность. В Австрии, Франции, Греции, 
Италии, Португалии и Испании основу со-
ставляет комбинация местных налоговых 
поступлений10.

10 Управление на местном уровне в индустри-
ально развитых странах / Под ред. Анвара Шаха / 
Пер. с англ. – М.: Весь Мир, 2010. – С. 63–65.
Хасбулатов О.Р. Развитые страны: центры и пе-
риферия. Опыт региональной экономической 
политики. – М.: ЗАО «Издательство Экономика», 
2009. – С. 284–286.
Управление на местном уровне в развивающихся 
странах / Под ред. Анвара Шаха / Пер. с англ. – 
М.: Весь Мир, 2010. – С. 65–68.
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Для всех развивающихся стран посту-
пления от налогов на собственность в сред-
нем составляют 0,5 % от ВВП по сравнению 
со средней величиной в 2 % (от 1 до 3 %) от 
ВВП в развитых странах. Очевидно, что на-
логи на собственность могут представлять 
значительный потенциал для увеличения 
доходной части местных бюджетов. 

В странах при выделении трансфертов 
на общие цели в основном отдается пред-
почтение подходу, основанному на при-
менении специальных формул для расче-
та величины дотаций. Многоцелевые суб-
сидии доминируют в большинстве стран 
ОЭСР, за исключением Финляндии, Новой 
Зеландии и США, где преобладают целе-
вые трансферты. Китай, Польша, Индоне-
зия и Южная Африка пытаются использо-
вать принцип соразмерности фискальных 
возможностей и финансовых потребно-
стей при предоставлении выравнивающих 
трансфертов, в то время как большинство 
прочих стран имеют программы по разде-
лу доходов, учитывающие множество фак-
торов, зачастую работающих в противопо-
ложных направлениях. Практика использо-
вания выравнивающих финансовых транс-
фертов приветствуется. Однако ни в одной 
из развивающихся стран не используются 
четко определенные стандарты выравнива-
ния, которые бы определяли и общий раз-
мер, и направления распределения имею-
щихся финансовых средств. В результате 
субсидии не создают фискального равен-
ства между юрисдикциями. Целевые транс-
ферты обычно предоставляются не систе-
матически и не создают стимулов к их це-
левому использованию.

В большинстве развитых стран аэропор-
ты, автостоянки, водопровод, канализация 
и уборка мусора финансируются в основ-
ном за счет денежных сборов, в то время 

как социальное обеспечение финансирует-
ся главным образом за счет общих налогов 
и субсидий. Финансирование инфраструк-
туры происходит из разных источников: 
собственных доходов и резервов, сборов, 
фискальных трансфертов, заимствований, 
схем частно-государственного партнерства. 
В Европе существуют три концепции му-
ниципального финансирования. В англо-
саксонских странах и во Франции основой 
финансов местного уровня управления яв-
ляются вертикальные субсидии и налоги 
на имущество. Во второй группе стран, в 
частности Швейцарии, Бельгии, Хорватии 
и Скандинавских странах, предоставляется 
существенная налоговая самостоятельность 
местным властям; значит, местные надбавки 
к подоходному налогу являются типичны-
ми. Третий способ финансирования мест-
ных органов власти выбран в Австрии, Гер-
мании и Польше, где разработаны принци-
пы муниципальной налоговой системы со 
своими собственными доходами и самосто-
ятельным распределением налоговых по-
ступлений.

На современном этапе наметилась по-
ложительная тенденция, связанная с разви-
тием управления на местном уровне в раз-
вивающихся странах. Местные правитель-
ства все в большей степени берут на себя 
ответственность за обеспечение населе-
ния общественными услугами. Однако за 
исключением некоторых стран, таких как 
Бразилия, Китай и Польша, местное го-
сударственное управление продолжает 
играть незначительную роль в жизни граж-
дан. Муниципальное управление выполня-
ет небольшое число функций, имеет огра-
ниченную автономию при принятии реше-
ний по расходованию средств и практиче-
ски не имеет автономии при решении во-
просов о получении доходов. Источники 
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собственных доходов ограничены немно-
гочисленными налогами. Местные руко-
водители практически не заинтересованы 
в получении больших налоговых полно-
мочий, предпочитают получать финансо-
вые трансферты от более высокого уровня 
управления.

Таким образом, новый подход к управ-
лению на местном уровне состоит в усиле-
нии роли местного управления в многоу-
ровневой системе государственного управ-
ления. Обеспечение самофинансирования 
на местном уровне имеет существенное 
значение для повышения эффективности 
развития территорий. Хотя большинство 
стран применяют трансферты, осущест-
вляемые по заранее определенным форму-
лам, схемы таких трансфертов остаются не-
достаточно проработанными. Они не соз-
дают стимулов к определению и исполь-
зованию национальных стандартов по ми-
нимальному обеспечению населения услу-
гами, не требуют наличия ответственности 
за результаты использования выделенных 
средств и обычно не достигают цели вы-
равнивания финансовых возможностей ре-
гионов.

В России в 2000-х гг. началась муни-
ципальная реформа, которая, по мнению 
многих экономистов, реализуется недоста-
точно эффективно. Причинами являют-
ся неясность многих вопросов осуществле-
ния реформы, неготовность федерального 
центра усиливать местную власть в услови-
ях укрепления властной вертикали, неупо-
рядоченность системы государственного 
регулирования и поддержки территорий, 
отсутствие у муниципальных образований 
устойчивой доходной базы бюджетов, т. е. 
финансовой автономии, и др.

Например, в структуре доходной ча-
сти бюджета муниципалитетов Сибирско-

го федерального округа (СФО) доля без-
возмездных поступлений (дотации на вы-
равнивание, субсидии и субвенции) увели-
чилась в 2005–2009 гг. с 59 до 63 %, компен-
сируя преимущественно сокращение доли 
от неналоговых поступлений. В структу-
ре налоговых доходов местных бюдже-
тов СФО лидером является налог на дохо-
ды физических лиц (федеральный налог), 
доля которого за тот же период выросла с 
52 до 69 %. Удельный вес налога на имуще-
ство физических лиц (местный налог) по-
высился почти на один процентный пункт, 
но составил в 2009 г. лишь 1,85 %. Сокра-
щается в общей структуре межбюджетных 
трансфертов доля дотаций на выравнива-
ние (примерно с 1/3 до 1/4)11.

Финансовая поддержка муниципалите-
тов по линии межбюджетных отношений 
зачастую не связана с экономическими ре-
зультатами развития территории. В основе 
поддержки лежат потребности в предостав-
лении социальных услуг. Отсюда отсут-
ствует мотивация органов власти и управ-
ления к развитию предпринимательства на 
вверенной территории, а значит, и увели-
чению налоговых поступлений. В услови-
ях кризиса 2008–2010 гг. основным направ-
лением антикризисной политики для реги-
ональных властей стало получение допол-
нительных финансовых средств по линии 
межбюджетных отношений12.

11 Лавровский Б.Л., Мурзов И.А., Уварова Е.В. 
Современные тенденции формирования муници-
пальных бюджетов // Регион: экономика и со-
циология. – 2011. – № 2. – С. 233–247.

12 Лапина Н.Ю. Могут ли территории стать 
субъектами антикризисной политики? / Россия: 
Региональная власть в условиях экономического 
кризиса: Сб. ст. / РАН. ИНИОН. Центр науч.-
инф. исслед. глобал. и регионал. пробл. Отд. гло-
бал. пробл. Отв. ред. Н.Ю. Лапина. – М., 2010. – 
С. 84–85.
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Очевидно, что необходимо совершен-
ствовать формы и методы поддержки в на-
правлении активизации региональных и 
муниципальных властей на развитие бюд-
жетной самостоятельности, получения соб-
ственных доходов. Система организации 
финансирования муниципальных образо-
ваний должна решать три взаимосвязан-
ные задачи: обеспечить финансовую ав-
тономию муниципальных образований, 
использовать механизмы выравнивания 
финансовых условий деятельности муни-
ципальных образований, обеспечить пере-
дачу на муниципальный уровень ресурсов, 
достаточных для решения вопросов мест-
ного значения, с учетом объективных раз-
личий в потребностях населения и особен-
ностей социально-экономического разви-
тия территорий13. Однако достичь сбалан-
сированности бюджетов в долгосрочной 
перспективе возможно только на основе 
развития экономики территорий во взаи-
мосвязи с рациональной федеральной и 
субфедеральной поддержкой.

При решении этих задач Россия может 
опереться на опыт зарубежных стран (стран 
ЕС, Канады или других государств) и при-
нять ту или иную модель управления на му-
ниципальном уровне.

13 Силуанов А., Стародубровская И., Наза-
ров В. Методологические подходы к оценке эф-
фективности межбюджетных отношений в субъ-
ектах Российской Федерации // Экономическая 
политика. – 2011. – № 1. – С. 8.
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