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В недавнем прошлом контроль центра за деятельностью 
местных органов осуществлялся преимущественно посредством 
так называемой «административной опеки», предполагавшей 
вступление в силу решений муниципальных властей после их 
одобрения соответствующими государственными надзорными 
инстанциями. Специфика административной опеки заключалась 
в том, что одобрения соответствующих государственных ин-
станций могло и не последовать. В последние двадцать лет ХХ 
столетия в большинстве демократических стран администра-
тивная опека фактически уступила место «административному 
контролю», в рамках которого решения местных (муниципаль-

ных, коммунальных) органов по вопросам их собственной компетенции могут быть ос-
порены лишь в судебном порядке, однако элементы административной опеки сохраня-
ются в обязательных и делегированных полномочиях. 

Новый подход к контролю получил закрепление в «Европейской хартии о мест-
ном самоуправлении» 1985 года, где в пункте 2 статьи 8 отмечается, что «любой адми-
нистративный контроль над деятельностью органов местного самоуправления должен, 
как правило, иметь целью соблюдение законности и конституционных принципов». 

Начиная с конца ХVIII − первой трети ХIХ века в Великобритании и ряде евро-
пейских стран с англосаксонской традицией права была сформирована система децен-
трализованного управления местными делами с преобладанием выборных органов вла-
сти (англосаксонская муниципальная система), что отличает ее от модели местного са-
моуправления, сложившегося во Франции, Испании, Италии и Португалии, где были 
заложены основы административной опеки над институтами местного самоуправления 
(Французская-континентальная модель местного самоуправления).  

Разные варианты взаимодействия и воздействия государства на местное само-
управление способствуют их классификации на соответствующие отношениям  модели. 
В свою очередь рассмотрение модели взаимодействия различных «субъектов полити-
ческих отношений» позволяет представить в наглядной форме процесс их взаимного 
воздействия на публичную власть в целом и на друг друга в частности. Вместе с тем, 
исследование конкретной муниципальной модели способствует установлению призна-
ков, характеризующих алгоритм взаимодействия различных уровней управления. С 
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учетом того, что в основе той или иной модели лежит группа соответствующих призна-
ков, отличающая один «субъект» властно-публичных отношений от другого, можно 
делать вывод о формировании конкретных муниципальных систем.  

Анализ муниципальных систем зарубежных государств показывает тенденцию 
противоборства принципов  централизации и децентрализации в управлении. Так,  на-
пример, в зависимости от доминирования в той или иной муниципальной системе  ука-
занных принципов можно говорить о централизованной, децентрализованной или дуа-
листической модели местного самоуправления. Если за основу сравнения взять регио-
нальный аспект, то получиться, что  элементы централизованной модели местного са-
моуправления можно обнаружить в государствах с континентальной (Французской) 
моделью местного самоуправления. Примечательно, что «несмотря на то, что традици-
онно Франция определяется как государство с сильной централизованной властью, 
здесь децентрализация властных государственно-управленческих полномочий является 
не только неким абстрактным, определенным научной теорией постулатом, детально 
исследованным и разработанным, но и находит свое практическое выражение. И систе-
ма государственной власти, и система государственного управления, и весь государст-
венный механизм основываются на началах и принципах децентрализации» [1. с.126-
127]. Поэтому следует согласиться с научной позицией С. Н. Махиной о том, что в кон-
тинентальной системе права  сложилась модель административной децентрализации, а 
не централизации [2. с.126-148]. 

Сравнительный анализ различных правовых систем  показал, что  чистая центра-
лизованная модель местного самоуправления в современном мире встречается на му-
сульманском ближнем востоке и азиатском регионе (Китай, Северная Корея). Следова-
тельно, нужно различать научные категории «централизация», «административная де-
централизация» и «децентрализация». Именно термин «административная децентрали-
зация» позволяет раскрыть специфику квази-централизованных  правовых систем в це-
лом и муниципальных в частности.   

В своей монографии  «Административная децентрализация в Российской Федера-
ции» С. Н. Махина  предлагает и обосновывает концепцию административной децен-
трализации, которая складывается как в Российской Федерации, так и во многих веду-
щих Европейских государствах. В основе данной концепции лежит ведущая роль ис-
полнительной власти в вопросе установления оптимального распределения властных 
управленческих функции и полномочий.   Научная позиция указанного автора, безус-
ловно, рациональна и объективна. Поскольку как будет показано ниже на примере кон-
кретных стран, государство преимущественно оказывает воздействие на органы мест-
ного самоуправления, именно через исполнительно-распорядительные органы цен-
тральной власти. Тем самым по отношению к Европейским  государствам   можно го-
ворить только об административной децентрализации.  

Действительно,  в странах с континентальной моделью местного самоуправления 
и местного управления важную роль в осуществлении административного надзора за 
деятельностью местных властей играют представители государственной администра-
ции на местах. Например, во Франции до реформы начала 80-х годов XX века жесткий 
контроль (предварительный и последующий), граничивший с административной опе-
кой за деятельностью коммунальных и департаментских органов, осуществлялся пре-
фектом департамента. Префект, посчитавший то или иное решение местного совета не-
законным, наделялся правом объявить такое решение недействительным. Однако ком-
муна в лице своего мэра могла обратиться в административный суд с ходатайством об 
отмене постановления префекта. Закон от 2 марта 1982 года №82-813 «О правах и сво-
бодах коммун, департаментов и регионов», традиционно именуемый законом о децен-
трализации, изменил систему контроля над местными органами. Так, начиная с 1982 
года, решения, постановления и иные акты местных органов власти «исполняются по 
полному праву по их опубликованию или нотификации» [3. c. 15]. 
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Все акты местных властей, входящие в категорию обязательно предоставляемых 
актов (решения местных советов, решения мэров и председателей генеральных советов 
в полицейской области, решения индивидуального характера в отношении служащих 
местных коллективов и др.), в течение 15 дней после их принятия должны быть на-
правлены префекту. Последний вправе в течение двух месяцев передать в администра-
тивный суд любой поступивший к нему акт, который он сочтет не соответствующим 
закону, предварительно (не менее чем за 20 дней) проинформировав о своем намерении 
мэра или председателя генерального совета. 

Одновременно с обращением в суд префект имеет право требовать незамедли-
тельного прекращения исполнения соответствующего решения до тех пор, пока суд не 
установит степень его законности [4. c. 121]. Смысл данного права префекта заключа-
ется в том, чтобы помешать совету, как можно скорее ввести в действие незаконное 
решение, с целью создания необратимой ситуации на случай, если административный 
суд после рассмотрения вопроса отменит такое решение. 

Прогрессивность таких изменений несомненна. Система административного над-
зора (централизация)  была причиной жесткого и прямого влияния государственных 
агентов на местное самоуправление, давало им возможность целенаправленно исполь-
зовать рычаги проверок, что ставило местное самоуправление в прямое подчинение го-
сударству. В отличие от административной опеки,  административный контроль моти-
вирован законом. Он ограничивает возможность государственных агентов непосредст-
венно принимать окончательные решения по вопросам контроля, обязывает их обра-
щаться в соответствующий судебный орган по поводу отмены или приостановки дей-
ствия актов местного самоуправления. Например, во Франции дела подобной категории 
рассматриваются судами административной юстиции, т.н. административными трибу-
налами. Кроме того, своеобразие системы административного контроля заключается и 
в том, что центральной власти или его местным агентам дано право утверждать некото-
рые акты местного самоуправления и санкционировать его некоторые действия. На-
пример, в Великобритании утверждению вышестоящими органами власти подлежит 
акт муниципалитета о местных налогах. 

С учетом изложенного, нельзя не согласиться с мнением российского специалиста 
в области местного управления зарубежных государств М. А. Штатиной: «во Франции 
в настоящее время система управления на местах представлена двумя взаимодейст-
вующими, но относительно самостоятельными подсистемами: органами центрального 
государственного управления на местах и органами децентрализованного местного са-
моуправления…» [5. c. 31]. 

 Такое сочетание государственного и местного интересов обеспечивается в рам-
ках и факультативных, и обязательных, и делегированных полномочий. Кроме того, в 
муниципальной системе пореформенной Франции, наряду с административным кон-
тролем, по-прежнему сохраняется и административный надзор органов исполнитель-
ной власти. Тем самым можно говорить о том, что в основе государственного управле-
ния во Франции лежит принцип административной децентрализации.  

В таких странах, как Италия, Ирландия, Португалия, Индия роспуск местных со-
ветов осуществляется на основании законодательства. Во Франции муниципальный со-
вет может быть распущен Указом Президента республики, принятым Советом минист-
ров. Как показывает практика, роспуск местного представительного органа здесь чаще 
всего происходит вследствие его неспособности управлять работой коммуны. 

В странах континентального права на местах до сих пор существует администра-
тивный контроль, который осуществляют назначаемые из центра представители госу-
дарственной власти.  

Централизованная советская модель на сегодняшний день действует, в таких го-
сударствах как Китай, Северная Корея, Куба, а в некоторых государствах-участниках 
СНГ Беларусь, Казахстан действует квази-советская модель (как бы советская). Для та-
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кой модели характерна жесткая централизация публичной власти  и  функционирова-
ние органов местного самоуправления в системе государственной власти. Здесь – по 
сути своей –действует государственное управление местными делами [6. с. 65].   

Традиционно, читается, что децентрализованная модель в основном сформирова-
лась в странах с англосаксонской моделью (Великобритания, США). Здесь действуют 
исключительно выборные органы местного самоуправления, иными словами на мест-
ном уровне нет представителей государственной власти, однако даже в этой модели 
можно найти элементы административной децентрализации. Так,  например, неизбеж-
ный контроль над органами местного самоуправления производится со стороны мини-
стерств. Кроме «классических» органов местного самоуправления, на местном уровне 
действует значительное количество отраслевых органов управления, чиновников, кото-
рых назначают вышестоящие организации. Это могут быть как правительственные де-
партаменты (министерства), так и автономные центральные органы  публичного управ-
ления. 

В Великобритании работа местных советов находится в сфере ведения Министер-
ства по делам окружающей среды, возглавляемого министром высшего ранга − госу-
дарственным секретарем. Наряду с местным управлением это министерство занимается 
вопросами жилищного строительства, водными ресурсами, контролем окружающей 
среды. Министерство охраны окружающей среды разрабатывает законы о местном 
управлении, готовит его реформы, контролирует местные финансы. С 1979 года в рам-
ках указанного министерства был учрежден специальный пост государственного мини-
стра по делам местного управления. Государственный министр по делам местного 
управления осуществляет контроль за актами муниципальных советов, вступившими в 
законную силу.  Если министр обнаружит, что местные власти при исполнении своих 
прав и обязанностей нарушают закон, то он может вмешаться в дела местных органов. 
Отдельные аспекты деятельности местных властей контролируют министерства обра-
зования и науки, внутренних дел, здравоохранения и социального обеспечения, финан-
сов.  

В Великобритании и скандинавских странах, функции государственного контроля 
над определенными сферами деятельности органов местного самоуправления испол-
няют также омбудсмены. Этот институт народного защитника, в основном, осуществ-
ляет надзор над финансово-бюджетной деятельностью органов местного самоуправле-
ния. В случае выявления нарушений, они обладают правом поставить вопрос о право-
вой ответственности должностных лиц местного самоуправления перед соответствую-
щими органами. 

Таким образом, в Великобритании, как и во многих других европейских странах с 
англосаксонской системой права, степень самостоятельности местных органов власти 
оценивается, несмотря на традиционно децентрализованный характер, критически, по-
этому именно здесь получила распространение «государственная теория» местного 
управления, в значительной мере опирающаяся на судебную практику по муниципаль-
ным делам и спорам [7. c. 12-47]. По справедливому замечанию английского исследо-
вателя К. Дейвиса, «местное самоуправление − это, прежде всего, управление, иными 
словами осуществление публичной власти на местном уровне». [8. c. 27]. Как следствие 
этого, ученый признает, что, следуя такой логике, местные органы действуют лишь по-
стольку, поскольку центральное правительство с чисто технической точки зрения не-
способно самостоятельно осуществлять управление во всех административно-
территориальных единицах. 

Думается, что административная децентрализация в Великобритании проявляется 
также в принципе  intra vires (следует действовать в пределах своих полномочий) со-
гласно которому муниципалитеты могут совершать лишь действия, которые прямо 
предписаны законом. В противном случае акты местных властей считаются совершен-
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ными с превышением полномочий (ultra vires) и могут быть признаны судом не имею-
щими силы.  

Таким образом, как для континентально (французской), так и для  англосаксон-
ской муниципальной системы характерно то, что органы местного самоуправления не 
входят в систему органов государственной власти. Данный принцип местного само-
управления встречается, так же в муниципальных системах государств-участников 
СНГ. Однако, все-таки подзаконная деятельность местной власти во всех муниципаль-
ных системах очевидна, и являете одним из важнейших показателей административной 
децентрализации. 

Сравнивая англосаксонскую и континентальную модели местного самоуправле-
ния можно придти к выводу о том, что в большинстве демократических государств 
грань между этими некогда принципиально различными муниципальными системами 
стирается, что свидетельствует о факте формировании некой унифицированной, децен-
трализованной, смещенной (гибридной) модели.  

Наличие такой системы взаимоотношений между государством и местным само-
управлением в определенной степени − объясняется послевоенными реалиями и, в ча-
стности, усиливающимся влиянием «североамериканской модели демократии». Однако 
необходимо отметить и некоторые специфические черты, что, в свою очередь, позво-
ляют говорить о своеобразной специфики децентрализованной  модели управления.  

Так, например, местное управление в Австрийской Республике и в Королевстве 
Бельгия обнаруживает некоторое структурное сходство с системой местных органов 
власти Федеративной Республики Германии. Однако организация местного управления 
в Австрии отличается большей централизацией, что обеспечивается непосредственным 
вмешательством федерального правительства в регулирование вопросов местного 
управления. В отличие от выбираемого населением совета общины в Бельгии, анало-
гичные учреждения в Австрии и Германии формируются по пропорциональному прин-
ципу. В каждом из этих государств советы образуют правление, являющееся коллеги-
альным исполнительным органом территориальной общины. В Германии таким испол-
нительным органом является магистрат, возглавляемый бургомистром, в Австрии − 
правление, как и в Германии возглавляемое бургомистром, а в Бельгии совет избирает 
из своего состава коллегию бургомистров и эшвенов в качестве коллегиального испол-
нительного органа. 

Являясь органами самоуправления, совет, правление и бургомистр общины одно-
временно осуществляют и функции государственного управления при наличии собст-
венных полномочий. Следовательно, в австрийской модели, как в германской, фран-
цузской и даже английской, на основе обязательных, делегированных и факультатив-
ных полномочий происходит сочетание местного управления и местного самоуправле-
ния. 

В Германии действуют административные единицы, именуемые «правительст-
венными округами», в которых ведущее положение в управлении занимают «прави-
тельственные президенты», назначаемые правительствами земель. Правительственные 
президенты и их аппарат представляют собой систему местного управления, организа-
ционно построенную на принципах административного подчинения. Ее низовое звено 
актуализировано главами администраций районов (ландраты или районные директора), 
которые de facto одновременно являются и государственными чиновниками (служащи-
ми), и главами исполнительных органов коммунального самоуправления. 

В Японии губернатор префектуры, избираемый местным населением и считаю-
щийся главой местной администрации, выполняет целый ряд общегосударственных 
функций. Следует подчеркнуть, что, с одной стороны, в Японии существует развитая 
система органов местного самоуправления, с другой − действует весьма жесткий адми-
нистративный контроль. Хотя такой контроль осуществляется преимущественно в рам-
ках делегированных полномочий, что, как уже отмечалось выше, свойственно двум ос-
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новным моделям муниципальных систем. 
Следует отметить, что дуализм (смешанность) в той или иной муниципальной 

системе проявляется  не только и не столько в наличии назначаемых представителей 
государственной власти на местах или исключительно избираемых населением муни-
ципальных органов власти. Государственное управление местами может осуществлять-
ся в рамках обязательных или делегированных местным органам государственных пол-
номочий [9.с. 30]. В вою очередь по сути своей как обязательные, так и делегированные  
полномочия осуществляются при участии и под контролем государства, поскольку го-
сударства, обладая суверенитетом и выступая верховным гарантом осуществления пуб-
личной власти на своей территории, обязывает органы местного самоуправления кор-
ректно выполнять определенный минимум компетенции.    

В таком случае самоуправляющиеся сообщества не имеют права отказываться от 
выполнения этих полномочий, кроме специально оговоренных законом случаев, когда 
виду очевидной неспособности органов местного самоуправления справиться с задача-
ми отельные компетенции могут быть переданы другому уровню самоуправления или 
государству. Так, например, в статье 75 Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6 октября 2003г. 
№ 131-ФЗ дан перечень случаев временного осуществления органами государственной 
власти отдельных полномочий органов местного самоуправления. С одной стороны это 
показатель административной децентрализации, а с другой определенная конкретной 
ситуацией необходимость. Ведь в любом случае государство обязано защитить интере-
сы своего народа независимо от территориальной принадлежности. 

Одним из первых на концепцию дуализма местного управления на примере Мек-
сиканских соединенных штатов обратил внимание известный Российский муниципа-
лист д. ю. н., профессор В. В. Еремян, который отмечает, что органы местного само-
управления сохраняют автономию, обладая самостоятельностью в чисто местных де-
лах. Однако, осуществляя управленческие функции, эти органы выходят за рамки ме-
стных интересов и в этом случае должны действовать в качестве инструмента государ-
ственной администрации. Тем самым обосновывается правомерность вмешательства 
государственной администрации, если возникает необходимость защиты интересов 
граждан [10. c. 8].  

Все выше сказанное свидетельствует о сближении правовых систем в рамках Ев-
ропейского сообщества и позволяет сделать вывод о формировании европейской дуа-
листической системы местного самоуправления и местного управления. В такой систе-
ме главенствует внутрисистемные нормативные акты, издаваемые соответствующими 
организациями. Так, например, в Европе интегрирующую роль играет Европейская 
хартия местного самоуправления, принятая Советом Европы 15 октября 1985 г. и от-
крытая для ратификации членами Совета Европы [11. с. 64].  

Широкое развитие в Европейских государствах получил институт финансово-
бюджетного контроля над местным самоуправлением. Наличие этого института в сис-
теме Европейского административного права лишний раз подтверждает факт сущест-
вование административной децентрализации. Это обусловлено тем,  что финансовую 
базу местного самоуправления составляют не только ее собственные доходы, но и вы-
деленные из государственного бюджета средства. Как следствие этого, усиливается до-
полнительный контроль со стороны исполнительно-распорядительных органов власти 
государства. В дополнение к сказанному можно сослаться на мнение немецкого учено-
го Р. Граверта, исследовавшего проблемы местного самоуправления на примере Герма-
нии. Р. Граверт считает, что «в современной Германии (как и в других странах) судьба 
местных органов власти как составных частей государства во многом зависит от под-
держки со стороны последнего. Неразрывно связанные  с налоговой и финансовой го-
сударственной системой, они, скорее, являются частью единого целого, чем независи-
мыми территориальными единицами, и возможность что-либо предпринять на местном 
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уровне больше зависит от общей ситуации в государстве, чем от специфических мест-
ных обстоятельств» [12.c. 48].  

В Великобритании финансы органов местного управления составляют значитель-
ную часть общенациональной бюджетно-финансовой системы. Начиная с 50-х гг. ХХ 
века, финансовые средства местных органов растут, в основном, за счет правительст-
венных субсидий. В 2000 году около 75%  средств местных бюджетов было сформиро-
вано за счет правительственных трансфертов, тогда как собственные доходы составили 
всего 25%. Все это свидетельствует о тенденциях финансовой централизации и усиле-
ния зависимости местных органов публичной власти от правительства [13. c. 77]. В Со-
единенных Штатах и Великобритании местные органы, практически, находятся в пря-
мой зависимости от субсидий со стороны федеральной и центральной власти [14. c. 8]. 
О том, насколько велика эта зависимость, можно судить хотя бы по следующим дан-
ным: в Соединенных Штатах и Великобритании дотации, предоставленные соответст-
вующими органами центральной власти местным органам в 1948 году, составляли 44% 
по отношению к их собственным ресурсам (в 1978 году этот показатель возрос до 77%). 
Во Франции осуществляется значительное число трансфертов в пользу местных сооб-
ществ, что, безусловно, сближает органы местного самоуправления с государством. В 
Италии за счет государственного бюджета и средств специальных фондов развития по-
крывается около 85% текущих расходов местных органов. Исходя из сказанного выше, 
можно сделать вывод, что делегированные полномочия, особенно в финансовой сфере, 
играют превалирующую роль в системе государственного управления на местах. 

Для осуществления бюджетного контроля агенты государства на местах контро-
лируют  процесс расходования органами местного самоуправления переданных из цен-
тра финансовых ресурсов. В целом,  этот вид контроля имеет своей целью сохранение 
бюджетного равновесия и надзор над соотношением входящих в местный бюджет и 
исходящих из него средств. Во Франции, в случае выявления нарушений в местном 
бюджете, префект уполномочен обратиться в специальный государственный орган фи-
нансового контроля – в региональную счетную палату и включить ее в контрольный 
процесс. 

Объектом особого интереса финансового контроля является практика выдачи 
центральными органами государственной власти  субсидий местному самоуправлению. 
Субсидии общего назначения называются дотациями. Они предназначены для покры-
тия дефицита местного бюджета и других определенных органами местного само-
управления расходов. Субсидии специального назначения называются субвенциями. 
Субвенции имеют целевой характер и идут на покрытие определенных государством 
расходов местного самоуправления. Например, в местных бюджетах Великобритании, 
Бельгии, Голландии доминируют дотации. В местных бюджетах Германии, Италии, 
Японии – субвенции. Рост объема государственных субсидий и их интенсивное исполь-
зование делает местное  самоуправление финансово зависимой от государства.  

В рамках административной децентрализации, судебный контроль над местным 
самоуправлением играет важную, но факультативную роль в системе государственного 
управления. Если центральная власть в лице исполнительно-распорядительных и пред-
ставительных органов  считает, что орган местного самоуправления не исполняет свои 
обязанности надлежащим образом, то для принятия соответствующего решения она 
может обратиться в суд. Суды при рассмотрении конкретных дел имеют право дать 
разъяснения. Судебные органы осуществляют  Контроль над деятельностью органов 
местного самоуправления  не только на основании исков государственных органов, но 
и по заявлениям и жалобам граждан. Несмотря на это в процессе осуществления судеб-
ного контроля над местным самоуправлением решающее значение придается не столь-
ко активности граждан, сколько активности государственных учреждений. 

Таким образом, для нормального функционирования единой системы публичной 
власти, состоящей из государственных и муниципальных органов, важна выработка не 
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только правового механизма их взаимодействия, но воздействия государства на мест-
ное самоуправление. Следовательно, выстраивание реально действующей модели пуб-
личной власти должно базироваться на сочетании диспозитивных (взаимодействие)  и  
императивных (воздействие) механизмов.  Тем самым главная проблема при осуществ-
лении любых реформ местного самоуправления состоит в том, чтобы найти гармонич-
ный баланс между централизацией и децентрализацией.   
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