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Устоявшийся, долговременный 
опыт формирования и деятельности 
системы территориального обществен-
ного самоуправления стран Европы, 
отразившийся в их законодательстве, 
несомненно, может быть одним из ис-
точников в деле разработки националь-
ной российской политики в области 
как местного самоуправления, так и 
территориального общественного само-
управления. В соответствии с положе-
ниями Европейской хартии местного 
самоуправления государства, подпи-
савшие этот документ, должны иметь 
самоуправляющиеся структуры, на-

ходящиеся на низовом уровне управ-
ления страной. Почти во всех странах 
Совета Европы государственные ин-
ституты в качестве своего фундамен-
та имеют самостоятельное в правовом 
отношении территориальное обще-
ственное самоуправление. Поскольку 
история формирования коммунального 
представительства в разных странах ев-
ропейского Запада была своя, в начале 
XXI в. можно говорить об определен-
ной вариативности организационных 
форм местной власти и общественного 
самоуправления, в которой выделяет-
ся как минимум три основных типа:  
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англосаксонский, французский и гер-
манский. Кроме того, в последнее 
время стал формироваться особый, 
четвертый тип самоуправления — 
восточно-европейский.

Первый тип, получивший распро-
странение в англосаксонском мире,  
в классическом варианте обнаружива-
ется естественно в самой Великобри-
тании, где система территориального 
общественного самоуправления еще  
с эпохи Средневековья мирно ужива-
лась с сильной центральной властью 
[1]. Здесь местные органы власти и 
общественное самоуправление не име-
ют конституционно закрепленного 
статуса на национальном уровне. Они 
создавались соответствующими за-
конодательными актами, принятыми 
высшим представительным органом 
страны — парламентом. Только с эпо-
хи реставрации Стюартов с 1689 г.  
и до 1832 г. парламентом Великобри-
тании было принято более 200 актов, 
регулировавших отношения центра  
с муниципальными структурами [2]. 
Все они стали базой для принятия За-
кона о попечительстве бедных, при-
нятого в 1834г. [3]. Именно этот акт 
считается основой современной бри-
танской системы местного управления 
и общественного самоуправления. Му-
ниципалитеты получили право назна-
чать чиновников, проводить меропри-
ятия по ликвидации нищеты. В 1835 
г. актом о муниципальных корпораци-
ях был установлен статус 178 городов 
Англии и Уэльса [3]. Статут 1835 г. 
предусматривал избрание муниципаль-
ных советников, гласность заседаний 
городских советов. В XX в. парламент 
принял еще целый ряд правовых актов  
в этом направлении, среди которых сле-
дует назвать «Закон о местном управ-
лении» 1972 г. для Англии и Уэльса  
и 1973 г. — для Шотландии. В 1985 г. 
был принят статут, регулирующий дея-
тельность местного и территориального 
общественного самоуправления на тер-
ритории всей Великобритании [2]. Он 
впитал в себя нормы предыдущих за-
конов и судебных прецедентов, регули-
рующих деятельность муниципальных 
органов. В соответствии с актом струк-

туры центра на местах, существующие 
на постоянной основе, не переплетены 
с органами самоуправления. Напротив, 
центральные власти имеют тенденцию 
изолироваться от них, а территори-
альные общественные структуры обла-
дают высокой степенью автономии по 
отношению к центру, когда речь идет 
о повседневной деятельности. Таким 
образом, центр и общественное само-
управление образуют два различных 
уровня. Как считает исследователь 
проблемы Г.В. Барабашов, «после ре-
волюции XVII в. местное самоуправ-
ление Великобритании сохранило мак-
симум децентрализации, достигнутой  
в результате падения абсолютизма, при 
минимуме чиновничьего аппарата, по-
скольку местные дела вершились либо 
членами муниципальных органов, либо 
неоплачиваемыми констеблями, надзи-
рателями, несшими службу в порядке 
обязанности перед общиной» [4]. 

Основными видами администра
тивно-территориальных структур  
в Великобритании являются графства, 
города-графства, городские и сельские 
округа, приходы. Графства охватыва-
ют городские и сельские территории, 
включая в себя неграфские города, 
городские и сельские округа. Окру-
га делятся на приходы или общины 
(своеобразный тип территориального 
общественного самоуправления), кото-
рые представляют собой низовое зве-
но административно-территориального 
деления. Приход охватывает мелкий 
сельский населенный пункт или груп-
пу таких населенных пунктов.

Основой системы местного самоу-
правления Великобритании являются 
муниципалитеты городских поселе-
ний, в которых проживает более 80% 
населения страны. В соответствии  
с актом 1972 г., в каждом графстве  
и округе образуются советы, состоящие 
из председателя и советников и явля-
ющиеся юридическим лицом — «со-
вет графства», «совет округа». Совет 
из числа советников избирает своего 
председателя. Советники выбираются 
населением, имеющим право избирать 
органы местного самоуправления в со-
ответствующем графстве или округе.  



ISSN 2074-1065 Рецензируемый, реферируемый научный журнал «Вестник АГУ». Выпуск 4(130) 2013

— 199 —

В малых приходах с населением ме-
нее 150 человек решения принимают-
ся на общих собраниях жителей, обла-
дающих избирательным правом. Акт  
о местном управлении 1972 г. подробно 
определяет место и функции прихода 
и его совета в британской системе са-
моуправления.

Таким образом, британская госу-
дарственная система отличается устой-
чивостью, наличием двух относитель-
но независимых друг от друга уровней 
управления — общенационального  
и локального. Деятельность правитель-
ства и центральных ведомств сосредо-
точена на решении крупных социально-
экономических и внешнеполитических 
задач. Местные структуры, свободные 
от мелочной опеки центра, самостоя-
тельно решают вопросы социального 
обслуживания населения, не участвуя 
при этом в большой политике. Одним 
из признаков англосаксонского типа 
местного управления является отсут-
ствие на местах полномочных предста-
вителей центрального правительства, 
которые бы опекали выборные муни-
ципальные органы. В этом отношении 
муниципальные системы англосак-
сонской группы ближе стоят к идеалу 
местного самоуправления, чем, напри-
мер, французская система, с ее адми-
нистративной опекой над муниципаль-
ными учреждениями [4].

Финансирование местных бюджетов 
Великобритании отличается определен-
ной стабильностью, хотя и существу-
ют некоторые различия в финансовой 
политике между Англией, Уэльсом, 
Шотландией и Северной Ирландией. 
Местные органы власти пользуются 
большой самостоятельностью в про-
цессе принятия решений относительно 
расходной части бюджета. Бюджетная 
автономия муниципальных структур 
обусловлена тем, что большая часть до-
ходов поступает из местных источни-
ков. Кроме того, в британской системе 
государственного субсидирования со-
блюдается принцип выравнивания рас-
ходов: органы местной власти получа-
ют компенсации, благодаря которым 
выравниваются различия в уровнях 
услуг и расходов на местах. Попытки 

правительства консерваторов вмешать-
ся в процесс принятия решений на 
местном уровне, контролировать сборы 
налогов и расходы на местах закончи-
лись неудачей.

В соответствии с законодательством 
Великобритании аппарат местных ор-
ганов власти не входит в систему госу-
дарственной службы. Муниципальные 
служащие не являются чиновниками, 
работа которых оплачивается из госу-
дарственного бюджета. Правовой ста-
тус и оплата труда муниципальных 
служащих регулируются специаль-
ными законами для Англии, Уэльса, 
Шотландии и Северной Ирландии, при-
чем, в этом участвуют местные власти 
и профсоюзы. В профсоюзах существу-
ют специальные органы, занимающие-
ся кадровыми вопросами: комитеты 
муниципальных советов по кадровым 
вопросам. Эти органы разрабатывают 
схемы классификации муниципаль-
ных чиновников и их должностных 
окладов, организуют отбор кандидатов  
на вакантные должности.

По иному выглядит модель тер-
риториального общественного самоу-
правления в континентальной Европе,  
в которой особенно выделяется вариант 
Федеративной Республики Германии.

Основным Законом ФРГ [5] (§§1-3 
ст. 28) установлено, что вопросы мест-
ного самоуправления и территориаль-
ного общественного самоуправления 
находятся в компетенции федеральных 
земель, Федерация не вмешивается в 
политику федеральных земель в этом 
отношении. Немецкий вариант пред-
ставляет собой яркий пример того, как 
федеральный центр передает субъектам 
федерации, т.е. органам власти земель 
самые широкие полномочия по законо-
дательному регулированию как местно-
го самоуправления, так и его составной 
части территориального обществен-
ного самоуправления. В соответствии  
с параграфом первым, конституцион-
ное устройство земель должно соот-
ветствовать основным принципам ре-
спубликанского, демократического и 
социально-правового государства в духе 
Основного Закона. В землях, округах 
и муниципалитетах граждане должны  
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иметь представительства, избранные 
путем всеобщих, свободных и рав-
ных выборов при тайном голосовании.  
В общинах выборный территориальный 
орган может заменяться общинным со-
бранием. В соответствии с параграфом 
вторым, общинам должно быть предо-
ставлено право регулировать в рамках 
закона все дела местного сообщества 
[5]. В третьем параграфе сказано, что 
федеральное правительство гаранти-
рует соответствие конституционного 
устройства земель основным правам. 
Таким образом, на федеральном уров-
не установлены только основные права 
и гарантии самоуправления. Консти-
туции земель содержат подробные по-
ложения, регламентирующие форму  
и объем полномочий этой системы. 
Германское федеративное государство 
сложилось в результате объединения 
суверенных государств, поэтому строго 
унифицированного порядка в органи-
зации власти на уровне федеральных 
земель не существует. Этот порядок  
в различных землях может значитель-
но отличаться. 

В соответствии с Основным За-
коном ФРГ ее административно-
территориальное устройство является 
четырехступенчатым: федерация, зем-
ли, крейсы (районы), общины. Крейсы 
являются публично-правовыми корпо-
рациями, объединением коммун (об-
щин) и одновременно государственной 
административной единицей нижнего 
уровня. Вместе с тем, крейсы пред-
ставляют скорее надмуниципальный 
уровень, чем нижний «этаж» государ-
ственной власти. Основной задачей 
этой ступени является координация 
межмуниципального взаимодействия, 
решение совместными усилиями во-
просов, выходящих за пределы воз-
можностей отдельных общин. Высшим 
органом власти на местах являются го-
родской совет или совет общины. Это 
— муниципальное собрание, представи-
тельный орган, напрямую избираемый 
населением, так называемый «комму-
нальный парламент». Как высший за-
конодательный орган общины, совет 
принимает решения по всем существен-
ным вопросам, спектр которых широк  

и многообразен. В соответствии с пра-
вами, предоставленными общинам, со-
вет осуществляет и свой собственный 
«бизнес» на основе местного законода-
тельства. Он также распоряжается ис-
пользованием средств, выделяемых на 
поддержание чистоты и порядка, убор-
ку улиц, переработку отходов, водо-
потребление и водоочистку. Он может 
принимать решения по руководству 
исполнительной властью, отслеживает 
исполнение своих решений. Для под-
готовки решений совет может созда-
вать специальные комиссии из членов 
совета и привлекаемых специалистов. 
Вторым важным органом управления  
в общине после совета являются орга-
ны исполнительной власти, включаю-
щие избираемых или назначаемых,  
в зависимости от типа структуры управ-
ления, руководителей департаментов. 

Полномочия органов самоуправле-
ния можно разделить, в зависимости 
от сферы компетенции, на две груп-
пы. К первой относится решение задач  
в рамках собственной сферы компе-
тенции, касающихся функционирова-
ния данной территориальной единицы.  
Ко второй группе относится решение 
задач в рамках порученной сферы ком-
петенции. Это, прежде всего, так на-
зываемые государственные поручения 
коммунальным структурам управления 
со стороны Федерации или земель. Они 
обычно касаются гражданской обороны 
и регистрации военнообязанных. 

Территориальное общественное са-
моуправление не способно функцио-
нировать без определенной свободы 
финансовой деятельности. Основой 
бюджетного хозяйства ФРГ является 
бюджетная автономия — самостоятель-
ность Федерации, земель и общин в об-
ласти планирования, рассмотрения в 
представительных органах, реализации 
и контроля за исполнением соответ-
ствующих бюджетов. Финансовый су-
веренитет Федерации и земель регули-
руется ст. 104а Основного закона ФРГ 
[5]. Суверенитет общин в финансовых 
вопросах прямо не вытекает из поло-
жений Основного закона. Он является 
производным от права на самоуправ-
ление, зафиксированного в п. 2 ст. 28,  
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и действует в рамках федеральных 
и земельных законов. Во всех феде-
ральных землях общины имеют право 
утверждать собственный проект бюд-
жета представительными органами 
коммун.

Коммунальные финансы являются 
основой всего самоуправления. В его 
распоряжении находится значитель-
ный объем финансовых средств. Об-
щий размер коммунальных бюджетов 
составляет больше половины бюджета 
Федерации и около 75% общего бюд-
жета земель. Данное обстоятельство 
объясняется большим числом задач, 
непосредственно выполняемых комму-
нами. Однако финансовая автономия 
местных органов носит относительный 
характер, что связано с проведением 
общефедеральной макроэкономической 
политики и экономическими задачами 
отдельных земель. В первую очередь 
речь идет о поддержке коммунами го-
сударственных антициклических мер. 
Подразумевается, что в периоды эконо-
мического подъема коммуны должны 
сокращать свои инвестиционные расхо-
ды, а в условиях спада — увеличивать 
расходы на инвестиции, поддерживать 
спрос и способствовать экономическому 
развитию. На практике эффективность 
коммунальной финансовой политики 
по преодолению циклов невелика, бо-
лее того, в периоды неблагоприятной 
экономической ситуации именно ком-
муны больше всего страдают от послед-
ствий циклических явлений, для борь-
бы с которыми необходима помощь 
земель или федерации. 

Более успешно общины вовлекают-
ся в региональную и структурную по-
литику, имеющую особое значение для 
Германии, провозгласившей себя соци-
альным государством (ст. 20 Основно-
го закона), что предполагает, помимо 
прочего, и меры по уменьшению круп-
ных социальных различий в обществе. 
В ФРГ действует система бюджетного 
регулирования, включающая верти-
кальное и горизонтальное «финансовое 
выравнивание». Вертикальное (первич-
ное) финансовое выравнивание охва-
тывает финансовые отношения между 
Федерацией, ее субъектами (землями) 

и входящими в их состав коммунами. 
Оно касается распределения налоговых 
поступлений между ними. Коммуны 
распоряжаются лишь незначительной 
частью собранных на ее территории 
средств. Все остальное уходит на зе-
мельный и федеральный уровни. Гори-
зонтальное (или вторичное) финансовое 
выравнивание осуществляется между 
субъектами одного уровня с целью 
сближения их потенциалов и условий 
жизни населения. Например, разли-
чия в уровне развития городов, приго-
родов и сельской местности считаются  
в ФРГ допустимыми лишь в ограни-
ченных пределах, чтобы избежать ми-
грации из сел и перенаселения горо-
дов, что требует объединения усилий 
государственных органов Федерации  
и земель со структурами территориаль-
ного общественного самоуправления. 
Общины скорее являются частью еди-
ного целого, чем независимыми терри-
ториальными единицами: возможность 
предпринять что-то на муниципальном 
уровне больше зависит от ситуации  
в государстве, чем от специфических 
местных обстоятельств. В случае необ-
ходимости коммуны получают допол-
нительные финансовые отчисления из 
бюджета земли или Федерации, кото-
рые могут достигать в отдельных слу-
чаях 50% доходной части коммуналь-
ных бюджетов. 

Источниками доходов общин, во-
первых, являются налоги, непосред-
ственно остающиеся в их распоря-
жении. В соответствии с п. 5 ст. 106 
Основного закона ФРГ [5], общины по-
лучают 15% поступлений от подоход-
ного налога, вносимого их жителями. 
Кроме того, в распоряжение общин-
ных бюджетов поступают местные на-
логи. Их число превышает дюжину и 
может варьироваться в зависимости 
от местности. Но главными среди них 
являются промысловый налог и на-
лог на земельные участки, взимаемые 
с работающих в общине предпринима-
телей. Они обеспечивают 97% от об-
щей суммы налоговых поступлений 
общин. При этом общинам предостав-
ляется право регулировать ставки на 
эти налоги. Низкие ставки являются,  
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в известной мере, факторами конку-
ренции между общинами за привлече-
ние предпринимателей и инвесторов. 
Местные власти имеют также право со-
бирать косвенные налоги на некоторые 
товары и услуги (напитки, развлече-
ния, охота, рыболовство, автомобиль-
ный транспорт и т.п.), но определение 
ставок этих налогов относится к ком-
петенции законодательных органов зе-
мель. 

Во-вторых, общины получают дота-
ции от федеральных и земельных ор-
ганов. В рамках выравнивания финан-
совых возможностей отдельных общин, 
им передается часть доходов от налого-
вых поступлений Федерации и земель. 
Ежегодно принимаемые законы земель 
о выравнивании финансовых возмож-
ностей местных территориальных об-
разований определяют процентные 
квоты доходов, идущих на эти цели 
от конкретных налогов, из которых 
складывается общий налоговый фонд 
выравнивания — фундамент дотаций. 
Причитающаяся конкретным общинам 
квота переводится им в виде общих  
и целевых ассигнований. Общие ассиг-
нования, имеющие наибольшее значе-
ние, позволяют покрывать основные 
потребности общин, учитывая, в част-
ности, различную численность населе-
ния. Целевые дотации, с одной стороны, 
компенсируют общинам специальные 
финансовые расходы, связанные с вы-
полнением задач, возложенных на них 
землей или федерацией, например,  
в связи с расположением на террито-
рии общины частей бундесвера или  
в связи с выполнением поручения вы-
шестоящих органов (выплата пособий 
на оплату жилья, помощь беженцам).  
С другой стороны, целевые дотации 
предназначены для участия в инве-
стиционной деятельности на местах,  
в которой задействованы и местные ор-
ганы. 

В-третьих, источником доходов 
коммун являются неналоговые доходы, 
связанные с выдачей платных разре-
шений на осуществление определенных 
видов деятельности (торговлю, зрелищ-
ные мероприятия, получение водитель-
ских удостоверений и т.п.); денежные 

сборы за нотариальные услуги, судеб-
ные сборы, многочисленные штрафы 
(загрязнение окружающей среды, на-
рушение правил торговли, уличного 
движения и т.п.). 

Четвертый источник доходов об-
щин — займы. Своеобразным методом 
мобилизации средств для местных бюд-
жетов является выпуск собственных 
займов. Доходы от них — это важней-
ший источник финансирования долго-
срочных инвестиционных проектов. 

Интересной сферой деятельности 
коммун является издание планов за-
стройки общины, которую они осу-
ществляют под собственную ответствен-
ность, что является одним из главных 
элементов гарантии коммунального са-
моуправления. В задачи коммунально-
го строительного планирования входит 
подготовка плана использования тер-
ритории, который охватывает всю тер-
ритории общины и представляет собой 
план, в общих чертах отличающийся 
от плана застройки; последний явля-
ется подробным, нормативным планом 
определенной части территории общи-
ны. План использования территории 
должен утверждаться органом госу-
дарственного надзора, тогда как о пла-
нах застройки должна лишь регулярно 
даваться информация. Такой пример 
ограничения государственного надзора 
свидетельствует о самостоятельности 
коммунального самоуправления. В то 
же время, очевидно, что для упорядо-
ченного развития больших территорий 
коммунальное строительное планиро-
вание должно согласовываться с пла-
нированием территорий за пределами 
данной общины. Выполнение этого тре-
бования обеспечивается путем согласо-
ванного между Федерацией и землями 
планирования в сфере землеустрой-
ства. 

Восточно-европейский тип само-
управления может быть представлен 
вариантом территориального самоу-
правления в Польше. Согласно Кон-
ституции Польши [6], территориальное 
самоуправление выполняет публичные 
задачи, не закрепленные Конституци-
ей или законами за органами иных пу-
бличных властей. Конституция опреде-
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ляет весь круг задач или полномочий, 
которые явно не установлены для орга-
нов власти разных уровней. При этом 
собственные задачи территориального 
общественного самоуправления опре-
делены как публичные задачи, слу-
жащие удовлетворению потребностей 
самоуправленческого сообщества, а их 
реализация обеспечивается участием  
в публичных доходах. Термин «публич-
ные доходы» используется в Конститу-
ции Польши для обозначения любых 
видов доходов поступающих в местные 
или государственные бюджеты. С 1999 
г. введено трехуровневое территориаль-
ное деление, в соответствии с которым 
Польша делится на: 16 воеводств, 308 
сельских повятов и 65 городских (горо-
да на правах повятов), 2489 гмин. 

Самой многочисленной и основной 
единицей территориального самоуправ-
ления является община, гмина (gmina) 
[7]. Законом установлено, что жители 
гмины образуют самоуправляющееся 
сообщество. Гмина выполняет обще-
ственные задачи от своего имени и под 
собственную ответственность. Она яв-
ляется юридическим лицом. Устрой-
ство гмины определяется ее уставом. 
При создании, объединении, деле-
нии, упразднении гмин и определении  
их границ стремятся к тому, чтобы 
гмина охватывала по возможности од-
нородную территорию по ее поселен-
ческому составу и пространственной 
структуре, а также социальным и эко-
номическим отношениям, обеспечи-
вающим способность выполнения пу-
бличных задач. Гмина может создавать 
вспомогательные административные 
единицы: солецтва (деревни с сель-
ским старостой), районы, поселки и 
пр. Вспомогательной единицей может 
быть также город, расположенный на 
ее территории. Вспомогательные еди-
ницы создаются по решению гминного 
совета после консультации с жителями 
или по их инициативе. 

Круг действия гмины охватыва-
ет все публичные дела местного, зна-
чения, которые законом не отнесены  
к компетенции других субъектов.  
К собственным задачам гмины отно-
сится удовлетворение нужд и потреб-

ностей сообщества. Эти задачи охва-
тывают, в частности: благоустройство 
территории, распоряжение земельны-
ми площадями и охрану среды, гмин-
ные дороги, улицы, мосты, площади, 
а также организацию дорожного дви-
жения. К собственным задачам гми-
ны относятся также такие вопросы, 
как: водопроводы и водоснабжение, 
канализация, отвод и очистка комму-
нальных сточных вод, забота о чистоте  
и порядке, санитарное оборудование, 
мусорные свалки и обезвреживание 
коммунальных отходов, электро- и те-
плоснабжение, местный общественный 
транспорт, здравоохранение, социаль-
ная помощь (в том числе попечитель-
ские учреждения), коммунальное жи-
лищное строительство, просвещение   
(в том числе начальные школы, детсады  
и другие просветительно-воспитатель
ные учреждения), а также культура  
(в том числе коммунальные библиоте-
ки, другие учреждения, занимающиеся 
популяризацией культуры), физиче-
ская культура (в том числе места от-
дыха и спортивные сооружения), база-
ры и торговые объекты, коммунальные 
зеленые территории и лесонасажде-
ния, коммунальные кладбища, обще-
ственный порядок и противопожарная 
охрана, содержание гминных объектов  
и сооружений собственного пользова-
ния, а также административных объек-
тов. К задачам гмины относится также 
оказание беременным женщинам соци-
альной, медицинской и юридической 
помощи. 

Передача гминам на основании за-
кона новых собственных задач требует 
обеспечения необходимых финансовых 
средств для их реализации путем уве-
личения собственных доходов гмины 
или предоставления ей субсидий. За-
коны могут налагать на гмины обя-
занность выполнения порученных им 
задач из ведения правительственной 
администрации, а также задач по орга-
низации подготовки и проведению все-
общих выборов и референдумов. Под 
эти задачи гмина должна получить до-
полнительные финансовые средства. 
Гмина может выполнять задачи, нахо-
дящиеся в ведении правительственной 
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администрации, также на основании 
соглашения, заключенного с органами 
этой администрации. С целью выпол-
нения своих задач гмина может созда-
вать организационные единицы, в том 
числе предприятия, и заключать до-
говоры с другими субъектами. Гмина, 
а также другие коммунальные юриди-
ческие лица, могут заниматься хозяй-
ственной деятельностью, выходящей за 
пределы задач общественно-полезного 
характера, исключительно в случаях, 
предусмотренных особыми законами. 
С целью выполнения публичных задач, 
превышающих возможности гмины, 
она может взаимодействовать с други-
ми гминами. Гмины могут оказывать 
друг другу помощь, в том числе финан-
совую, в случае возникновения стихий-
ного бедствия, чрезвычайной угрозы 
для окружающей среды, катастрофы 
или иных непредвиденных бедствий. 

Жители гмины принимают реше-
ния на основе всеобщего голосования 
в ходе выборов и референдумов или 
через органы гмины. Вопросы добро-
вольного налогообложения жителей на 
общественные цели, а также досрочно-
го отзыва совета гмины решаются ис-
ключительно путем референдума гми-
ны. Референдум может быть проведен 
также по любому вопросу, имеющему 
важное значение для гмины. Он прово-
дится по инициативе совета гмины или 
по требованию 10% жителей, имею-
щих право голоса. Референдум счита-
ется действительным, если в нем при-
няло участие не менее 30% жителей, 
имеющих право голоса. 

Органом, принимающим в гмине 
решения и осуществляющим контроль, 
является гминный совет. Совет может 
насчитывать от 15 до 100 депутатов в 
зависимости от числа жителей гмины. 
К исключительным правомочиям сове-
та относятся: принятие устава гмины, 
выбор и отзыв правления гмины, опре-
деление направлений его деятельности 
и утверждение отчетов о его работе, на-
значение и отзыв казначея гмины, ко-
торый является ее главным бухгалте-
ром, ответственным за бюджет гмины,  
а также секретаря гмины и много дру-
гих вопросов. Для осуществления кон-

троля за деятельностью правления 
гмины совет учреждает ревизионную 
комиссию, которая следит за выполне-
нием гминного бюджета. Совет учреж-
дает также другие комиссии. Он из-
бирает из своего состава председателя 
совета и одного — трех его заместите-
лей. Исполнительным органом гмины 
является правление гмины. В состав 
правления входят войт или бургомистр, 
либо президент города — в качестве 
председателя, а также члены. 

Гмина самостоятельно ведет фи-
нансовое хозяйство на основании бюд-
жета гмины. Бюджет утверждается на 
календарный год. Доходами гмины яв-
ляются налоги, сборы и прочие опреде-
ленные законами поступления, доходы 
от имущества гмины, общая субвенция 
из государственного бюджета, целевые 
дотации на реализацию порученных 
задач, поступления от добровольно-
го налогообложения жителей, наслед-
ства, завещательные отказы, дарения 
и пр. Заключение о проекте бюджета 
гмины выдает региональная счетная 
палата. Самостоятельность гмины га-
рантируется судебной защитой. Над-
зор за коммунальной деятельностью 
гмины осуществляется на основа-
нии критерия правомерности. Надзор 
за выполнением задач, порученных 
гмине, осуществляется, кроме того,  
на основании критерия целесообразно-
сти, добросовестности и хозяйственно-
сти. Органами надзора являются Пред-
седатель Совета министров и воевода,  
а по бюджетным вопросам — регио-
нальная счетная палата. Органы надзо-
ра могут вмешиваться в коммунальную 
деятельность только в случаях, преду-
смотренных законами [6]. 

Конституция Польши содержит раз-
дел «Публичные финансы» [6], который 
регулирует вопросы порядка принятия 
государственного бюджета, организацию 
Государственной казны, функциониро-
вание Польского Национального банка 
и Совета денежной политики. Согласно 
Конституции изменения в объеме задач 
и компетенции органов самоуправления 
производятся одновременно с соответ-
ствующими изменениями в распределе-
нии публичных доходов. 
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Закон о доходах органов террито-
риального самоуправления определяет 
структуру доходных источников соот-
ветствующих органов местного и ре-
гионального самоуправления. В част-
ности, указанные источники доходов 
гмин, повятов и воеводств состоят из: 
собственных доходов, получаемых за 
счет взимания налогов на имущество, 
подоходных налогов с физических  
и юридических лиц, других законо-
дательно установленных поступлений 
(расходование данного вида источников 
определяется соответствующими орга-
нами самоуправления самостоятельно); 
общих государственных субвенций для 
исполнения собственных полномочий 
органов самоуправления (образование, 
здравоохранение, социальное обеспе-
чение, дороги и т.д.), передаваемых на 
основе рассчитанных государственных 
стандартов на каждого жителя соот-
ветствующей территории (расходуются 
также самостоятельно, а при образова-
нии остатков финансовые средства мо-
гут переводиться на следующий год); 
целевых дотаций государственного 
бюджета, грантов, которые выделяют-
ся под конкретные цели либо даются 
на финансовый год, при этом неисполь-
зованная часть денег должна быть воз-
вращена в государственный бюджет. 
Помимо перечисленных источников до-
ходов органы местного самоуправления 
могут получать доход из частных за-
конных источников, например, от ак-
тивов, которыми они владеют. В основ-
ном это касается гмин, которые хорошо 
обеспечены земельными и жилищными 
ресурсами. На их территории, как пра-
вило, ведется активная коммерческая 
деятельность. 

Процессы реформирования систе-
мы местного и территориального обще-
ственного самоуправления в Польше, 
стартовые условия которых во многом 
были сходны с российскими, проходят 
достаточно последовательно и успешно. 
Концепция служения гражданам очень 
развита в Польше и реализуется в кон-
кретных практических делах, резуль-
татом которых стала высокая эффек-
тивность гминного (территориального) 
самоуправления.

Предложенный анализ трех евро-
пейских вариантов территориального 
общественного самоуправления позво-
ляет сделать следующие выводы. Во-
первых, на территории сравнительно 
небольшого западноевропейского кон-
тинента, страны которого на протяже-
нии веков были связаны единой исто-
рической судьбой, по крайней мере, по 
стратегическим направлениям, а теперь 
живут в Европейском Союзе, отсутству-
ет единообразная система организации 
территориального общественного само-
управления. 

Во-вторых, специфика системы 
общественного самоуправления объ-
ясняется определенными обстоятель-
ствами, главным из которых является 
конкретно-историческая судьба мест-
ной системы управления и самоуправ-
ления. Так, если Великобритания 
(Англия) с эпохи средневековья была 
сильной централизованной монархией, 
не знавшей феодальной раздроблен-
ности, монархией, которая сумела со-
хранить и использовать в собственных 
интересах общинное самоуправление, 
не разрушила его, а лишь модернизи-
ровала, то Германия, напротив, лишь  
в конце XIX в. стала централизованным 
государством, представляя в течение 
многих веков формальное объедине-
ние — империю — с множеством фак-
тически самостоятельных княжеств. 
В результате в Великобритании суще-
ствует унитарная система самоуправ-
ления с высокой степенью автономии 
в повседневной деятельности. Мест-
ные общинные структуры свободны от 
опеки центра. В Германии, напротив, 
унифицированного порядка в организа-
ции управления и самоуправления на 
уровне федеральных земель не суще-
ствует. Деятельность коммунального 
самоуправления координируется над-
муниципальным уровнем — крейсами, 
которые являются «нижним этажом» 
государственной власти. Таким обра-
зом, общины как бы интегрированы 
в государственное административное 
устройство.

В-третьих, самым близким для нас 
видится польским вариант террито-
риального (гминного) общественного  
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самоуправления. Результатом процессов 
реформ территориального обществен-
ного самоуправления в Польше стало 
обеспечение высокой эффективности 
деятельности гминных самоуправляю-
щихся сообществ, которые в определен-
ной степени схожи с территориальным 
общественным самоуправлением нашей 

страны. Их практическая работа мо-
жет быть изучена и принята нами во 
внимание. 

В-четвертых, российским законо-
дателям, практикам, претворяющим в 
жизнь волю граждан, следует учитывать 
опыт европейских систем территориаль-
ного общественного самоуправления.
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