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ПЕРВИЧНЫЕ ЭЛЕМЕНТЫ В СТРУКТУРЕ 
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ СТРАН АТР

Данная работа является обзорной статьей, посвященной теме низо-
вого уровня местного самоуправления в странах северо-восточной Азии – 
Китая, Японии и Кореи. Изучение опыта самоуправления стран АТР пред-
ставляется нам весьма актуальным по нескольким причинам: наблюдаются 
заметные успехи данных стран в вопросах городского хозяйствования, 
а также происходят изменения моделей самоорганизации и самоуправления 
азиатских обществ. Низовой уровень общественной организации оказыва-
ет серьезное влияние на развитие гражданской и политической культуры 
граждан, что крайне важно в условиях политической трансформации рос-
сийского общества. Целью данной работы является анализ низовых форм 
общественной самоорганизации в Китае, Японии и Кореи. Задачами явля-
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ется поэтапное рассмотрение опыта местного самоуправления каждой 
из исследуемых стран. Методы, широко используемые в работе – описание, 
анализ, метод индукции. Результатом работы являются обобщенные вы-
воды о практике низовых уровней самоуправления в северо-восточной Азии. 
Ключевым выводом исследования является следующее утверждение – в из-
учаемых странах нет единой модели низших уровней местной самооргани-
зации граждан, опыт стран АТР в данном вопросе поистине уникален.

Ключевые слова: местное самоуправление, низовой уровень, самоорга-
низация граждан, Китай, Япония, Корея, система местного управления.

В связи с политическими и социальными трансформациями, проис-
ходящими в России в последние десятилетия, возрастает интерес граждан 
к всевозможным формам самоорганизации. В том числе наблюдается запрос 
на развитие сферы местного самоуправления, где у населения появится воз-
можность практически выражать и отстаивать свои интересы, а также актив-
но участвовать в решении местных проблем. Для поиска практик местной 
самоорганизации граждан, которые в перспективе можно применить в рос-
сийской муниципальной политике, обратимся к опыту ведущих стран Ази-
атско-Тихоокеанского региона. Именно опыт данных государств представля-
ется нам актуальным с позиции активной интеграции России в АТР, а также 
возможности рассмотреть практики местного самоуправления в различных 
политических режимах, партийных системах и гражданских культурах, пред-
ставленных политическими системами Китая, Южной Кореи и Японии.

Китай. Определение и нормативно-правовая база. Термин «самоуправ-
ление» в Китае носит различное значение [1]. Он понимается и как управле-
ние основными административно-территориальными единицами (региональ-
ное управление), и в привычном для англоязычных исследователей значении 
«local government» – аналогично российскому местному самоуправлению. 
Именно в контексте второго значения нами исследуются первичные струк-
туры МСУ в КНР. Согласно конституции Китайской Народной Республики, 
низовыми организациями местного самоуправления являются комитеты го-
родского населения и комитеты сельского населения [4]. Их деятельность ре-
гулируется соответствующими законами от 1989 г. [2] и 2010 г.  [3], а также 
иными законами, где комитеты указываются опосредованно.

Общий принцип. Конечно, говоря о специфике местного самоуправ-
ления в Китае в целом и о его первичных формах в частности, не следует 
отталкиваться от классического, европейского понимания местного само-
управления. Причина того кроется в существенных институциональных 
различиях между странами развитой демократии (Франция, Германия, 
США  и  др.) и авторитарным Китаем в системах публичного управления, 
политических режимах, исторических традициях и гражданской культуре. 
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Об  этом свидетельствует и законодательство о комитетах: народные пра-
вительства (следующая ступень в системе управления) «…обязаны осу-
ществлять руководство, предоставлять поддержку и помощь комитетам 
городского населения. Комитеты городского населения оказывают помощь 
в выполнении работы народными правительствами…» [2]. То есть даже пер-
вичные структуры самоорганизации граждан напрямую интегрируются в об-
щую административную вертикаль, без какой бы то ни было обособленности 
и независимости, и эта особенность является одной из самых основных для 
понимания китайской модели МСУ. Конечно, данная модель относится к мо-
делям социалистического типа, характерной для стран социалистического 
лагеря в прошлом и настоящем [18. C 9]. В таком типе генеральная функция 
первичной структуры МСУ заключается в реализации и контроле за испол-
нением общей политики страны. Китайская модель тем не менее не лишена 
и европейских черт: такие функции, как решение вопросов локального зна-
чения, выражение мнения населения, выборы управленца так же характерны 
для китайских комитетов городского и сельского населения.

Структура и формирование. Структурно городские и сельские коми-
теты схожи: если первый охватывает от 100 до 700 домохозяйств и состоит 
из 5-9 членов, то сельский – состоит из 5-7 жителей и охватывает всех про-
живающих в данном селе граждан. Оба типа комитетов имеют права соз-
давать дополнительные «подкомитеты» для решения определенного ряда 
вопросов, будь то вопросы охраны общественного порядка или планиро-
вания рождаемости. В обоих случаях существует должность председателя 
комитета и его заместителей: они, как и члены комитетов избираются всем 
населением или представителями населения сроком на 3 года и с правом 
переизбрания [2; 3]. Комитеты аккумулируют исполнительный функционал 
территории, прямое же представительство находится в руках собраний го-
родского и сельского населения, на встречах которых обсуждаются и вы-
носятся решения по наиболее важным вопросам местного значения. Исходя 
из основных законов, регулирующих их деятельность, можно сделать вы-
вод, что у сельских локальных структур прав больше: их функции расшире-
ны и затрагивают более важные насущные вопросы проживающих на селе 
(например, распределение земельных участков). Что касается реальной 
практики выборов в низовые структуры МСУ, то в городских и сельских 
районах она существенно различается. Если горожане голосуют неохотно, 
то сельские жители участвуют в выборах активнее. Существует ряд причин, 
объясняющих такое положение дел [16]: 

1 – Выборы в селе начали проводиться раньше, эта практика более ин-
ституционализирована как на практическом уровне, так и на культурном.

2 – Вовлеченность и конкуренция на селе выше, в связи с глубокой заин-
тересованностью сельчан в местных проблемах, ведь за каждым стоит опре-
деленная доля сельской собственности, а соответственно и личный интерес.

Первичные элементы в структуре местного самоуправления стран АТР
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3 – Расширенные полномочия избираемых органов, а также их бóльшая 
ресурсная обеспеченность. 

4 – Отсутствие материальной выгоды у городских жителей и, соответ-
ственно, отсутствие соответствующего мотива городского самоуправления. 
При сохранении влияния КПК на все стороны общественной жизни и весьма 
ограниченном формате реализации низовой демократии, и сельские и город-
ские граждане КНР голосуют по большей части из соображений практической 
выгоды, а не идеологических представлений. Комитеты также выступают 
в качестве инструмента публичного согласования интересов, что стабилизи-
рует политическую жизнь на локальном уровне и служит способом устране-
ния противоречий между властными органами и населением [5. C. 84].

Финансовая основа и функционал. Финансово-экономическая основа 
деятельности комитетов формируется как из выплат вышестоящей органи-
зации управления (народным представительством) так и средств, собранных 
с населения, если это требуется для выполнения общественно-полезных дел. 
Организации, находящиеся на территории существования комитета, так же 
могут быть вовлечены в финансирование на добровольной основе. Функци-
онал комитетов опирается на принцип самопомощи и сводится к предостав-
лению преимущественно социальных услуг, таких как уход за престарелыми, 
планирование семьи, борьба с безработицей и др. [8. C. 9]. 

Избранные лица – как правило люди, достигшие среднего возраста, 
имеющие управленческий опыт, работающие ранее на предприятиях или 
состоящие в партии, однако определяющим критерием выступает высокая 
степень доверия и уважения среди местных жильцов. Важным является 
и вовлечение управленца в местные проблемы: присутствие на меропри-
ятиях, интернет публичность, прямой контакт с каждым домохозяйством 
территории. Весомая часть работы комитета и его руководства носит бю-
рократический характер: финансовая отчетность, контроль за соблюдением 
установленных стандартов, передача заявлений граждан в соответствую-
щие инстанции. [8. C. 8] Можно сказать, что комитет – это своеобразный 
территориальный секретарь, который курирует насущные вопросы и при-
дает им конкретный административный облик. 

Таким образом, низовой уровень китайского самоуправления имеет следу-
ющие специфические особенности, во многом определяющие его сущность: 

–  комитеты лишь отчасти являются формой самоорганизации граждан, 
что не исключает их относительно высокой степени самоуправляемости. 
Система комитетов была создана государством в целях контроля за обще-
ством и выполняет превентивную функцию, своим существованием предот-
вращая возникновение альтернативных ассоциаций; 

–  комитеты создают неформальные способы решения местных про-
блем, поддерживают общественную стабильность и канализируют запросы 
(прошения и требования граждан к соответствующим инстанциям);
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–  деятельность комитетов опирается на личные неформальные связи 
между населением территории и членами комитета; крайне важна личность 
управляющего и его вовлечение во все стороны жизнь территории. 

Корея. Определение. На основе законодательства Республики Корея, 
связанного с соседскими объединениями, соседское объединение можно 
определить как орган самоуправления, состоящий из людей, владеющих 
или арендующих жилье в многоквартирном комплексе, задачей которого яв-
ляется содержание и ремонт общего имущества, а также управление общей 
территорией в комплексе. Эти жилые комплексы состоят из нескольких кон-
доминиумов, многоквартирных домов с сопутствующей инфраструктурой, 
в отдельном районе.

Правовое оформление/Нормативно-правовая база. Нормативно-право-
вая база нижнего уровня местной самоорганизации в основном представлена 
Collective Housing Management Act of 2016 [9], Enforcement Decree of Collec-
tive Housing Management of 2016 [10], в рамках столичного города Сеул это 
также Regulation for Collective Housing Management of Seoul [13]. При этом ос-
новным правовым документом, детально регулирующим вопросы соседских 
объединений, является Enforcement Decree of Collective Housing Management 
of 2016. Так, статья 14 данного документа обязывает членов правления при-
нимать решения по вопросам соседства, таким как бюджет, содержание общей 
территории и собственности, эксплуатации общественных объектов, а также 
общественной деятельности на их заседании правления, а статья 23 наделяет 
объединения правом взимания платы со своих членов. Однако стоит отметить, 
что за исключением полномочий по взиманию платы, полномочия объедине-
ний рассматриваются отдельно в уставе каждого из объединений.

Регистрация соседских объединений осуществляется в качестве неком-
мерческих организаций на основе Assistance for Non-Profit, Non-governmental 
Organizations Act, или же на основе налогового законодательства. Assistance 
for Non-Profit, Non-governmental Organizations Act позволяет правительству 
административно и финансово поддерживать неправительственные неком-
мерческие организации в целях их привлечения к участию в общественных 
делах. На основании этого закона соседское объединение аккредитуется 
центральными и местными органами власти. В то же время на практике не-
которые соседские ассоциации регистрируются в качестве некоммерческой 
корпорации через налоговое законодательство, Framework Act on National 
Tax или Corporate Tax Act, что позволяет повысить уровень финансовой про-
зрачности, более независимым образом решая финансовые вопросы в рам-
ках своей зоны ответственности [6; 11].

Кроме того, в соответствии с решением Верховного Суда Республики 
Корея, соседские объединения определены как неинкорпорированные орга-
низации [15]. На практике это означает, что соседские ассоциации не име-
ют права участвовать в принятии решений местными органами власти или 
представлять им услуги.
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Членство и управление. Граждане, владеющие и занимающие единицу 
жилья в многоквартирном комплексе, автоматически и в обязательном по-
рядке должны вступить в соседское объединение в своем многоквартирном 
комплексе на основании статьи 14 Collective Housing Management Act. Со-
ответственно, как домовладельцы, так и арендаторы автоматически вклю-
чаются в соседское объединение. Также и домовладельцы, и арендаторы 
имеют право голоса на выборах в члены правления, однако до недавнего 
времени лишь домовладельцы могли становиться членами правления со-
седского объединения – в настоящий момент статус кандидата в правление 
регламентируется уставом каждого отдельного объединения.

К полномочиям членов правления относится обсуждение и принятие 
решений по вопросам технического обслуживания, финансирования и пла-
нирования, бюджетирования, а также форм общественной деятельности [2]

Сфера деятельности. К основным задачам соседского объединения 
в Республике Корея относятся защита собственности, содержание имуще-
ства и управление общей территорией, а также поощрение общественной 
активности.

Как уже было сказано ранее, соседские объединения создаются для 
управления общей территорией и имуществом в многоквартирных комплек-
сах. Как правило, они занимаются техническим обслуживанием зданий, 
сопутствующей инфраструктуры и прилегающих улиц, а также предостав-
лением социальных (например, образовательных: детский сад) и рекреаци-
онных (например, общественный фестиваль) услуг для своих жителей.

В 2010 году правительство столичного города Сеул внесло поправки 
в положение о содействии общественному строительству в многоквартир-
ном комплексе, была разработана программа строительства соседских объ-
единений. Эта программа, во-первых, обеспечивает грантовую поддержку 
соседским объединениям, занимающимися предоставлением обществен-
ных услуг: от проектов в сфере зеленой энергетики до организации детских 
садов и обустройству детских площадок, а во-вторых, способствует про-
явлению гражданской роли объединений, основанной на вовлечении жите-
лей в общественную деятельность. С точки зрения местных органов власти, 
создание социального капитала через активизацию местного населения, его 
вовлечение в деятельность соседских объединений должно способствовать 
преодолению проблем, связанных с управлением соседскими объединения-
ми, коррупцией и отсутствием прозрачности в их деятельности, что в конеч-
ном итоге позволит создать здоровые самоуправляющиеся районы.

Также в рамках реализации этой программы была создана система об-
щественных менеджеров, выступающая в качестве канала обратной связи. 
В  сферу их полномочий помимо обучения управлению многоквартирным 
жильем относится разрешение конфликтов внутри района, посещение сосед-
ских объединений в своей юрисдикции для сбора мнений граждан [7. С. 118].

Степанькова Д.С., Швырков В.С., Корольков К.А.
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Япония. Определение. Ассоциацию соседей в Японии можно опреде-
лить как добровольно создаваемую группу или самоуправляющуюся орга-
низацию, состоящую из людей, проживающих в рамках нескольких квар-
талов, задачей которой является организация и проведение мероприятий 
местного уровня [12. С. 29]. К мероприятиям местного уровня относится 
широкий спектр видов деятельности: от спортивных и детских мероприя-
тий, общественных фестивалей до мероприятий по решению проблем рай-
она, таких как предотвращение стихийных бедствий и реагирование на них, 
общественная уборка, уход за пожилыми людьми и предупреждение пре-
ступности.

Правовое оформление/Нормативно-правовая база. Ассоциации со-
седей в Японии не имеют правового оформления на национальном уровне, 
однако имеется тенденция на издание муниципалитетами постановлений, 
касающихся вопросов соседских ассоциаций, которые в основном вклю-
чают в себя положения о самоуправлении и налаживании партнерских от-
ношений с другими организациями, [14. C 124]. В целом же деятельность 
ассоциаций соседей в Японии регламентируется их собственным уставом, 
а также 21 статьей Конституции Японии от 1947 года, Законом об НКО и со-
глашениями с муниципалитетами, которые и регулируют статус и полномо-
чия этих объединений. При этом следует отметить, что соседские ассоциа-
ции имеют не инкорпорированный статус, то есть они не обладают правом 
участия в принятии решений местными органами власти и часто оформля-
ются как некоммерческие организации.

Членство и управление. Ассоциация соседства в Японии обычно вклю-
чает в себя несколько кварталов, где квартал выступает в качестве состав-
ной организационной части ассоциации. В крупных городах это число уве-
личивается: так, к примеру, в городе Хиросима соседская ассоциация может 
включать в себя до 15 кварталов [17. C. 472]. Членство в ассоциации не-
обязательно: домохозяйства добровольно присоединяются к ассоциации со-
седей, расположенной в их районе и, соответственно, относятся к кварталу, 
составной организационной части ассоциации, причем членом ассоциации 
может стать как домовладелец, так и арендатор жилья. У каждого квартала 
есть выборный глава, который одновременно становится членом правления 
ассоциации. Таким образом, совет правления формируется на выборной ос-
нове путем представления делегатов от каждого из кварталов, включенных 
в соседскую ассоциацию. Члены правления соседской ассоциации обязаны 
участвовать в ежемесячном заседании, также к их полномочиям относит-
ся сбор взносов с жителей, включенных в ассоциацию, для решения задач 
и проведения мероприятий.

Сфера деятельности. Ассоциация соседей, будучи самоуправляющей-
ся организацией, осуществляет разнообразные услуги. Так, ассоциации 
предоставляют услуги по ремонту и техническому обслуживанию сломан-

Первичные элементы в структуре местного самоуправления стран АТР
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ных стен и крыш через группу технического обслуживания, состоящую 
из квалифицированных жителей ассоциации. Кроме того, ассоциации воз-
лагают обязанности по уборке окрестностей на сопредельные кварталы, 
осуществляют патрулирование окрестностей через клуб предупреждения 
преступности, проводят чрезвычайные учения по предотвращению стихий-
ных бедствий и реагированию на них, а также оказывают услуги по ухо-
ду за пожилыми людьми. Сотрудничество с различными группами внутри 
ассоциации также позволяет проводить различные общественные фести-
вали и спортивные мероприятия. Безусловно, перечисленные выше меры 
требуют финансирования и координации, что часто мотивирует соседские 
ассоциации вступать в партнерски отношения с местными органами вла-
сти. Например, группы по реагированию на стихийные бедствия включа-
ются в специализированные учения, проводимые местной администрацией 
[17. С. 480]. Соседские ассоциации, сотрудничая с местным самоуправле-
нием, могут получать льготы в сфере налогообложения. Напоследок следу-
ет отметить роль соседских ассоциаций в качестве канала прямой и обрат-
ной связи между муниципалитетами и жителями района: местные органы 
власти часто контактируют с ассоциациями как для распространения пра-
вительственной информации, так и для сбора мнений граждан, получения 
отзывов на меры реализации государственных программ.

Выводы:
•	 В странах северо-восточной Азии нет единой модели низших уровней 

местной самоорганизации граждан, совершенно различная законодательная 
база, отличающиеся рамки свободной самоорганизации делают опыт стран 
АТР поистине уникальным.

•	 В Китае и Южной Корее существует персонифицированное руковод-
ство – конкретное лицо, выступающее в качестве канала коммуникации жи-
телей с органами МСУ высшего порядка, в Японии же преобладает коллек-
тивная самоорганизация жителей.

•	 Несмотря на различия, все 3 системы первичного самоуправления 
способствуют решению общественно-значимых локальных проблем, гар-
монизируют социальную жизнь и способствуют развитию гражданской 
культуры

Опыт стран АТР полностью невозможно внедрить в практику российских 
ТОС в связи со значительными культурными и нормативными расхождения-
ми, хотя Корейские соседские объединения наиболее близки к ТОС, вероятно, 
именно этот опыт стоит рассматривать в качестве частично применимого.
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PRIMARY ELEMENTS IN THE STRUCTURE  
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT  
IN THE ASIA-PACIFIC REGION

This paper is a review article devoted to the topic of the grassroots level of 
local self-government in the countries of North-East Asia – China, Japan, and 
Korea. The study of the experience of self-government of the Asia-Pacific coun-
tries seems very relevant for several reasons: noticeable successes of these coun-
tries in urban management and changes in the models of self-organization and 
self-government of Asian societies. The grassroots level of public organization 
has a serious impact on the development of the civil and political culture of citi-
zens, which is extremely important in the context of the political transformation 
of Russian society. This paper aims to analyze the grassroots forms of social 
self-organization in China, Japan, and Korea. The objectives are a step-by-step 
review of the experience of local self-government in each of the studied coun-
tries. Methods widely used in the work – description, analysis, induction method. 
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The  result of the work is generalized conclusions about the practice of grass-
roots self-government in Northeast Asia. The key conclusion of the research is 
the following statement – in the studied countries there is no single model of the 
grassroots levels of local self-organization of citizens, the experience of each 
of the Asia-Pacific countries in this matter is truly unique.

Key words: local self-government, grassroots level, self-organization of citi-
zens, China, Japan, Korea, local government system.
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