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Предисловие 
 

Местное самоуправление (далее – МСУ) включает в себя много 

аспектов: это важнейший принцип демократического устройства гос-

ударства, уровень публичной власти в стране, форма самоорганиза-

ции населения, процесс управленческой деятельности в лице органов 

МСУ. Отличительной особенностью МСУ от государственного 

управления является близость к населению или шаговая доступность, 

которая способствует быстрому реагированию на проблемы граждан 

и оперативному их решению. Именно на данном уровне власти у жи-

телей появляется возможность принять участие в управлении разви-

тием своей территорией через различные формы участия, предусмот-

ренные законодательством, сформировать мировоззренческие пози-

ции, стать активным участником гражданского общества. 

Таким образом, специфика управления муниципальным образова-

нием связана не только с его сложной структурой (экономика, соци-

альная сфера, экология, территориальное планирование и градострои-

тельство), но и со спецификой субъектов управления, которые вклю-

чают в себя не только органы управления, но и население. 

Курс «Муниципальный менеджмент» занимает важное место при 

подготовке бакалавров по направлению 38.03.04 – Государственное и 

муниципальное управление. Цель дисциплины «Муниципальный ме-

неджмент» состоит в формировании у студентов целостной системы 

знаний о принципах, методах, организационно-правовых формах, 

территориальных основах, инструментах муниципального управле-

ния, а также умений и навыков применения полученных знаний в 

практике управления развитием территории. 

Задачи дисциплины: 

1. Систематизация и обобщение научно-теоретических знаний в 

области муниципального управления, местного самоуправления и 

муниципального менеджмента. 

2. Изучение положительного опыта использования инструментов 

муниципального менеджмента в Российской Федерации и в зарубеж-

ных странах. 

3. Подготовка обучающихся к решению профессиональных задач в 

управлении муниципальными образованиями, местными сообщества-

ми с использованием современных технологий муниципального ме-

неджмента. 

4. Подготовка к решению профессиональной задачи – содействие 

развития механизмов общественного участия в принятии и реализа-

ции управленческих решений на муниципальном уровне. 

В результате освоения дисциплины «Муниципальный менедж-
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мент» студент должен: 

знать: 

 понятия «местное самоуправление», «муниципальное управле-

ние и муниципальный менеджмент»; 

 классические теории и современные концепции местного само-

управления; 

 модели местного самоуправления в зарубежных странах; 

 организационно-правовую основу местного самоуправления в 

России; 

 виды муниципальных образований, собственную и делегиро-

ванную компетенцию органов МСУ в России; 

 экономическую основу местного самоуправления; 

 особенности организации местного самоуправления в городах 

федерального значения; 

 понятия, причины появления и инструменты муниципального 

менеджмента; 

 правовую основу, этапы и методы разработки стратегии соци-

ально-экономического развития муниципального образования; 

 методы количественного и качественного анализа при оценке 

состояния экономической, социальной, политической среды муници-

пального образования; 

 сущность и особенности муниципального маркетинга и 

бенчмаркинга в муниципальном управлении; 

 систему и показатели оценки эффективности деятельности орга-

нов местного самоуправления в РФ. 

уметь: 

 осуществлять сбор и систематизацию информации о социально-

экономическом развитии муниципального образования; 

 оценивать состояние экономической, социальной, политической 

среды муниципального образования, деятельность органов местного 

самоуправления; 

 изучать и сравнивать положительный опыт муниципального 

управления в РФ и зарубежных странах и выявлять лучшие практики 

муниципального менеджмента. 

иметь навыки: 

 SWOT- и PEST-анализа социально-экономического развития 

муниципального образования; 

 разработки проектов по внедрению современных инструментов 

муниципального менеджмента в практику деятельности органов 

местного самоуправления. 

Для достижения цели и решения поставленных задач курс разде-
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лен логически на четыре крупных раздела. В первом и втором разде-

лах рассматриваются теоретико-методологические основы и зарубеж-

ный опыт развития института местного самоуправления. В третьем 

разделе представлен комплексный анализ системы местного само-

управления в России в территориальном, организационно-правовом и 

экономическом аспектах, на основе анализа статистической инфор-

мации, исследования опыта муниципального управления в современ-

ных условиях выявляются проблемные аспекты и риски развития 

местного самоуправления в России. В четвертом разделе исследованы 

особенности применения современных инструментов муниципально-

го менеджмента в управлении социально-экономическим развитием 

территории. 
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Тема 1 

ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ 

МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ 

И МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
 

1.1 Понятия «муниципальное управление», 

«местное самоуправление», «местное управление», 

«муниципальный менеджмент» 
 

В теории государственного и муниципального управления широ-

кое распространение имеют две важнейшие категории – «муници-

пальное управление» и «местное самоуправление», вопрос о соотно-

шении которых пока не нашел однозначного решения ни в науке, ни 

на практике. Можно выделить два основных подхода к разграниче-

нию муниципального управления (далее – МУ) и МСУ, существую-

щих в настоящее время в научной литературе. 

Сторонники первого подхода отождествляют эти два понятия по 

субъекту управленческой деятельности и по целевой установке, кото-

рая является достаточно типовой, а именно улучшение качества жиз-

ни населения муниципального образования (далее – МО) и устойчи-

вое развитие территории. Главными действующими лицами выступа-

ют органы МСУ. 

Другой подход, на наш взгляд, более комплексный, рассматривает 

муниципальное управление как часть местного самоуправления и ор-

ганично «вписывается» в классическую теорию государственного 

управления. Под муниципальным управлением мы понимает целена-

правленное и целесообразное воздействие органов местного само-

управления на общественные отношения с целью стабильного, устой-

чивого развития территории и повышения качества жизни населения. 

Таким образом, в рамках муниципального управления речь идет о по-

литической и экономико-управленческой деятельности главы муни-

ципального образования, администрации, представительного органа 

муниципалитета. Здесь идет речь о разграничении политического му-

ниципального управления (в основном это решение стратегических 

задач развития муниципалитета главой и депутатским корпусом) и 

административного управления (деятельность профессиональных му-

ниципальных служащих, которые прогнозируют, планируют, органи-

зуют, контролируют основные параметры развития территории). 

МСУ в рамках данного подхода выступает как более широкое поня-

тие, которое включает в себя ряд сущностных характеристик, указан-

ных на рис. 1. 
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Рис. 1. Сущностные характеристики местного самоуправления 

Источник: [86, с. 13]. 

 

Зарубежный опыт местного самоуправления позволяет выявить 

еще одну интересную тенденцию. По мере увеличения масштабов 

объектов муниципального управления сфера деятельности местного 

самоуправления объективно сужается, и на авансцену выдвигаются 

управляющие структуры более высокого уровня – региональные и 

центральные. Иначе говоря, муниципальное управление характеризу-

ется многосубъектностью. Вводится понятие «местное управление», в 

рамках которого субъектами управления являются не только органы 

местного самоуправления, но и органы государственной власти (на 

региональном и центральном / федеральном уровнях). 

Основными признаками реально функционирующего местного 

самоуправления являются: 

− наличие, помимо органов местного самоуправления, особого 

субъекта управления – местного сообщества, которое включает в себя 

хозяйствующих субъектов: коммерческие и некоммерческие органи-

зации и население (государство имеет дело с гражданами, а местное 

самоуправление – с жителями); 

− возможность прямого, непосредственного воздействия местного 

сообщества на процессы социально-экономического развития муни-

ципального образования, имеющие общее муниципальное значение; 

− особый статус – самостоятельность в реализации вопросов мест-

ного значения; 

− законодательно разграниченные полномочия и формы взаимо-

действия органов государственной власти и местного самоуправления. 

Переходя к понятию «муниципальный менеджмент», отметим, что 

о второй половине XX века в развитых государствах начинаются про-

цессы административных реформ. Весьма популярной становится кон-
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цепция «сервисного государства», которая подробно описана в книге 

американских специалистов Д. Осборна и Т. Гэблера «Reinventing 

Government: how the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public 

Sector» («Обновленное правительство: как предпринимательский дух 

трансформирует сферу публичного управления?») [90]. Сервисное 

государство – это новая парадигма государственного и муниципаль-

ного управления, которая основывается на изменении ролей органов 

публичной власти и населения: граждане начинают рассматриваться в 

качестве клиентов государства, что позволяет повысить ответствен-

ность госслужбы «и деполитизирует распределение средств между 

организациями госсектора, стимулирует инновации и дифференциа-

цию услуг, приводит к меньшей расточительности в текущей дея-

тельности госсектора» [90, с. 280]. В этот же временной период ак-

тивно и эффективно развивается наука и практика менеджмента в 

частном секторе. Причины появления современной концепции «муни-

ципального менеджмента» представлены на рис. 2. 

 
Рис. 2. Причины появления современной концепции 

«муниципального менеджмента». 
Источник: сост. автором. 

 

Таким образом, «муниципальный менеджмент» – это одно из 

направлений муниципального управления, связанное с использовани-

ем инструментов менеджмента для создания оптимального качества 
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жизни населения муниципального образования и поддержания его 

устойчивого развития. Инструменты муниципального менеджмента, к 

которым можно отнести муниципальный консалтинг, внедрение про-

ектных и матричных структур в деятельность местных органов вла-

сти, муниципальный маркетинг, разработку стратегических планов 

развития муниципалитетов и другие, будут рассмотрены в рамках 

четвертой темы.  
 

1.2 Классические теории и современные концепции 

местного самоуправления 
 

Современное развитие института МСУ невозможно анализировать 

без исследования предпосылок формирования взглядов на данный 

уровень власти. Классическим вопросом, который остается актуаль-

ным и сегодня, является вопрос самостоятельности местной власти и 

независимости МСУ от государственной власти. Проблемные аспек-

ты связаны с тем, что весьма сложно отграничить полномочия орга-

нов МСУ от функционала государства, так как цель одна – это созда-

ние условий для комфортной жизни гражданам страны. Поиск опти-

мальных механизмов разграничения полномочий, организации дея-

тельности и контроля стал отправной точкой возникновения различ-

ных теорий МСУ. 

Выделяют три основные теории местного самоуправления. 

1) Теория свободной общины. 

Данная теория появилась в первой половине XIX века и базирова-

лась на идеях естественного права. Самостоятельность и независи-

мость общины от государства связаны с самой природой общины, так 

как община исторически возникла раньше государства. Согласно тео-

рии свободной общины, государство не создает общину, а лишь при-

знает ее. В теории свободной общины обосновывается существование 

не только трех традиционных ветвей власти – исполнительной, зако-

нодательной и судебной, но и четвертой – муниципальной [38, с. 167]. 

Эта теория доказывала, что право общины заведовать своими де-

лами имеет такой же неотчуждаемый характер, как права и свободы 

человека и гражданина. 

Одним из первых, кто выделил теорию свободной общины, был 

французский социолог, историк и политический деятель Алексис де 

Токвиль. По мнению А. де Токвиля, первоначальным источником 

власти в стране является не государство в лице представительных ор-

ганов, а индивиды, которые добровольно объединяются в общины и 

сами управляют своими собственными делами. В своем известном ис-

следовании «Демократия в Америке», написанном под впечатлением 



12 

от поездки в США и в Канаду в 1831 году, А. де Токвиль отмечает, 

что «… именно в общине заключена сила свободных народов. Об-

щинные институты играют для установления независимости ту же 

роль, что и начальные школы для науки; они открывают народу путь 

к свободе и учат его пользоваться этой свободой, наслаждаться ее 

мирным характером. Без общинных институтов нация может сформи-

ровать свободное правительство, однако истинного духа свобод она 

так и не приобретет» [75, с. 109]. Центральное правительство рас-

сматривалось Токвилем как своеобразная сдерживающая инстанция, к 

помощи которой следует прибегать лишь в редких случаях, когда 

личная инициатива представителей общины бессильна. 

Исходя из сказанного, понятие самоуправления складывалось из 

нескольких понятий: 

1. Управление только делами общины, которые отличны от госу-

дарственных дел. 

2. Органы местного самоуправления избираются только членами 

общины. 

3. Государственные органы не вправе вмешиваться в собственную 

компетенцию общины, они должны следить, чтобы община не выхо-

дила за пределы своей компетенции. 

Таким образом, деятельность органов МСУ противопоставлялась 

государственному управлению, а общественные интересы – полити-

ческим. 

2) Общественная теория самоуправления. 

Иногда общественную теорию самоуправления называют хозяй-

ственной. Как и теория свободной общины, общественная теория са-

моуправления во многом базировалась на идее противопоставления 

государственной власти и МСУ. Согласно общественной теории, са-

моуправление – это заведование местными хозяйственными делами. 

Собственные дела общины – это дела общинного хозяйства, и, следо-

вательно, самоуправление является управлением делами местного хо-

зяйства. На первый план выдвигались не естественные права общины, 

а преимущественно хозяйственная природа деятельности органов 

местного самоуправления. 

Дореволюционный правовед Н.М. Коркунов так определил содер-

жание этой теории: «Общественная теория видит сущность самоуправ-

ления в предоставлении местному обществу самому ведать свои обще-

ственные интересы и сохранении за правительственными органами за-

ведования одними только государственными делами» [48, с. 489]. 

Однако на практике оказалось довольно сложно разграничить дела 

собственно общинные и дела государственные, которые поручены 

для исполнения общинам. Например, дорожное строительство, мест-
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ные налоги, охрана общественного порядка, заведование образовани-

ем, культурой, здравоохранением и т.п. не могут считаться чисто об-

щественными делами и противопоставляться делам государственным. 

Данные вопросы интересуют не только местное сообщество, но и го-

сударство. 

3) Государственная теория самоуправления. 

Согласно государственной теории самоуправления, разработанной 

немецкими юристами Лоренцом Штейном и Рудольфом Гнейстом, 

самоуправление – это одна из форм организации государственного 

управления на местах. 

Главное отличие от центрального государственного управления 

состоит в том, что управление осуществляется не правительственны-

ми чиновниками, а при помощи местных жителей, заинтересованных 

в результатах местного управления. Организация самоуправления на 

местах строится на основании закона. Выбор предметов деятельности 

не зависит от самоуправленческих органов, а определяется государ-

ством, формулируя вывод о соотношении государства и местного са-

моуправления [38, с. 168]. 

Отличительные черты этой теории: 

 государство делегирует свои полномочия местным органам, 

которые формируются местными жителями; 

 местные жители контролируют деятельность органов местного 

самоуправления; 

 местные органы также находятся под контролем государства, 

хотя прямого руководства со стороны государства нет; 

 органы МСУ имеют не только государственные интересы, но и 

свои собственные, которые могут не совпадать с государственными. 

Современные концепции местного самоуправления в основном ак-

центируют внимание на особенностях уровня МСУ и его роли в раз-

витии государства и предлагают эффективные рецепты деятельности 

для органов МСУ: 

1) локалистский подход, базирующийся на плюралистической тра-

диции и являющийся в настоящее время своего рода новой «офици-

альной» идеологией местных политических элит; 

2) подход с позиций теории общественного выбора, которая при-

менительно к местному самоуправлению присуща широкому спектру 

«новых правых»; 

3) дуалистический подход, получивший значительное распростра-

нение в академических кругах в 1980-е гг., благодаря объединению 

широкого спектра теоретических подходов, в особенности сочетаю-

щих элементы корпоративистского и плюралистического анализа; 
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4) неомарксистская концепция социальных отношений, базирую-

щаяся на классовой оценке современного либерально-демократичес-

кого общества [38, с. 169]. 

1. В основе локалистской концепции МСУ лежат идеи либеральной 

демократии, в соответствии с которыми местные органы власти вы-

ступают как важный институт политической демократии. В самом 

общем виде суть взглядов сторонников локализма сводится к следу-

ющим аргументам: 

А. Важность существования сильного и разветвленного местного 

самоуправления определяется необходимостью разделения власти в 

государстве и вовлечения большего числа людей, проживающих в 

различных регионах, в процесс принятия решений. 

Б. Сила демократии состоит в разнообразии получаемого властями 

ответа со стороны граждан. Потребности жителей в различных мест-

ностях различаются, и местное самоуправление позволяет удовлетво-

рить их. Местные органы власти могут учиться друг у друга различ-

ным способам обеспечения этих потребностей, экспериментируя и 

используя опыт других. Учитывая тот вызов, который бросает время 

органам управления на всех уровнях, такая способность к инновациям 

и обучению жизненно важна. 

В. Местное самоуправление носит локальный характер, что позво-

ляет обеспечить доступность и быстроту реагирования со стороны 

членов советов и чиновников, работающих на местном уровне. Более 

открытый характер их деятельности позволяет оказывать на них не-

обходимое давление тогда, когда очевидной становится их недоста-

точная готовность удовлетворять потребности местных жителей. 

Г. Местные органы власти имеют большие возможности завоевать 

доверие общественности. Они облегчают возможность разумного со-

четания местных ресурсов с местными потребностями [89, с. 8–10]. 

Оценивая существующую политическую практику, сторонники 

локалистской концепции считают, что успешное функционирование 

системы МСУ на современном этапе во многом зависит от наличия 

следующих факторов: 

  законодательно зафиксированного распределения ролей между 

центральными и местными органами управления; 

  местного подоходного налога; 

  пропорционального представительства в выборных органах. 

2. Сторонники концепции общественного выбора оптимальным 

механизмом распределения товаров и услуг и принятия соответству-

ющих решений считают рынок. Государственная бюрократия испы-

тывает непреодолимое стремление к избыточности используемых ре-

сурсов. 
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Для того чтобы преодолеть неэффективность МСУ, сторонники 

данной концепции предлагают проведение двух основных реформ ин-

ституционального характера [91, с. 14]. Первая реформа – это внеш-

нее контрактирование, предписываемое местным органам самоуправ-

ления из центра. Его притягательность заключается, по мнению сто-

ронников общественного выбора, в том, что открытая состязатель-

ность с частным сектором заставляет местную бюрократию и боль-

шей степени раскрыть истинную информацию о стоимости обеспечи-

ваемых ими услуг и делает возможным сравнение эффективности за-

трат с частным сектором. Внешнее контрактирование также бросает 

вызов монопольным позициям государственного сектора и, как след-

ствие, оказывает давление на профсоюзы и профессионалов. Вторая 

реформа – фрагментация существующей бюрократии. На смену круп-

ным, неэффективным организациям системы местного самоуправле-

ния должно прийти большее число мелких органов, позволяющих 

удовлетворить разнообразные потребности различных групп населе-

ния. Это позволит разрушить монополию на контроль, приведет к 

возрастанию конкуренции внутри местной бюрократии, что в конеч-

ном счете послужит усилению общественного контроля и обществен-

ного выбора [91, с. 33]. 

Таким образом, легитимность местных органов власти в данном слу-

чае производна от относительной административной эффективности. 

3. Концепция местного самоуправления, базирующаяся на теории 

дуалистического государства, рассматривает местные органы власти, 

прежде всего, как местное ответвление административного аппарата 

государства. Она базируется на различении двух важнейших функций 

государства: социального инвестирования и социального потребления. 

Политика социального инвестирования имеет своей целью сохра-

нение производства товаров и услуг в экономике путем поддержки 

доходности частных фирм. Она включает в себя обеспечение государ-

ством базовых материалов и услуг, таких как сталь, уголь, газ, элек-

тричество, которые необходимы для частных производителей, обес-

печение физической инфраструктуры, такой как автомагистрали, же-

лезные дороги и порты, которые обслуживают частный сектор, и пря-

мую финансовую поддержку в форме займов, справедливости акцио-

нирования, субсидий и налоговых льгот. В противоположность этому 

политика социального потребления в первую очередь имеет своей це-

лью обеспечение потребительских нужд различных групп населения, 

которые по разным причинам не могут удовлетворить свои потребно-

сти через рынок. Эта категория услуг включает в себя поддержку с 

помощью прямых выплат, таких как пенсии, социальные пособия и 

выплаты семьям, а также обеспечение до определенного уровня обра-
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зованием, медицинским обслуживание и жильем [38, с. 171]. 

В большинстве случаев государство предпочитает осуществлять 

социальное инвестирование на уровне центрального правительства, 

социальное потребление – на уровне местных органов власти. Отсюда 

можно сделать вывод о том, что политический процесс на местном 

уровне имеет свою специфику: приоритетное направление деятельно-

сти органов местного самоуправления – проблема благосостояния, 

или социальное потребление. 

Таким образом, легитимность местного самоуправления в данном 

варианте производна от местных политических структур, обеспечи-

вающих базовые потребности жителей путем предоставления различ-

ных услуг. Соответственно, признание специфического характера де-

ятельности органов местного самоуправления помогает объяснить те 

ограничения, которые налагаются на них центром. 

4. В основе концепции местного самоуправления, базирующейся 

на теории социальных отношений, лежит неомарксистский взгляд на 

современное капиталистическое государство. Сущность ее сводится к 

следующему. Местное самоуправление играет роль двойного прави-

тельства: оно представляет местные интересы, различающиеся в зави-

симости от местности, неся в то же время ответственность за полити-

ку, определяемую на общенациональном уровне. Местное самоуправ-

ление выступает и действует, исходя из доминирующих местных ин-

тересов, но оно ограничено в своих действиях необходимостью вы-

ступать в роли местного исполнителя решений, принимаемых цен-

тральным правительством [88, с. 67–68]. 

Дуализм в деятельности местных органов власти проявляется в их 

положении: гражданам они должны доносить информацию о деятель-

ности центральной власти и ее решениях как справедливых, а до гос-

ударства доносить проблемы граждан своих муниципалитетов. 

Подводя итоги, отметим, что сделать вывод о том, что «победила» 

какая-либо из классических теории МСУ, не представляется возмож-

ным. Далее на примере зарубежного опыта и исследования положе-

ний Европейской хартии МСУ станет понятно, что положения и об-

щинной теории, и государственной теории МСУ получили свое прак-

тическое применение. Современные концепции МСУ при всем их по-

литическом и идеологическом многообразии направлены на децен-

трализацию управления, реализацию принципа субсидиарности. Раз-

личия же в концептуальных подходах находят свое отражение в вы-

боре средств реализации этих идей в зависимости от модели МСУ. 
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Тема 2  

ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
 

2.1 Европейская хартия местного самоуправления 
 

Исследование зарубежного опыта МСУ следует начать с рассмот-

рения базового документа, регулирующего концептуальные основы 

функционирования местной власти в европейских государствах. В 

данном документе получили свое закрепление идеи классических и 

современных теорий МСУ. 

Европейская хартия местного самоуправления подписана в Страс-

бурге 15 октября 1985 г. и отражает общие для европейских стран 

идеи относительно организации и функционирования местного само-

управления. 

Право на местное самоуправление занимает важное место среди 

прав и свобод, активно отстаиваемых Советом Европы. Одним из 

главных источников муниципального права европейских государств 

является Европейская хартия местного самоуправления 1985 г., в ос-

нову которой положен утвердившийся в европейской социальной фи-

лософии еще в Средние века принцип субсидиарности [81, с. 129]. Со-

гласно данному принципу, осуществление публично-властных полно-

мочий должно возлагаться на органы власти, наиболее близкие к 

гражданам, и к компетенции вышестоящих органов должны относить-

ся лишь те вопросы, которые не могут быть более эффективно решены 

на нижестоящем уровне: «публичная власть, как правило, должна 

преимущественно осуществляться органами власти, наиболее близки-

ми к гражданину» [98, ст. 4]. Принцип субсидиарности в странах-

членах Совета Европы может закрепляться и на конституционном 

уровне, о чем, в частности, свидетельствует конституционная реформа 

2001 г. в Италии: указанный принцип был включен в ст. 118 Консти-

туции 1947 г. При этом принцип субсидиарности в европейских стра-

нах сбалансирован принципом пропорциональности (адекватности), 

согласно которому «децентрализация функций должна иметь место 

лишь тогда, когда местные власти доказывают свою способность реа-

лизовывать новые полномочия должным образом» [81, с. 129]. 

Целью Хартии является «провозглашение и проведение в жизнь 

общих для европейских стран стандартов в местном и региональном 

самоуправлении, которых до 1985 г. не существовало в Европе» [81, 

с. 130]. Хартия направлена на обеспечение и защиту прав местных ор-

ганов самоуправления как наиболее близких к гражданам и дающих 

им возможность участвовать в принятии решений, касающихся усло-

вий их повседневной жизни. Принцип самостоятельности местных 
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органов самоуправления, таким образом, закрепляется на общеевро-

пейском уровне, а его соблюдение расценивается как один из основ-

ных критериев демократии. Хартия в конечном итоге призвана 

наполнить реальным содержанием основные принципы Совета Евро-

пы: поддержание демократического сознания в Европе и защита прав 

человека. Хартия обязывает присоединившиеся к ней государства 

применять основополагающие принципы, гарантирующие политиче-

скую, административную и финансовую автономию местных сооб-

ществ в условиях децентрализации власти, подразумевающей «пере-

дачу прав на принятие решений органам, которые не находятся в 

иерархическом подчинении центральным органам власти и которые 

зачастую избираются заинтересованными гражданами» [81, с. 130]. 

Как и любой документ, имеющий статус Хартии, Европейская 

хартия МСУ (далее – Хартия) содержит ряд обязательных положений, 

которые должны быть учтены в законодательстве государств, которые 

ратифицировали Хартию. Рассмотрим наиболее важные из положе-

ний Европейской хартии МСУ. 

В первую очередь, принцип МСУ должен быть признан во внутрен-

нем законодательстве и, по возможности, в Конституции государства. 

Под местным самоуправлением понимается право и реальная спо-

собность органов местного самоуправления регламентировать значи-

тельную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках за-

кона, под свою ответственность и в интересах местного населения. 

Здесь следует обратить внимание на то, что субъектами МСУ в 

первую очередь признаются органы МСУ, а не население. В данном 

аспекте, на наш взгляд, прослеживается влияние государственной 

теории МСУ. В российском законодательстве, о чем будет рассказано 

далее, действует принцип народовластия, и МСУ рассматривается как 

«форма осуществления народом своей власти» [5, ст. 2]. 

МСУ, согласно Хартии, осуществляется советами или собраниями, 

состоящими из членов, избранных путем свободного, тайного, равного, 

прямого и всеобщего голосования. Советы или собрания могут иметь 

подотчетные им исполнительные органы. Это положение не исключает 

обращения к собраниям граждан, референдуму или любой другой 

форме прямого участия граждан, если это допускается законом. 

Органы МСУ в пределах, установленных законом, обладают пол-

ной свободой действий для реализации собственной инициативы по 

любому вопросу, который не исключен из сферы их компетенции и не 

находится в ведении какого-либо другого органа власти. Полномочия 

местной власти должны быть полными и исключительными. Данные 

положения Хартии созвучны идеям теории свободной общины. 

Важной является норма Хартии о том, что территориальные пре-
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образования осуществляются только с учетом мнения населения со-

ответствующих территорий, в том числе путем проведения референ-

дума там, где это допускается законом. 

Рассмотрим, как регулируются вопросы контроля в Хартии: «Лю-

бой административный контроль за органами местного самоуправле-

ния может осуществляться только в порядке и в случаях, предусмот-

ренных Конституцией или законом, в целях обеспечения соблюдения 

законности и конституционных принципов» [98, ст. 8]. Исключением 

будет являться контрольные мероприятия в отношении переданных 

государственных полномочий. 

Важное место в регулировании вопросов организации МСУ зани-

мает экономическая основа их деятельности, без наличия которой не-

возможно решение местных дел: «Финансовые ресурсы органов 

местного самоуправления должны быть соразмерны полномочиям, 

предоставленным им Конституцией или законом. По меньшей мере, 

часть финансовых ресурсов органов местного самоуправления долж-

на пополняться за счет местных сборов и налогов, ставки которых ор-

ганы местного самоуправления вправе определять в пределах, уста-

новленных законом» [98, ст. 9]. 

Таким образом, можно сделать вывод о том, что нормы Европей-

ской хартии МСУ разработаны на основе основных положений тео-

рии свободной общины, государственной теории МСУ и современ-

ных концепций развития самого близкого к гражданам уровня власти. 

В период с 1996 по 2022 гг. Россия входила в Совет Европы. РФ был 

ратифицирован целый пакет общепризнанных норм международного 

права, среди которых и Европейская хартия МСУ (1985 г.). Сложная 

геополитическая ситуация, санкции, недружественная и агрессивная 

политика со стороны западных государств в отношении России приве-

ли к прекращению членства страны в Совете Европы. В 2023 г. денон-

сируется 21 документ, включая и Европейскую хартию МСУ. 
 

2.2 Территориальная организация, полномочия органов 

местной власти и финансовая основа их деятельности 
 

Начиная со второй половины XX века, во многих странах мира ак-

тивно проводятся территориальные преобразования на уровне мест-

ного самоуправления в рамках административных реформ. Органы 

государственной власти и местного самоуправления, исследователи в 

области муниципальной науки находятся в постоянном поиске эф-

фективной модели территориальной организации местной власти. 

В целом необходимо отметить многообразие видов низового звена 

МСУ. Страны могут иметь двухуровневую, трехуровневую четырех-
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уровневую и даже пятиуровневую систему местного самоуправления, 

которая напрямую зависит от административно-территориального де-

ления государства. 

Например, основным звеном местного самоуправления во Фран-

ции являются коммуны, численность которых составляет 35 тысяч (за 

исключением городов Париж, Марсель и Лион, которые сами подраз-

деляются на муниципальные округа), при этом административно-

территориальное деление этого унитарного государства имеет не-

сколько уровней, представленных на рис. 3. 

 
Рис. 3. Административно-территориальное деление Франции 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Отличительной особенностью организации публичного управле-

ния во Франции является жесткая иерархическая подчиненность цен-

тральной власти. Так, до реформы 1982 г. во Франции решение муни-

ципального совета имели силу лишь после утверждения префектом, 

назначенным государственными органами власти. В начале 1980-х гг. 

степень зависимости МСУ от центральной власти во Франции была 

немного снижена [46, с. 12]. 

В США местное самоуправление осуществляется на территории 

муниципалитетов, таунов и тауншипов, школьных округов, специаль-

ных округов. В большинстве городов США действуют муниципалите-

ты, хотя их численность существенно колеблется от штата к штату. 

Самыми многочисленными формами территориальной организации 

местного самоуправления в США являются школьные и специальные 

округа. В отличие от других видов муниципальных образований, кото-

рые имеют общую компетенцию, школьные специальные округа вы-

полняют одну или несколько функций, они могут распространять свое 

влияние на несколько административно-территориальных единиц. 
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Следует отметить разнообразие видов муниципальных образова-

ний в Канаде. В большинстве провинций этого государства существу-

ет четыре типа МО: сити, тауншипы, вилиджи и муниципалитеты. 

Причем основным критерием деления на виды муниципальных обра-

зований является численность населения, проживающего на террито-

рии. В Канаде до сих пор сохраняется деление местных территори-

альных образований на сельские и городские. 

В ФРГ действуют четыре типа модели местного самоуправления: 

магистратная, бургомистерская, северо-германская и южногерман-

ская. Такое разнообразие общинного самоуправления в ФРГ связано в 

первую очередь с особенностями исторического развития земель в 

этом государстве. 

В Великобритании в городах функционируют муниципалитеты, а 

в сельской местности управление осуществляется через приходы, 

Шотландия, Уэльс и Северная Ирландия имеют свои особенности 

территориальной организации МСУ [46, с. 21, 23]. 

Отметим, что в федеративных государствах (США, ФРГ, Канада и 

др.) организация МСУ относится к ведению субъектов федерации, по-

этому и территориальная организация, и полномочия местной власти, 

и структура органов МСУ могут значительно отличаться в разных ре-

гионах. 

В многочисленных научных трудах ищут ответ на вопрос, какие па-

раметры пространственной организации наиболее удачны [87, с. 791], 

какие критерии наиболее важны, начиная от численности и плотности 

населения, площади территории, уровня развития социальной, транс-

портной инфраструктуры и заканчивая территориальной доступностью 

органов местного самоуправления, удовлетворенностью качеством и 

скоростью предоставления муниципальных услуг для граждан. 

С 1970-х гг. территориальные реформы в европейских государствах 

сводились в основном к «укрупнению» муниципалитетов (рис. 4). 

Наиболее значительное снижение наблюдается в Греции (-94%) и 

Бельгии (-75%). В других странах, таких как Исландия, Дания и Ни-

дерланды, количество муниципалитетов сократилось более чем напо-

ловину. Только в нескольких государствах количество муниципалите-

тов увеличилось за последнее десятилетие (например, в Словении, 

Польше). Следует отметить значительные различия в площади и чис-

ленности населения. Например, средняя площадь муниципальных об-

разований колеблется от 1640 км2 до 139000 км2, а количество муни-

ципалитетов с населением менее 5000 человек колеблется между 96% 

и 2% [92]. 

По результатам недавнего исследования территориального рефор-

мирования МСУ в странах ОЭСР (проанализирована большая выбор-
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ка), эксперты И. Шатри (I. Chatry) и К. Улбер (C. Hulbert) выявили два 

основных направления реформ территориальной организации МСУ 

[55, с. 42–43], представленных на рис. 5. 

 
Рис. 4. Динамика изменения количества муниципальных образований 

в европейских государствах в период с 1973 по 2013 гг., % 
Источник: сост. автором по данным [92]. 

 

 
Рис. 5. Походы к реформированию территориальной организации МСУ 

Источник: сост. автором по данным [55]. 

 

На современном этапе развития МСУ в зарубежных странах 

наблюдается проблема дисбаланса между территориальной юрисдик-

цией и полномочиями местных властей. 

Перейдем к изучению вопросов, которые находятся в ведении ор-

ганов МСУ в большинстве государств мира. 

Исходя из своей сущности, МСУ выполняет три основные функ-

ции: 

- властную, то есть местное самоуправление проводит политику 

государства, принимает устав муниципального образования и другие 
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нормативные акты, распоряжается муниципальной собственностью, 

регулирует планировку и застройку территории муниципального об-

разования и т.д.; 

- гражданскую, то есть реализует самоорганизацию жителей, во-

влечение их в процесс принятия решений и контроль за их исполне-

нием; 

- экономическую (хозяйственную), то есть ведет муниципальное 

хозяйство и удовлетворяет жизненно важные потребности населения. 

Законодательство большинства государств современного мира 

подразделяет полномочия местных органов на обязательные и фа-

культативные (добровольные) [41, с. 151]. 

1. В число обязательных полномочий обычно входят жизненно 

важные для местных сообществ вопросы, которым придается общего-

сударственное значение: поддержание общественного порядка и без-

опасности, организация дошкольного, начального, а иногда и средне-

го образования населения (включая содержание школьных зданий, 

детских садов, специализированных учреждений для детей-инвали-

дов), территориальное планирование, управление землепользованием, 

противопожарная охрана, водоснабжение, канализация, сброс сточ-

ных вод, утилизация коммунальных отходов, контроль за загрязнени-

ем окружающей среды, здравоохранение, эксплуатация санитарных 

учреждений, обеспечение населения электричеством, газом и теплом, 

освещение и уборка улиц, регулировка уличного движения, содержа-

ние дорог, коммунальных кладбищ, организация ритуальных услуг, 

развитие торговли и рынков и т.п. 

Объем обязательных функций, предписываемых законом, может 

зависеть от численности населения соответствующей территориаль-

ной единицы. Государство обычно устанавливает минимальные стан-

дарты подобных услуг, следит за их выполнением, гарантируя тем 

самым определенную защиту населения в случае неэффективности 

действий или же бездействия местных властей. При невыполнении 

местными органами своих обязательных функций возможны следую-

щие меры воздействия по отношению к ним: с местных властей мо-

жет быть взыскан ущерб, вызванный таким невыполнением; они мо-

гут быть лишены правительственных субсидий; соответствующие 

функции могут быть осуществлены властями вышестоящего уровня 

управления за счет местного органа; в некоторых случаях местный 

совет может быть распущен и т.д. 

2. Факультативные полномочия реализуются местными органами 

по своему усмотрению, в зависимости от финансовых возможностей 

(по мнению шведского исследователя С.-С. Ландстрема, осуществле-

ние таких полномочий собственно и является «местным самоуправле-
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нием» [80, с. 112]). К ним чаще всего относятся различные виды об-

служивания населения и организации его досуга: коммунальное жи-

лищное строительство, ремонт домов, создание муниципальных ком-

мунально-бытовых предприятий, организация коммунального обще-

ственного транспорта, поддержка и обслуживание социально неза-

щищенных слоев населения, назначение из муниципальных средств 

доплат к пенсиям и пособиям, организация зрелищных мероприятий, 

развитие художественной самодеятельности, обеспечение работы 

спортивных площадок, бассейнов, театров, библиотек, обустройство 

прилегающих к ним территорий и т.п. (в ряде стран некоторые из ука-

занных полномочий могут относиться к обязательным функциям, и, 

наоборот, отдельные функции, перечисленные выше в качестве обяза-

тельных, могут входить в число факультативных). Стандарты факуль-

тативных услуг, как правило, не устанавливаются сверху, а разраба-

тываются непосредственно на местах. 

Конституционное законодательство ряда стран выделяет и так 

называемую «делегированную» (порученную) компетенцию местных 

органов, близкую по функциональному значению к обязательным 

полномочиям, то есть компетенцию, передаваемую им вышестоящи-

ми властями. 

Требования к процедуре передачи государственных полномочий 

местным органам власти: 1) передача производится в соответствии с 

принципом субсидиарности; 2) передача отдельных государственных 

полномочий осуществляется на основании специального законода-

тельного акта с возможным заключением дополнительных соглаше-

ний и (или) договоров; 3) процедура сопровождается передачей необ-

ходимых материальных, финансовых, информационных и иных ре-

сурсов со стороны государства местным органам власти; 4) передан-

ные полномочия сохраняют государственно-правовую природу, при 

этом органы государственной власти контролируют как исполнение 

переданных полномочий, так и использование переданных средств и 

ресурсов, сохраняют право давать указания («императивные консуль-

тации») по поводу реализации; 5) устанавливается ответственность 

перед государством за неисполнение или ненадлежащее исполнение 

делегированных государственных полномочий местным органам вла-

сти в пределах переданных финансовых, материальных и иных ресур-

сов [41, с. 151–152]. 

В Германии, например, функции местного управления делятся на 

три группы: добровольные, обязательные и порученные. К третьей 

группе относятся вопросы, которые не считаются непосредственно 

местными и образуют так называемую делегированную сферу влия-

ния. Возложение на общину каких-либо государственных задач в 
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каждом конкретном случае осуществляется по законодательному акту 

земли, которым в обязательном порядке должны быть урегулированы 

необходимые финансовые вопросы. 

Три сферы полномочий местных органов устанавливает и законо-

дательство Финляндии, различающее добровольные функции и (отно-

сящиеся к общей сфере деятельности коммун) функции, непосред-

ственно устанавливаемые законом, а также функции, вытекающие из 

данных сверху поручений [80, с. 117]. 

Общая для большинства стран современного мира тенденция за-

ключается в сокращении собственно коммунальных дел и расшире-

нии обязательных и порученных. Такая ситуация отражает возраста-

ющую интеграцию местных органов в государственный механизм, их 

приспособление к решению прежде всего задач, имеющих общегосу-

дарственное значение. 

Как уже отмечалось выше, согласно Европейской хартии МСУ, 

полномочия, которые закреплены за местными органами, должны 

иметь соответствующую финансовую основу, и она должна быть со-

размерна вопросам, которые решают муниципалы. «По меньшей ме-

ре, часть финансовых ресурсов органов местного самоуправления 

должна пополняться за счет местных сборов и налогов, ставки кото-

рых органы местного самоуправления вправе определять в пределах, 

установленных законом» [98, ст. 9]. 

Именно через систему муниципальных финансов происходит 

обеспечение финансовой самостоятельности и независимости уровня 

МСУ. Местные бюджеты в зарубежных странах формируются за счет 

следующих источников: местных налогов, доходов от предпринима-

тельской деятельности, государственных трансфертов, займов и т.д. 

Кроме этого, важную роль играют доходы от предприятий и соб-

ственности местных органов, от коммунальных услуг, штрафов и дру-

гих денежных платежей. 

В большинстве современных стран мира именно в рамках нацио-

нального законодательства регламентируются перечень, порядок взи-

мания местных налогов. Органы местного самоуправления, как пра-

вило, определяют только ставки налогов, но и в этом вопросе они не в 

полной мере самостоятельны, так как центральные органы устанавли-

вают ограничения на свободу выбора ставок местных налогов, а так-

же перечня определенных льгот. 

В мировой практике администрирования местных налогов выде-

ляют три основные их группы, представленные на рис. 6. 

В отдельных зарубежных странах местным органам открывается 

доступ к более эффективным налоговым источникам. Так, в некото-

рых провинциях Канады налогообложение доходов компаний в поль-
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зу местных органов колеблется в пределах от 3 до 17%, в Дании мест-

ный подоходный налог дает около 2/3 доходов местных бюджетов, а в 

Норвегии – 93% всех налоговых поступлений. В целом локальные 

налоги в общей сумме местных бюджетов Австрии составляют – 72%, 

США – 58%, Японии – 55%, Франции – 48%, Германии и Англии – 

около 40% [65, с. 199]. 

 
Рис. 6. Группы местных налогов в мировой практике 

Источник: сост. автором по данным [65]. 

 

Если рассматривать вопрос децентрализации бюджетной системы, 

то необходимо обратиться к теме доли межбюджетных трансфертов в 

доходах местных бюджетов. Удельный вес бюджетных трансфертов в 

структуре поступлений местных бюджетов в унитарных странах вы-

ше, тогда как в федеративных он значительно меньше. Так, в Нидер-

ландах, Италии, Ирландии, Канаде, Португалии трансферты состав-

ляют от 62 до 80% текущих доходов местных бюджетов [65, с. 200]. 

Главным вопросом, который стоит перед местными органами в стра-

нах, использующих данный способ бюджетного регулирования, явля-

ется повышение эффективности перераспределения средств, а также 

снижение финансовой зависимости местного самоуправления от цен-

тра и усиление его налоговой автономии. 
 

2.3 Модели местного самоуправления: 

страноведческий подход 
 

В данном разделе учебного пособия мы вновь возвращаемся к 

проблеме взаимодействия и разграничения полномочий между орга-

нами государственной власти и МСУ, к вопросу границ вмешатель-

ства центральных органов в работу муниципалов. 

В настоящее время в научной литературе наиболее часто встреча-

ется классификация известных в мировой практике моделей органи-

зации власти на местах, в основе которой лежат отношения между ор-

ганами местного самоуправления (управления) и органами централь-
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ной власти. В соответствии с данным подходом можно выделить че-

тыре базовые модели местного самоуправления: англосаксонскую, 

континентальную, смешанную и советскую. Модель – это система го-

ризонтальных и вертикальных взаимосвязей между субъектами мест-

ного самоуправления. Рассмотрим подробнее основные характери-

стики каждой из моделей. 

1) Англосаксонская модель. 

Англосаксонская модель сформировалась из местных общин и 

приходов, а также из городов, управление которыми постепенно «вы-

строилось» в государственную вертикаль управления страной. Начи-

ная с Вильгельма Завоевателя, самоуправляющимся английским об-

щинам была предоставлена широкая автономия не только в исполне-

нии предписаний королевской власти, но и в собственном нормотвор-

честве, а также в политическом управлении местными делами. Терри-

ториальным органам на местах вверялись многие направления и пол-

номочия управленческой деятельности, вплоть до осуществления су-

дебно-полицейских функций. Англосаксонская модель получила рас-

пространение преимущественно в странах с одноименной правовой 

системой: Великобритании, США, Канаде, Индии, Австралии, Новой 

Зеландии и других. 

Особенности англосаксонской модели: 

1. Местные власти наделяются полномочиями при помощи специ-

альных нормативно-правовых актов. Действует принцип позитивного 

правового регулирования: «разрешено лишь то, что прямо предписа-

но». Государство следит за нормативно-правовыми актами, издавае-

мыми на местах, чтобы они не противоречили общенациональному 

законодательству и при этом не выходили за пределы своей компе-

тенции. 

2. В пределах своей компетенции политической самостоятельно-

стью обладают местные власти, которые избираются населением. 

3. В англосаксонской модели отсутствует прямое подчинение ни-

жестоящих органов местного самоуправления вышестоящим; каждая 

местная община – это отдельный мир, который живет по собственным 

обычаям и правилам, но в соответствии с общегосударственными 

нормативно-правовыми актами. 

4. Главная роль в управлении местными делами принадлежит не 

столько органу местного самоуправления в целом, сколько формиру-

емым депутатами этого органа профильным комитетам и комиссиям. 

5. Данная модель не предусматривает учреждения на местах пред-

ставительств центрального правительства, опекающих местные орга-

ны и надзирающих за ними. Имеются свои формы государственного 

контроля, но работа местных властей регламентируется в основном 
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косвенно, например, через суды или налоговую систему. 

6. Население стран, в которых действует англосаксонская модель, 

может избирать не только депутатов представительного органа мест-

ного самоуправления, но и других должностных лиц, принимающих 

участие в местном самоуправлении. Так, в США местные жители из-

бирают своего шерифа, муниципального казначея и некоторых других 

функционеров. 

7. В случаях нарушения законодательства, санкции по судебным 

искам к муниципалитетам могут быть очень жесткими, вплоть до аре-

ста муниципальных чиновников или советников, тюремного заключе-

ния или отстранения муниципального совета от власти на определен-

ный срок либо навсегда [46, с. 11]. 

2) Континентальная (французская) модель. 

В странах континентальной Европы (Франция, Италия, Испания, 

Польша), франкоязычной Африке, Латинской Америке, на Ближнем 

Востоке получила распространение так называемая континентальная 

(французская) модель управления. Отличия континентальной модели 

от англосаксонской строятся на сочетании прямого государственного 

управления на местах и местного самоуправления. Эта модель заро-

дилась во Франции. 

Континентальная модель является иерархической структурой, в 

которой происходит передача различных директив сверху, а снизу по-

ступает информация, и в которой на государственные органы работа-

ют представители на местах. Данная модель характеризуется также 

некоторой подчиненностью нижестоящих местных органов само-

управления вышестоящим по структуре. 

В рамках этой модели представительные органы создаются только 

в административно-территориальных единицах, признанных в каче-

стве территориальных коллективов. На отдельных уровнях предста-

вительные органы могут вообще отсутствовать. 

Особенности континентальной модели: 

1. Сочетание государственного управления и местного самоуправ-

ления на местах. 

2. Использование принципа выборности и принципа назначаемо-

сти на местах. 

3. Представители центральной администрации контролируют дея-

тельность органов местного самоуправления. 

4. Статус местных органов власти строго унифицирован (то есть 

приведен к единому, общепринятому виду) и подробно регламенти-

рован. 

5. Действует принцип негативного правового регулирования: «раз-

решено всё то, что не запрещено и не относится законодательно к 
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компетенции другого уровня власти» [46, с. 12]. 

Сравнивая англосаксонскую и континентальную модели местного 

самоуправления, следует иметь в виду, что в демократически разви-

тых странах различия между этими двумя моделями не носят принци-

пиального характера. Их современная форма, во многом являющаяся 

результатом проведенных реформ местного самоуправления, позво-

ляет говорить об определенном сближении некогда весьма отличных 

муниципальных систем. 

3) Смешанная модель. 

В этой модели присутствуют некоторые черты модели англосак-

сонской и модели континентальной, хотя при этом смешанная модель 

имеет и свою особую специфику. Как правило, при смешанной моде-

ли местное самоуправление автономно, но при этом испытывает до-

статочно сильное влияние со стороны государства. На органы местно-

го самоуправления возложено исполнение не только собственных, но 

и делегированных государством полномочий. Подобная модель суще-

ствует в ФРГ, Австрии, Японии. Например, в Конституции земли 

Бранденбург определено, что общины и союзы общин, имеющие пра-

во на самоуправление, вместе с тем находятся под правовым надзо-

ром земель: «Земля может законом обязывать общины и союзы об-

щин к выполнению задач земли, если одновременно регулируется во-

прос покрытия издержек. Поручая задачи, земля может сохранить за 

собой право давать в соответствии с предписаниями закона указания» 

[46, с. 13]. 

4) От рассмотренных выше принципиально отличается советская 

модель местного самоуправления, которая, по мнению ряда исследо-

вателей, «является крайней формой континентальной модели». Она 

была характерна для Советского Союза, стран социалистической си-

стемы и некоторых развивающихся государств, ориентировавшихся 

на социалистическую перспективу. Сейчас она сохранилась в той или 

иной форме в странах, продолжающих считать себя социалистиче-

скими (Вьетнам, Китай, КНДР, Куба). Отдельные черты советской 

модели продолжают прослеживаться и в некоторых странах СНГ [41, 

с. 148]. 

В основе советской модели лежит отрицание принципа разделения 

властей и провозглашение полновластия представительных органов 

(советов) на соответствующей территории. В рамках советской моде-

ли местные советы народных депутатов рассматриваются как органы 

единой государственной власти на местах (а не противостоящие цен-

тру органы местного самоуправления) и единственные органы госу-

дарственной власти на соответствующих территориях. Все другие ор-

ганы государства считаются производными от советов и им подот-
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четными. Теоретически такая система самоуправления по своим «де-

мократическим параметрам» ни в чем не уступает западным моделям 

самоуправления. Но на практике, хотя советы и считаются полно-

властными органами, реальная власть принадлежит партийно-

государственному аппарату. Местные советы зачастую подменяются 

своими исполнительными комитетами, которые выполняют решения 

партийного руководства. Аппарат исполкома видит в депутатах своих 

общественных, слабо подготовленных помощников, а не полновласт-

ных представителей населения в совете. Главная задача местных со-

ветов сводится к проведению в жизнь на своей территории актов цен-

тральной власти. 

Рассматривая различные модели организации власти и управления 

на местах, необходимо отметить огромное количество вариантов по-

строения систем органов местного самоуправления. Многообразие 

форм организации местного самоуправления может наблюдаться и в 

масштабах одного государства, особенно если речь идет о федерации. 

В США подобные различия существуют даже в пределах одного шта-

та [41, с. 148]. Перечень названных моделей организации власти на 

местах не является исчерпывающим, рассмотрены наиболее типичные 

и часто встречающиеся модели. 
 

2.4 Организационные модели местного самоуправления 
 

Структура органов местного самоуправления складывается их трех 

устойчивых элементов: 

 представительный орган; 

 исполнительный орган; 

 высшее должностное лицо. 

Выделение тех или иных организационных моделей основывается на 

различном сочетании и взаимодействии трех перечисленных этих элемен-

тов. Выделяют четыре организационные модели, представленные на рис. 7. 

1) «Совет – слабый мэр». 

Распространена в таких странах, как Великобритания, в ряде земель 

ФРГ, в Финляндии, Канаде и Италии. 

Особенности: 

 мэр избирается из состава депутатов Совета, председательствует на 

заседаниях Совета, так же он может выступать с какими-либо проектами, 

однако играет только представительную роль; 

 Совет наделяется и исполнительными и нормотворческими полно-

мочиями; 

 Совет формирует администрацию и управляет ею. 
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Рис. 7. Организационные модели местного самоуправления 

Источник: сост. автором. 

 

Недостатки модели «Совет – слабый мэр»: 

 данная модель предполагает вакуум исполнительной власти, 

фактически отсутствует единое должностное лицо, которое отвечает 

за реализацию муниципальной политики; 

 эффективно работает только в стабильных сообществах, где лю-

ди живут в добрососедских отношениях. 

2) «Совет – сильный мэр». 

Подобная модель действует в США, Канаде. 

Особенности: 

 мэр избирается населением, самостоятельно формирует мест-

ную администрацию и обладает над ней всей полнотой власти; 

 мэр имеет право veto на решения Совета; 

 Совет принимает решения, имеющие обязательную силу, регла-

ментирует управление хозяйством; 

 Совет может отклонять veto мэра; 

 Совет утверждает и отклоняет проект бюджета и отчет о его ис-

полнении. 

Данная модель появилась в конце XIX века во многом из-за недо-

вольства деятельностью выборных должностных лиц со стороны 

населения. Кроме того, начинают активно развиваться мегаполисы, 

увеличиваются количество проблем, которые возникают перед орга-

нами местного самоуправления. В такой ситуации одному лицу можно 

быстрее принять решение, чем это будет делать коллегиальный орган. 
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Недостатки этой модели: 

 конфликты между мэром и советом, что может привести к де-

стабилизации механизма муниципального управления; 

 высокие требования к личности мэра, то есть мэр должен быть 

хорошим политиком, администратором и хозяйственником. 

3) «Совет – управляющий». 

Данная модель присуща системе МСУ США, Канады, Ирландии. 

Особенности: 

 мэр избирается из числа депутатов Совета и выполняет общепо-

литические и церемониальные функции; 

 мэр лишен административных полномочий и право veto на ре-

шения Совета; 

 для выполнения исполнительных функции Совет нанимает на 

конкурсной основе на определенный срок профессионального управ-

ляющего менеджера, который на практике реализует политику Совета; 

 управляющий формирует и управляет администрацией, вносит в 

Совет предложения по вопросам муниципального управления, подго-

тавливает и исполняет бюджет, но при этом он лишен представитель-

ных функций. 

Данная модель начинает применяться на практике как раз для то-

го, чтобы нивелировать недостатки модели «совет – сильный мэр». 

Наемный «сити-менеджер» проходит через конкурсную процедуру, 

он должен соответствовать требованиям к занимаемой должности: по 

уровню образования, по стажу работы на руководящих должностях, 

по знаниям, умениям и навыкам, то есть нанимается профессионал. В 

случае прямых выборов данные критерии не применяются. Кроме то-

го, мэр освобождается от административной текущей работы и сосре-

дотачивается на политических функциях 

Недостатки этой модели: 

 наемный управляющий не подотчетен населению; 

 наемный управляющий может оказать влияние на Совет. 

4)  «Комиссионная модель». 

Данная модель присутствует в США. 

Особенности: 

 население избирает совет комиссионеров, который одновремен-

но играет роль и представительного и исполнительного органа власти; 

 каждый из комиссионеров возглавляет один или несколько де-

партаментов; 

 мэр определяется по рейтингу из числа этих комиссионеров. 

Недостатки этой модели схожи с недостатками модели со слабым 

мэром: 
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 предполагает вакуум исполнительной власти, фактически отсут-

ствует единое должностное лицо, которое отвечает за реализацию 

муниципальной политики; 

 может работать только в стабильных сообществах, где люди 

живут в добрососедских отношениях. 
 

2.5 Особенности организации местного самоуправления 

в крупных городах: зарубежный опыт 
 

Весьма сложной проблемой, как с практической, как и с общетео-

ретической точек зрения является организация местного самоуправ-

ления в больших городах и особенно в городах-гигантах, городах-

мегаполисах. Главная причина в том, что по мере роста численности 

населения власть постепенно отдаляется от граждан, они теряют воз-

можность влиять на нее непосредственно и доносить до нее свои по-

вседневные заботы и требования. 

Еще более сложной проблемой становится организация местного 

самоуправления в городах-мегаполисах, городах-субъектах федера-

ции. При подобных масштабах МСУ имеет тенденция «перерождать-

ся» в чисто государственное управление, потому что иные формы 

становятся неэффективными. Выход из этого противоречия ищут в 

раздроблении города-мегаполиса на более мелкие части, в создании 

внутригородских муниципальных образований. Однако и этот путь 

осложнен особенностями городов-гигантов, как объектов управления. 

Границы между внутригородскими муниципальными образованиями 

зачастую условны и далеко не всегда могут быть обозначены реаль-

ными преградами в виде оживленных автомагистралей, железных до-

рог, рек, промышленных или парковых зон и т.п. Если человек про-

живает в одном муниципальном образовании, работает в другом, удо-

влетворяет свои культурные потребности в третьем, а занимается 

спортом в четвертом, то затрудняется формирование местного сооб-

щества – территориального коллектива, связанного условиями сов-

местного проживания и необходимостью удовлетворения коллектив-

ных потребностей в рамках локальной территории [44]. 

Международный опыт показывает, что нет единого рецепта для 

решения этого противоречия. В каждом случае на первый план выхо-

дят особенности исторического развития и политические интересы. В 

качестве примера рассмотрим организацию управления и самоуправ-

ления в крупнейших столичных городах-мегаполисах – Париже, Лон-

доне, Берлине, Нью-Йорке. 

Париж. Париж является одновременно и ячейкой административ-

но-территориального деления первого порядка (одним из 96 департа-
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ментов), и коммуной, то есть муниципальным образованием, которое 

в принципе равнозначно любой французской деревне. По причине 

большого размера город разделен на 20 «дистриктов», которые долгое 

время были чисто административными образованиями. Положение 

Парижа в государственной структуре Франции всегда было «боль-

ным» вопросом для французов, так как по своим размерам и полити-

ческому влиянию Париж всегда играл совершенно особую роль в 

жизни страны. Своего пика эта проблема достигла в 1871 г., когда в 

ходе гражданской войны Париж попытался получить автономию от 

остальной Франции, но потерпел сокрушительное поражение и более 

чем сто лет управлялся напрямую префектом, которого назначало 

центральное правительство (был и второй префект, тоже назначен-

ный, который управлял полицией). Только в 1975 г. Париж стал де-

партаментом и только в 1977 г. парижане впервые с 1871 г. избрали 

своего мэра, а затем и городскую ассамблею из 163 членов. Тем не 

менее, государственный префект продолжает руководить департамен-

том Париж. Правда, их полномочия разведены: мэр ведает бюджетом 

города, следит за оказанием повседневных услуг вроде школьного 

образования или общественного транспорта, а префект отвечает за 

остальную инфраструктуру. Сохранился и второй государственный 

префект, возглавляющий полицию [44]. 

Организация власти в Париже развивалась в направлении как 

укрупнения, так и детализации. Еще в 1970 г. Парижская агломерация 

была выделена в административный район Иль-де-Франс, состоящий 

из 8 департаментов. Его возглавил государственный префект. Но вме-

сте с ним работает и совет Иль-де-Франса, избираемый населением. С 

другой стороны, в 1982 г. самоуправление Парижа было углублено: в 

каждом из 20 дистриктов Парижа были созданы выборные посты мэ-

ров и выборные ассамблеи. 

В соответствии с Законом PLM (Loi PLM) 1982 г., который пере-

смотрел управление Парижем, Лионом и Марселем (отсюда аббреви-

атура PLM), в Париже существуют городской совет, называемый Со-

ветом Парижа, и 20 окружных советов. Закон о PLM также устанав-

ливает ограничения на прерогативы мэра Парижа, который должен 

распоряжаться полномочиями, предоставленными префекту полиции 

по вопросам безопасности. 

Общегородской орган управления – Совет Парижа – сочетает 

функции муниципального (как в коммуне) и генерального (как в де-

партаменте) советов. Главой коммуны является выборный мэр, а гла-

вой департамента – назначаемый президентом префект. Основная 

функция префекта – координация государственной политики в депар-

таменте и регионе. Мэра Парижа выбирают муниципальные советни-
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ки (члены Совета Парижа), которые избираются населением напря-

мую. Мэр выступает единственным исполнительным органом в Па-

риже, поскольку администрация является общей между коммуной и 

департаментом. К функциям мэра относят руководство Советом, а 

также участие в бюджетном процессе и стратегическом планирова-

нии. Деятельность мэра контролируется префектом [44]. 

Внутригородские территории Парижа (20 округов) управляются 

местными советами, члены которых избирают мэров округов. Округа 

не являются юридическими лицами, не имеют собственного бюджета, 

только сметы. Сметы районов являются приложением к бюджету 

коммуны, который составляет Совет Парижа. Таким образом, районы 

Парижа не являются автономными, поскольку их ресурсы полностью 

зависят от городского Совета, а муниципальные органы находятся 

под контролем префекта и представителей департамента на местах. В 

ведении районных советов находятся согласование планов развития 

районов, обеспечение деятельности социальных служб, обслуживание 

оборудования и сооружений на территории округа. Кроме них, рай-

онные советы могут выполнять ряд функций, делегированных им с 

городского уровня (например, распределение социального жилья). 

Округа Парижа делятся на кварталы – каждый округ на четыре квар-

тала. В остальных территориях Иль-де-Франс управление админи-

стративными и муниципальными единицами осуществляется так же, 

как и по всей Франции (за исключением Лиона и Марселя – в них си-

стема МСУ похожа на парижскую). Таким образом, на данный мо-

мент не существует ни единого органа управления парижской агло-

мерации, ни унифицированной системы местного самоуправления 

даже в границах Большого Парижа [77, с. 110]. 

Лондон. Схожие явления происходили и в Лондоне. В первой по-

ловине XX в. управление городом осуществляли 90 внутригородских 

муниципалитетов, но подобная система показала себя неэффектив-

ной. Тогда в 1965 г. был создан общегородской муниципальный орган 

– Совет Большого Лондона, который передал часть административ-

ных функций новым 32 районам (boroughs) и лондонскому Сити. 

В 1994 г., в рамках реформы административно-территориального 

деления, Большой Лондон стал одним из девяти регионов Англии. 

При этом общегородское управление появилось только в 2000 г., по-

сле того как законом об администрации Большого Лондона 1999 г. 

были учреждены администрация Большого Лондона, Лондонская Ас-

самблея и должность мэра города. Таким образом, на региональном 

(общегородском уровне) Лондоном управляют мэр, избираемый пря-

мым голосованием на 4 года, ассамблея и администрация. В районах 

города управление осуществляют советы, которые избираются по 
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мажоритарной системе на 4 года. Особым образом управляется Сити 

– Корпорацией лондонского Сити. При этом порядок формирования 

органов МСУ в районах Лондона может отличаться. Так, в 28 районах 

главу района, как и председателя совета, выбирают местные депута-

ты. В четырех районах мэр района избирается напрямую населением. 

Если мэр района выбирается напрямую, то он имеет административ-

ные полномочия, в противном случае – выполняет церемониальную 

функцию [77, с. 108]. 

Согласно законам, регулирующим объем компетенций органов 

управления Лондоном, у районных органов есть исключительные пол-

номочия – социальное и рекреационное обеспечение, сбор и утилиза-

ция отходов, охрана окружающей среды, сбор местных налогов, со-

держание публичных библиотек и кладбищ. Эти полномочия осу-

ществляются за счет бюджетов районов, которые формируются из по-

ступлений от местных налогов, муниципальной собственности и услуг, 

а также дотаций из региона. К совместным полномочиям районных и 

городских органов относятся стратегическое и транспортное планиро-

вание, жилищно-коммунальное хозяйство, проведение дорожных ра-

бот. Все остальные компетенции относятся к сфере ведения админи-

страции Большого Лондона (планирование строительных работ, поли-

цейская и пожарная безопасность, общественный транспорт и др.). 

Таким образом, местное самоуправление в Лондоне осуществляется 

в границах районов, выборные органы которых самостоятельно форми-

руют местные администрации. Их компетенции пересекаются с регио-

нальными (то есть общегородскими) органами только в рамках сов-

местных полномочий, которые определены законодательством. В ре-

зультате трансформации системы управления городом был сделан вы-

бор в пользу одноуровневого местного управления. Последнее зависит 

от государственных трансфертов, в связи с чем может получить разви-

тие тенденция к укрупнению внутригородских муниципальных образо-

ваний или их кооперации при реализации полномочий [77, с. 109]. 

Берлин. В Конституции Берлина указано: «Берлин – немецкая зем-

ля и одновременно город», что означает объединение в органах власти 

и управления государственных полномочий земли и органов местного 

самоуправления крупнейшего муниципалитета страны [101, ст. 1]. 

В Берлине государственные задачи и задачи самоуправления рас-

пределяются между центральными органами управления (централь-

ная администрация) и районными администрациями в 12 районах 

Берлина согласно принципу целесообразности. 

Районы не являются самостоятельными территориальными пуб-

лично-правовыми корпорациями, они – лишь единицы самоуправле-

ния в Берлине без собственной правосубъектности. Районы не обла-
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дают правом принятия уложений и финансовым суверенитетом, одна-

ко они могут самостоятельно нанимать персонал и определять внут-

реннюю структуру своих органов управления. 

Центральным правительством Берлина как Земли и города являет-

ся Сенат [101, ст. 55]. Во главе Сената стоит Правящий бургомистр, 

являющийся главой города и членом Бундесрата, и избираемый пар-

ламентом Земли. В состав центральной администрации входят управ-

ления Сената (например, управление внутренних дел, юстиции, соци-

ального обеспечения, школ) и подчиненные им центральные специ-

альные органы (например, полиции). 

Сенат осуществляет задачи общегородского значения, к ним отно-

сятся: 

 задачи управления (планирование, фундаментальные вопросы, 

контроль, надзор); 

 полиция, судебная и налоговая администрация; 

 другие вопросы, которые по своему характеру находятся под 

прямой ответственностью правительства. 

Районы выполняют все другие административные задачи: занима-

ются местными социальными вопросами и вопросами обеспечения 

порядка на местах (строительный надзор, промысловый надзор). За-

дачи выполняются отчасти под надзором управлений Сената за пра-

вильностью действий (с правом давать указания), отчасти под надзо-

ром Сената за законностью действий. Сенат также имеет право изда-

вать общие административные предписания, касающиеся деятельно-

сти районов [101, ст. 67]. 

Структура районной администрации подобна общинам в других 

землях ФРГ, где действует принцип двухступенчатого муниципально-

го управления. Городские районы Берлина имеют два органа: избира-

емое жителями района народное представительство (собрание народ-

ных представителей) и избираемое им районное управление как ад-

министративный орган управления (районный бургомистр и 4 муни-

ципальных советника). 

Собрание народных представителей определяет основные линии 

проводимой в районе политики, выносит решения по важнейшим во-

просам (районный бюджет, планы застройки и т.д.) и контролирует 

деятельность районного управления. Районное управление занимается 

текущими делами; оно подотчетно районному собранию народных 

представителей. Руководство (бургомистр и муниципальные советни-

ки) избирается собранием народных представителей сроком на 4 года 

и может быть в любое время отозвано большинством в 2/3 голосов. 

Районные бургомистры вместе с Правящим бургомистром как главой 

правительства Земли и города образует «Совет бургомистров», кото-
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рый может излагать свою точку зрения перед Сенатом и вносить 

предложения [44]. 

В Берлине разрабатывается и принимается единый земельный 

бюджет, состоящий из 2-х частей – городской и районной. Каждый 

район получает средства для выполнения задач и оплаты труда чи-

новников [101, ст. 85]. 

Нью-Йорк. Город разделен на пять округов, в каждом из которых 

действует президент. До 1990 г. в компетенции президентов входило 

участие в бюджетной комиссии города, которая отвечала за составле-

ние бюджета и его утверждение, а также планы территориального 

развития. Однако после реформы 1990-х гг. полномочия президентов 

были значительно урезаны и сосредоточены на представлении инте-

ресов округа в спорах с другими муниципальными образованиями. 

Бюджетные полномочия были возвращены мэру города. 

Низовым уровнем муниципального деления Нью-Йорка являются 

районы (их в городе 59), в каждом из которых формируется обще-

ственный совет. Члены общественных советов осуществляют дея-

тельность на волонтерской основе и назначаются президентами райо-

на или членами городского совета Нью-Йорка. Общественные совет-

ники консультируют вышестоящие органы по вопросам землепользо-

вания и застройки, участвуют в бюджетном процессе города и осу-

ществляют адресную помощь горожанам в своем районе. Обществен-

ный совет района является лишь консультативным органом, однако 

хартия города позволяет ему представлять свои собственные планы 

по развитию, росту и улучшению своих районов в вышестоящие ор-

ганы МСУ. 

Составлением бюджета города и распределением трансфертов в 

округа и районы занимаются городские органы власти: мэр и город-

ской совет. Участие в бюджетном процессе принимают окружные 

должностные лица, а консультации могут давать районные советники. 

Город Нью-Йорк входит в состав одноименного штата, но, несмотря на 

наличие в регионе регулярных связей, не является традиционной агло-

мерацией. К Нью-Йоркской агломерации относят некоторые террито-

рии штатов Коннектикут, Пенсильвания и Нью-Джерси [77, с. 112]. 

Подводя итоги, отметим, что формирование взглядов на институт 

местного самоуправления складывалось изначально в рамках трех ос-

новных теорий местного самоуправления: теории свободной общины, 

хозяйственной (общественной) теории самоуправления, государ-

ственной теории самоуправления. Исторически первой возникла тео-

рия свободной общины, согласно которой государство не создает об-

щину, а лишь признает ее. Право общины заведовать своими делами 

имеет такой же неотчуждаемый характер, как права и свободы чело-
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века и гражданина. Общественная теория местного самоуправления 

(или хозяйственная) выдвигает на первый план не естественные права 

общины, а преимущественно хозяйственную природу ее деятельно-

сти. Со временем стало понятно, что четко разделить дела общины и 

дела государства не представляется возможным на практике. Немец-

кими юристами Лоренцом Штейном и Рудольфом Гнейстом была 

предложена государственная теория самоуправления. Самоуправле-

ние рассматривалось ими как одна из форм организации государ-

ственного управления на местах. Главное отличие местного само-

управления от государственного управления заключалось лишь том, 

что МСУ осуществлялось при помощи местных жителей, заинтересо-

ванных в результатах местного управления, а государственное управ-

ление – с помощью правительственных чиновников. 

Можно долго рассуждать о том, какая же из теорий оказалась 

наиболее жизнеспособной. Изучение Европейской хартии местного 

самоуправления 1985 г. позволяет сделать вывод о том, что в законо-

дательстве развитых западных государств получили закрепление 

нормы теории свободной общины: «Органы МСУ в пределах, уста-

новленных законом, обладают полной свободой действий для реали-

зации собственной инициативы по любому вопросу, который не ис-

ключен из сферы их компетенции и не находится в ведении какого-

либо другого органа власти. Финансовые ресурсы органов МСУ 

должны быть соразмерны полномочиям» [98, ст. 4, 9]. Если же гово-

рить об устройстве публичной власти, то в большинстве стран мест-

ное самоуправление является нижним уровнем государственного 

управления. Зарубежная практика организации МСУ позволяет выде-

лить ряд основных моделей, основанных на страноведческом подхо-

де: англосаксонскую, континентальную, смешанную и советскую. 

Речь идет о влиянии государства на уровень местного самоуправле-

ния. Для англосаксонской модели характерна децентрализация власт-

ных полномочий и независимость местной власти от влияния госу-

дарства, контроль осуществляется только через суды и финансовые 

проверки (Великобритания, США и др.). В рамках континентальной 

модели (или французской) наблюдается обратная тенденции: здесь 

весьма велико влияние государства на деятельность местной власти, 

присутствует прямой государственный контроль со стороны прави-

тельственных чиновников (Франция, Бельгия и др.). Смешанная мо-

дель сочетает в себе черты первых двух: МСУ автономно от государ-

ственного управления, однако государство активно поддерживает и 

стимулирует самоорганизацию граждан на местах сочетаются кос-

венный и прямой контроль со стороны государства (ФРГ, Япония и 

др.). В рамках советской модели де-юре устанавливалось полновла-
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стие представительных органов (советов) при второстепенной роли 

исполнительно власти, а де-факто – реальные полномочия концентри-

руются в руках исполнительной власти государства, характерна высо-

кая степень централизации и идеологизации МСУ (Китай, Куба и др.). 
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Тема 3 

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В РОССИИ 
 

3.1 Правовая основа и принципы местного самоуправления 

в России 
 

В России в ст. 12 Конституции МСУ организационно обособлено 

от государственной власти: «В Российской Федерации признается и 

гарантируется местное самоуправление. Местное самоуправление в 

пределах своих полномочий самостоятельно. Органы местного само-

управления не входят в систему органов государственной власти» [1, 

ст. 12]. Более подробно вопросы организации МСУ раскрыты в главе 

8 Основного закона. Правовая основа МСУ в России представлена на 

рис. 8. 

 
Рис. 8. Правовая основа МСУ в РФ 

Источник: [43, с. 10]. 

 

Основным нормативно-правовым актом, регулирующим МСУ в 

России, является Федеральный закон 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об об-

щих принципах организации местного самоуправления в РФ» (далее – 

ФЗ-131), который устанавливает территориальные, организационные, 

экономические и иные основы МСУ. 

МСУ в РФ – это форма осуществления народом своей власти в 

рамках закона для самостоятельного и под свою ответственность ре-

шения населения непосредственно и (или) через органы местного са-

моуправления вопросов местного значения исходя из интересов насе-

ления, его исторических и иных местных традиций [5, ст. 1]. 

Выделим общие принципы, присущие всей системе МСУ в нашей 

стране: 

1. Самостоятельность решения населением всех вопросов местно-
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го значения. 

2. Признание местного самоуправления как демократического ин-

ститута, наличие гарантий местного самоуправления. 

3. Организационное обособление местного самоуправления в си-

стеме управления обществом и государством. Органы местного са-

моуправления не входят в систему органов государственной власти. 

Государство, таким образом, признает местное самоуправление в ка-

честве самостоятельного уровня, самостоятельной формы осуществ-

ления народом принадлежащей ему власти. В 2020 г. в главе 8 основ-

ного закона появилась норма о том, что органы местного самоуправ-

ления входят в единую систему публичной власти в РФ [5, ст. 132]. 

Данное положение не отменяет принцип организационной обособ-

ленности самого близкого к гражданам уровня власти по отношению 

к органам государственного управления. 

На рис. 9 представлены законодательно закрепленные полномочия 

органов государственной власти в области МСУ. 

4. Многообразие организационных форм осуществления местного 

самоуправления.  

5. Соразмерность полномочий местного самоуправления матери-

ально-финансовым ресурсам. Финансовые средства органов местного 

самоуправления должны быть соразмерны предоставленным им кон-

ституцией или законом полномочий. Органы местного самоуправле-

ния имеют право самостоятельно формировать, утверждать и ис-

полнять местный бюджет, устанавливать местные налоги и сборы. 

6. Законность. Этот принцип является одним из основных консти-

туционных принципов российской государственности. Государство 

осуществляет контроль за соблюдением органами МСУ правовых 

норм, но не о целесообразности или качестве принимаемых муници-

пальными органами решений по вопросам местной жизни.  

7. Гласность и учет общественного мнения, сотрудничество и вза-

имодействие местных органов и их должностных лиц с партиями, 

общественными движениями и объединениями граждан. Гласность 

является важным элементом демократической системы управления 

обществом и государством. Реализация этого принципа означает 

прежде всего открытый характер деятельности органов местного са-

моуправления, регулярное информирование о произведенной работе 

населения посредством средств массовой информации. 

8. Сочетание местных и государственных интересов. 

9. Соблюдение прав и свобод человека и гражданина. 

10. Коллегиальность и единоначалие в деятельности местного са-

моуправления. 
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Рис. 9. Полномочия органов федеральных и региональных органов 

государственной власти в области МСУ в РФ 
Источник: сост. автором по данным ФЗ-131. 

 

Коллегиальные начала в организации и деятельности представи-

тельного органа МСУ проявляются в том, что формируется депутат-

ский корпус, численный состав которого определяется уставом муни-

ципального образования, и свои решения народные избранники при-

нимают в коллегиальном порядке. 

Исследование правовой основы и сущностных признаков МСУ в 

России заставляет задаться вопросами о том, какая же модель МСУ с 

точки зрения страноведческого подхода характерна для нашей стра-

ны, положения какой из теорий МСУ получили закрепление в отече-

ственном законодательстве? И здесь нет однозначного ответа. Как 

уже отмечалось выше, в период с 1996 по 2022 г. Россия входила в 

Совет Европы. РФ была ратифицирована Европейская хартия МСУ 

(1985 г.) до 2023 г. Таким образом, в российском законодательстве в 

полной мере учтены все общеевропейские демократические ценности 

в области МСУ. Более того, организационная обособленность МСУ от 

органов государственной власти позволяет говорить о практически 

абсолютной де-юре автономии местной власти от государственной, 
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перечень вопросов местного значения (о которых речь пойдет в п. 3.2) 

носит закрытый характер, что является признаками англосаксонской 

модели МСУ, базирующейся во многом на постулатах теории сво-

бодной общины. Прямой государственный контроль за деятельностью 

органов МСУ в России предполагается лишь в том случае, если речь 

идет о делегированной компетенции. В то же время де-факто органы 

МСУ в России в силу проблем с формированием доходной части 

местных бюджетов находятся в прямой зависимости от трансфертов 

из бюджетов вышестоящих уровней, что свидетельствует о несамо-

стоятельности в принятии решений органами МСУ. Данная ситуация 

обостряется и реформой территориальной организации МСУ, которая 

способствует, на наш взгляд, превращению института МСУ в нижний 

уровень государственного управления. Остановимся подробнее на 

видах МО в России и вопросах, которые отнесены к ведению муни-

ципальной власти. 
 

3.2 Территориальная организация местного самоуправления 

в России: современное состояние и направления 

реформирования 
 

Территориальная организация МСУ в России включает в себя изу-

чение видового разнообразия муниципальных образований, вопросов 

их преобразования. В современных условиях территориальная ре-

форма МСУ в стране является актуальной темой для дискуссий. 

Итак, как уже отмечалось выше при изучении зарубежного опыта 

МСУ, при выборе территории, которая будет юридически закреплена 

в качестве «муниципального образования», закладывается сразу не-

сколько важных критериев: численность жителей, площадь, уровень 

развития социальной, транспортной, коммунальной инфраструктуры. 

Вопрос о том, какую выбрать систему МСУ, будут ли это одноуров-

невые МО или двухуровневая система (трех-, четырехуровневая и 

т. п.), является дискуссионным и находится в прямой зависимости от 

географических, демографических, исторических, религиозных, куль-

турных, политических и социально-экономических особенностей раз-

вития государства. 

В России сегодня имеют место одноуровневые и двухуровневые 

МО (рис. 10). 

К двухуровневым МО относят муниципальный район и входящие 

в его состав городские и сельские поселения, городской округ с внут-

ригородским делением и входящие в его состав внутригородские рай-

оны (г. Самара, г. Челябинск и г. Махачкала). К одноуровневым МО 

относят городские и муниципальные округа, внутригородские МО го-
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родов федерального значения. ФЗ-131 предусматривает возможность 

преобразования МО: объединения МО, изменения правового статуса 

МО. В настоящее время ярко выражена тенденция перехода к одно-

уровневым МО, отказа от поселенческого уровня. 

 
Рис. 10. Виды муниципальных образований по ФЗ-131 

Источник: сост. автором по данным ФЗ-131. 

 

Рассмотрим виды МО подробнее. 

1. Сельское поселение – один или несколько объединенных общей 

территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, де-

ревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных 

пунктов), в которых МСУ осуществляется населением непосред-

ственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправ-

ления; соответствует сельсоветам советских времен и земствам досо-

ветского периода. Сельское поселение входит в состав муниципаль-

ного района. 

2. Городское поселение – небольшой город или поселок городского 

типа, в которых МСУ осуществляется населением непосредственно и 

(или) через выборные и иные органы местного самоуправления. 

3. Муниципальный район – несколько поселений (сельских и/или 

городских) и межселенных территорий, объединенных общей терри-

торией, в границах которой МСУ осуществляется в целях решения 

вопросов местного значения межпоселенческого характера населени-

ем непосредственно и (или) через выборные и иные органы МСУ, ко-

торые могут осуществлять отдельные переданные государственные 

полномочия [5, ст. 2]. 

Городские и сельские поселения (первый уровень), входящие в со-

став муниципальных районов (второй уровень) представляют собой 

двухуровневые МО (пример представлен на рис. 11, 12). 

4. Городской округ – один или несколько объединенных общей 

территорией населенных пунктов, не являющихся муниципальными 

образованиями, в которых МСУ осуществляется населением непо-

средственно и (или) через выборные и иные органы МСУ, которые 
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могут осуществлять отдельные государственные полномочия, переда-

ваемые органам МСУ федеральными законами и законами субъектов 

РФ, при этом не менее двух третей населения такого муниципального 

образования проживает в городах и (или) иных городских населенных 

пунктах. 

 
Рис. 11. Поселения Лужского муниципального района Ленинградской области 

Источник: [86, с. 110]. 

 

 
Рис. 12. Состав Лужского городского поселения и Заклинского сельского 

поселения Лужского муниципального района Ленинградской области 
Источник: [86, с. 110]. 
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5. Городской округ с внутригородским делением – тип муниципаль-

ных образований в России, в состав которого входят внутригородские 

муниципальные образования, то есть внутригородские районы. 

6. Внутригородской район – внутригородское муниципальное об-

разование на части территории городского округа с внутригородским 

делением. 

Внутригородские районы (первый уровень), входящие в состав го-

родского округа с внутригородским делением (второй уровень) пред-

ставляют собой двухуровневые МО. Таких МО в РФ всего три – Са-

мара, Челябинск и Махачкала. 

7. Муниципальный округ – несколько объединенных общей терри-

торией населенных пунктов (за исключением случая, предусмотрен-

ного настоящим Федеральным законом), не являющихся муници-

пальными образованиями, в которых МСУ осуществляется населени-

ем непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного 

самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государ-

ственные полномочия, передаваемые органам МСУ федеральными 

законами и законами субъектов Российской Федерации. Данный вид 

муниципального образования был введен в 2019 г. В отличие от го-

родского округа, муниципальный округ не должен обязательно нахо-

диться на компактной урбанизированной территории. 

8. Внутригородская территория города федерального значения – 

часть территории города федерального значения, в границах которой 

МСУ осуществляется населением непосредственно и или через вы-

борные и иные органы МСУ. Специфика организации МСУ в городах 

федерального значения будет рассмотрена в отдельном параграфе. 

Согласно ФЗ-131 преобразованием муниципальных образований 

является объединение муниципальных образований, разделение му-

ниципальных образований, изменение статуса городского поселения в 

связи с наделением его статусом сельского поселения, изменение ста-

туса сельского поселения в связи с наделением его статусом город-

ского поселения, изменение статуса городского поселения в связи с 

наделением его статусом городского округа либо лишением его ста-

туса городского округа, изменение статуса муниципального округа в 

связи с наделением его статусом городского округа, изменение стату-

са городского округа в связи с наделением его статусом муниципаль-

ного округа или статусом городского округа с внутригородским деле-

нием либо лишением его статуса городского округа с внутригород-

ским делением, присоединение поселения к городскому округу с 

внутригородским делением и выделение внутригородского района из 

городского округа с внутригородским делением [5, ст. 2]. 

До принятия ФЗ-131 на территории России было образовано около 
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12,5 тыс. муниципальных образований, после принятия закона, базо-

вой целью которого стала «шаговая доступность» местной власти, их 

количество увеличилось до 24,5тыс., при этом 80% составляли сель-

ские поселения. Однако уже с 2005–2006 гг. начался процесс укруп-

нения муниципалитетов, который первоначально сводился к объеди-

нению сельских поселений, в большинстве своем малочисленных и 

имеющих низкий уровень социально-экономического развития. 

В дальнейшем процесс преобразования муниципалитетов приобрел 

другой аспект. Примерно с 2014–2015 гг. в государстве активизиро-

вался процесс переформатирования двухуровневой системы местного 

самоуправления (в основе которой лежал поселенческий принцип) под 

систему одноуровневую (более восприимчивую к централизации и 

унификации), начались активные преобразования муниципальных 

районов в городские округа. Пилотным проектом стала Московская 

область, вслед за которой создавать городские округа из муниципаль-

ных районов начали и другие регионы (Белгородская область, Ниже-

городская область, Пермский край, Ставропольский край и др.). 

В 2017 г. законодательно закрепляется новое понимание городско-

го округа, который стал совокупностью населенных пунктов (ранее по 

ФЗ-131 – это было городское поселение, не входящее в состав муни-

ципального района). Московская область проводит муниципальную 

реформу и полностью переходит к одноуровневых городским округам, 

ликвидировав поселенческий уровень. Основной вывод, который де-

лают власти после преобразования сводится к экономическому эффек-

ту – экономии бюджетных средств за счет сокращения численности 

муниципальных служащих, про социальный эффект не упоминается. 

В 2019 г. в ФЗ-131 появляется новый вид муниципального образо-

вания – муниципальный округ, в 2020 г. из основного закона убирают 

понятие «городские и сельские поселения», а в 2022 г. в первом чте-

нии принимается законопроект № 40361-8 Федерального закона «Об 

общих принципах организации местного самоуправления в единой 

системе публичной власти» [99], в котором в качестве МО вводятся 

городские/муниципальные округа и внутригородская территория го-

рода федерального значения. 10 субъектов РФ уже полностью пере-

шли к одноуровневой системе: Пермский край, Удмуртия, Нижего-

родская область и др. Динамика сокращения количества муниципаль-

ных образований представлена в табл. 1. 

Как было рассмотрено выше, тенденция укрупнения МО харак-

терна не только для нашего государства, аналогичные территориаль-

ные преобразования проходят и в зарубежных странах. Основные 

причины укрупнения: недостаточная обеспеченность поселений соб-

ственными доходами, высокая дотационность, превышение расходов 
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на содержание органов МСУ над собственными доходами местных 

бюджетов, недостаток квалифицированных кадров в администрациях. 

По мнению представителей районной и региональной властей, пере-

ход к одноуровневым муниципальным округам позволит сконцентри-

ровать ресурсы на решении вопросов местного значения. 
Таблица 1 

Динамика изменения количества муниципальных образований в России 

 
Источник: [86, с. 115]. 

 

Рассмотрим на примере муниципального района, как проходит про-

цедура преобразования в городской/муниципальный округ (рис. 13). 

Таким образом, по ФЗ-131 объединение всех поселений, входящих 

в состав муниципального района, осуществляется с согласия населе-

ния, но выражается согласие представительными органами соответ-

ствующих поселений и муниципального района. При этом, если насе-

ление двух и более поселений не выразило в установленной форме 

своего согласия на объединение всех поселений, входящих в состав 

муниципального района, такое объединение не осуществляется. 

Большинство сторонников преобразования МО выдвигают стан-

дартный набор аргументов в пользу «ухода» от поселений, представ-

ленный на рис. 14. 

Следует отметить, что действительно многие поселения, особенно 

сельские, оказывались в ситуации, когда были не способны решить 

ряд вопросов из-за недостаточности финансирования. Наблюдалась 
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прямая зависимость бюджета поселений от межбюджетных трансфер-

тов района или региона. Однако вызывает сомнения и то, что в случае 

преобразования населенные пункты муниципального округа будут 

иметь больше финансовых возможностей и что будут ликвидированы 

диспропорции обеспечения финансированием поселений. Мы абсо-

лютно согласны с мнением А.Н. Широкова и С.Н. Юрковой, признан-

ных экспертов в области развития МСУ: «Официальное обоснование 

перехода к одноуровневой системе МСУ – высокая дотационность 

небольших поселений, необходимость концентрации ресурсов. Но мы 

понимаем, что множество бедных в случае объединения богаче на 

душу населения не станут, а вот будут ли они эффективнее распоря-

жаться ресурсами – большой вопрос» [83, с. 72]. 

 
Рис. 13. Процедура преобразования муниципального района 

в городской/муниципальный округ 
Источник: сост. автором на основе ФЗ-131. 

 

После объединения в муниципальный округ, бюджеты поселений 

консолидируются с бюджетом района и будут составлять общий 

бюджет муниципального округа. Бюджеты территориальных отделов, 

которые будут существовать на праве преемственности поселений, 

формируются, исходя, в первую очередь, из потребностей на содер-

жание аппарата муниципальных служащих, затем на обеспечение му-

ниципальных, региональных, федеральных проектов. Бюджетная сме-

та территориальных отделов будет входить в бюджет муниципально-

го округа и утверждаться представительным органом этого округа. 

Имущество и неимущественные права поселений и района будут пе-

реоформляться в течение переходного периода в казну муниципаль-

ного округа. 

Таким образом, получается, что все решения о том, какое количе-



51 

ство финансовых средств будет выделено «бывшим» поселениям 

остается за окружной администрацией. Пострадавшими в данной си-

туации, на наш взгляд, окажутся те муниципальные образования, в 

доходной части которых дотации составляли небольшой процент. Мы 

говорим о так называемой политике выравнивания, которая не стиму-

лирует реципиентные МО к саморазвитию, разработке и внедрению 

проектов и программ в различных сферах общественной жизни. Без-

условно, мы не забываем о разных «отправных» точках в развитии 

МО, а именно о географическом положении, уровне развития соци-

альной, транспортной и коммунальной инфраструктуры, о том, 

сколько предприятий и организаций функционирует на территории 

муниципалитета и т.п. Однако мотивировать к повышению уровня 

социально-экономического развития, увеличению доходной части 

бюджета необходимо те МО, которые по всем перечисленным выше 

показателям не являются лидерами. Подобная мотивация в рамках 

единого муниципального округа и отсутствия собственного бюджета 

значительно снижается. 

 
Рис. 14. Аргументы в пользу перехода 

к одноуровневым муниципальным округам 
Источник: сост. автором. 

 

По состоянию на 1 января 2023 г. в РФ, по данным Росстата Рос-

сии, на территории страны существуют 18402 муниципальных обра-

зования, около 80% из которых сельские поселения. Несмотря на ак-

тивные территориальные преобразования, в видовой структуре сохра-

няется высокая доля сельских поселений. 
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3.3 Вопросы местного значения 

и переданные государственные полномочия 
 

Сфера реализации местного самоуправления определяется в ч. 1 

ст. 130 Конституции РФ через понятие «вопросы местного значения», 

содержание которого отчасти раскрывается в ч. 1 ст. 132: это вопросы 

муниципальной собственности, формирования, утверждения и испол-

нения местного бюджета, установления местных налогов и сборов и 

иные вопросы местного значения. 

В соответствии со ст. 2 ФЗ-131 вопросы местного значения – это 

вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения 

муниципального образования, решение которых, в соответствии с Кон-

ституцией РФ и Федеральным законом, осуществляется населением и 

(или) органами местного самоуправления самостоятельно [5, ст. 2]. 

Для каждого вида муниципального образования в главе 3 ФЗ-131 

установлен четкий перечень вопросов местного значения. Исключе-

нием являются внутригородские муниципальные образования Моск-

вы, Санкт-Петербурга и Севастополя. В них направления деятельно-

сти местной власти регулируются региональными законами. Основ-

ные вопросы местного значения (далее – ВМЗ), которые закрепляются 

за городскими/муниципальными округами/муниципальными района-

ми представлены на рис. 15, 16. 

 
Рис. 15. Основные ВМЗ городских/муниципальных округов и муниципальных 

районов в сфере экономики и в сфере экологии 
Источник: сост. автором по данным ФЗ-131. 
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Рис. 16. Основные ВМЗ городских/муниципальных округов и муниципальных 

районов в сфере ЖКХ и в социальной сфере 
Источник: сост. автором по данным ФЗ-131. 

 

К компетенции органов МСУ, как правило, относятся вопросы 

обеспечения жизнедеятельности населения в границах территории 

муниципального образования. 

ФЗ-131 включает в себя большой список ВМЗ, самый ограничен-

ный перечень у сельских поселений и внутригородских районов го-

родских округов с внутригородским делением (Самара, Челябинск и 

Махачкала), самый широкий – у городских и муниципальных окру-

гов. ВМЗ для внутригородских МО городов федерального значения 

устанавливается региональными законами. 

На городские поселения возложены вопросы обеспечения жизне-

деятельности населения в границах конкретных населенных пунктов, 

в частности, строительства и содержания муниципального жилищно-

го фонда, электро-, тепло-, газо- и водоснабжения, водоотведения; 

благоустройства и озеленения, сбора и вывоза мусора, содержания 

мест захоронения; содержания и строительства автомобильных внут-
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рипоселенческих дорог, транспортного обслуживания в границах по-

селения; библиотечного обслуживания, создания условий для органи-

зации досуга и обеспечения жителей услугами организаций культуры; 

развития массовой физической культуры и спорта; организации и 

осуществления мероприятий по работе с детьми и молодежью, уча-

стия в реализации молодежной политики, разработки и реализации 

мер по обеспечению и защите прав и законных интересов молодежи, 

разработки и реализации муниципальных программ по основным 

направлениям реализации молодежной политики, организации и осу-

ществления мониторинга реализации молодежной политики; пожар-

ной безопасности; безопасности людей на водных объектах; граждан-

ской обороны и защиты населения от чрезвычайных ситуаций при-

родного и техногенного характера. 

Перечень ВМЗ сельских поселений с 2014 г. значительно сужен (до 

2014 г. у городских и сельских поселений был одинаковый список 

ВМЗ): обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах 

поселения; создание условий для обеспечения жителей услугами свя-

зи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания; со-

здание условий для организации досуга и обеспечения жителей посе-

ления услугами организаций культуры; обеспечение условий для раз-

вития на территории поселения физической культуры, школьного 

спорта и массового спорта, организация проведения официальных 

физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий поселе-

ния; утверждение правил благоустройства территории поселения и др. 

Законами субъекта РФ и принятыми в соответствии с ними уста-

вом муниципального района и уставами сельских поселений за сель-

скими поселениями могут закрепляться также другие вопросы город-

ских поселений. Многие субъекты РФ воспользовались данной воз-

можностью и расширили сферу деятельности органов МСУ сельских 

поселений региональными законами. Расширенные перечни вопросов 

местного значения сельских поселений действуют в 61 субъекте Рос-

сийской Федерации [97, с. 13]. 

В муниципальных районах власть решает вопросы местного значе-

ния, которые имеют межпоселенческий характер. 

Основные отличия от поселений состоят в том, что за районным 

уровнем местной власти закреплены, например, еще такие вопросы 

как образование, создание условий для оказания медицинской помо-

щи, выравнивание бюджетной обеспеченности поселений. 

Сегодня сохраняет значение договорной механизм передачи от-

дельных полномочий по решению некоторых вопросов местного зна-

чения по соглашениям между органами местного самоуправления му-

ниципальных районов и входящими в их состав поселениями. Данный 
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механизм так или иначе востребован более чем двумя третями муни-

ципалитетов. 

В городских и муниципальных округах органы муниципального 

управления будут заниматься совокупностью вопросов местного зна-

чения поселений и муниципальных районов. 

Перечень ВМЗ внутригородских районов городских округов с 

внутригородским делением аналогичен ВМЗ сельских поселений. 

Еще раз подчеркнем, что вопросы местного значения для внутри-

городских муниципальных образований городов федерального значе-

ния устанавливаются региональными законами Москвы, Санкт-

Петербурга и Севастополя. 

Основываясь на разделении полномочий органов МСУ в теории и 

в зарубежной практике на обязательные, добровольные и делегиро-

ванные, можно сделать вывод о том, что ВМЗ МО – это перечень обя-

зательных вопросов, которые решают органы МСУ в России. Обра-

тим внимание на отличия в формулировках: вопросы местного значе-

ния и полномочия, которые отличным образом трактуются в рамках 

ФЗ-131. В данном случае речь идет о том, что полномочия органов 

МСУ в зарубежных странах можно отождествить с ВМЗ в России. 

Под полномочиями российский законодатель понимает те возможно-

сти, которые предоставлены органам МСУ для решения ВМЗ. Напри-

мер, в целях решения ВМЗ органы МСУ обладают следующими пол-

номочиями: 

1) принятие устава МО и внесение в него изменений и дополне-

ний, издание муниципальных правовых актов; 

2) создание муниципальных предприятий и учреждений; 

3) установление тарифов на услуги, предоставляемые муници-

пальными предприятиями и учреждениями, и работы, выполняемые 

муниципальными предприятиями и учреждениями; 

4) полномочиями в сфере стратегического планирования; 

5) организация сбора статистических показателей, характеризую-

щих состояние экономики и социальной сферы муниципального обра-

зования и т.п. [5, ст. 17]. 

ФЗ-131 предусматривает и добровольную компетенцию для орга-

нов МСУ в России: это те вопросы, которые напрямую не относятся к 

ВМЗ, но у органов МСУ есть право на их решение. Например, органы 

МСУ муниципального района имеют право на: 

1) создание музеев муниципального района; 

2) участие в осуществлении деятельности по опеке и попечитель-

ству; 

3) создание условий для осуществления деятельности, связанной с 

реализацией прав местных национально-культурных автономий на 
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территории муниципального района; 

8) создание условий для развития туризма и др. [5, ст. 15.1]. 

ФЗ-131 предусмотрена возможность передачи отдельных государ-

ственных полномочий субъекта Федерации или федерального центра 

(не входящих в перечень вопросов местного значения) для осуществ-

ления их органам местного самоуправления. Решение о передаче пол-

номочий и порядок их финансирования закрепляются законом. 

Чаще всего государственные полномочия передаются органам 

местного самоуправления с целью экономии денежных средств и бо-

лее эффективной реализацией переданных полномочий. 

Отдельные государственные полномочия, осуществляемые орга-

нами местного самоуправления (делегированные полномочия), под-

разделяются на 3 группы (рис. 17). 

 
Рис. 17. Отдельные государственные полномочия, осуществляемые органами 

местного самоуправления 
Источник: [86, с. 119]. 

 

Напрямую органам местного самоуправления делегированы два 

федеральных государственных полномочия – составление списков 

присяжных заседателей и осуществление первичного воинского учета 

в поселениях, в которых отсутствуют военные комиссариаты. 

30 федеральных государственных полномочий переданы органам 

государственной власти субъектов Российской Федерации с правом 

дальнейшей передачи органам местного самоуправления (субделеги-

рования). К этой группе относятся полномочия по осуществлению ре-

гистрации актов гражданского состояния, по проведению Всероссий-

ской переписи населения и Всероссийской сельскохозяйственной пе-

реписи, по обеспечению жильем и компенсационными выплатами для 

отдельных категорий граждан – ветеранов и др. 
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Наиболее часто в числе делегируемых органам местного само-

управления «собственных» полномочий органов государственной вла-

сти субъектов Российской Федерации оказываются полномочия в ад-

министративно-деликтной сфере (создание и обеспечение деятельности 

административных комиссий, а также комиссий по делам несовершен-

нолетних и защите их прав), полномочия в социальной сфере (здраво-

охранение, образование, опека и попечительство, социальная защита 

населения). Муниципальным районам нередко также передаются пол-

номочия по выравниванию бюджетной обеспеченности входящих в их 

состав поселений. Несколько реже в числе передаваемых муниципали-

тетам оказываются полномочия органов государственной власти субъ-

ектов Российской Федерации в сфере жилищно-коммунального хозяй-

ства (включая регулирование тарифов на услуги организаций комму-

нального хозяйства), организации транспортного обслуживания насе-

ления, поддержки сельскохозяйственного производства. 

 
Рис. 18. Требования к правовому регулированию передачи государственных 

полномочий органам МСУ 
Источник: [43, с. 33]. 

 

Полномочия органов местного самоуправления по решению вопро-

сов местного значения обеспечиваются собственными доходами 
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местных бюджетов, а делегированные государственные полномочия 

– субвенциями из вышестоящих бюджетов бюджетной системы 

Российской Федерации в зависимости от уровня переданных государ-

ственных полномочий. Помимо финансовых средств, органам мест-

ного самоуправления должны передаваться в пользование, управле-

ние или в собственность необходимые материальные средства. Усло-

вия передачи государственных полномочий органам МСУ представ-

лены на рис. 18. 

Муниципальное образование, в свою очередь, обязано обеспечить 

надлежащую реализацию делегированных ему полномочий, для этого 

оно вправе издавать общеобязательные нормативные правовые акты и 

контролировать их исполнение. 

Органы государственной власти со своей стороны обязаны следить 

за исполнением переданных государственных полномочий, использо-

ванием органами местного самоуправления предоставленных матери-

альных и финансовых средств. В случае нарушений со стороны орга-

нов местного самоуправления государственная власть вправе вынести 

предписание с требованием устранить допущенное нарушение. 
 

3.4 Структура органов местного самоуправления в РФ 

и организационные модели их взаимодействия 
 

Структуру органов МСУ составляют представительный орган МО, 

глава МО, местная администрация (исполнительно-распорядительный 

орган муниципального образования), контрольно-счетный орган му-

ниципального образования, иные органы и выборные должностные 

лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муници-

пального образования и обладающие собственными полномочиями по 

решению вопросов местного значения. 

Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчет-

ность, подконтрольность органов МСУ, а также иные вопросы органи-

зации и деятельности указанных органов определяются уставом МО в 

соответствии с законом субъекта Российской Федерации (до 2014 г. 

этот вопрос находился в исключительной компетенции самого МО). 

Федеральный закон от 06.10.2003 г. №131-ФЗ «Об общих принци-

пах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 

предусматривает обязательность наличия в муниципальном образо-

вании представительного органа, главы муниципального образования 

и местной администрации [5, ст. 34]. 

Представительный орган МО. 

Способы формирования представительного органа МСУ пред-

ставлены на рис. 19. 
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Представительный орган поселения, городского округа, внутриго-

родского района, внутригородского муниципального образования го-

рода федерального значения состоит из депутатов, избираемых на 

муниципальных выборах. 

В условиях двухуровневой системы муниципальных образований 

представительный орган муниципального района в соответствии с за-

коном субъекта Российской Федерации и уставом соответствующего 

муниципального образования может: 

 состоять из глав поселений, расположенных в границах муни-

ципального района, и из депутатов представительных органов соот-

ветствующих поселений, избираемых представительными органами 

поселений из своего состава в соответствии с равной (независимо от 

численности населения поселений) нормой представительства; 

 избираться на муниципальных выборах на основе всеобщего 

равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. 

 
Рис. 19. Способы формирования представительного органа 

местного самоуправления 
Источник: [86, с. 121]. 

 

Аналогичным способом формируется и представительный орган 

городского округа с внутригородским делением в соответствии с за-

коном субъекта Российской Федерации и уставом соответствующего 

муниципального образования. 

Численность депутатов представительного органа поселения, му-

ниципального округа, городского округа определяется уставом муни-

ципального образования и не может быть менее: 

- 7 человек – при численности населения менее 1000 человек; 

- 10 человек – при численности населения от 1000 до 10 000 человек; 

- 15 человек – при численности населения от 10 000 до 30 000 че-
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ловек; 

- 20 человек – при численности населения от 30 000 до 100 000 

человек; 

- 25 человек – при численности населения от 100 000 до 500 000 

человек; 

- 35 человек – при численности населения свыше 500 000 человек 

[5, ст. 35]. 

Численность депутатов представительного органа муниципально-

го района определяется уставом муниципального района и не может 

быть менее 15 человек. 

Основная функция депутатского корпуса муниципалитета – это 

правотворчество на уровне муниципального образования (Устав муни-

ципального образования, бюджет, документы стратегического плани-

рования и т.д.). Кроме того, задача депутатов – это активное взаимо-

действие с жителями для выявления и решения проблем. Встречи де-

путата с избирателями проводятся в помещениях, специально отведен-

ных местах, а также на внутридворовых территориях при условии, что 

их проведение не повлечет за собой нарушение функционирования 

объектов жизнеобеспечения, транспортной или социальной инфра-

структуры, связи, создание помех движению пешеходов и (или) транс-

портных средств либо доступу граждан к жилым помещениям или 

объектам транспортной или социальной инфраструктуры [5, ст. 40]. 

Нормативно-правовой акт представительного органа МО – это 

Решение. Названия представительных органов определяются Уставом 

МО (например, Совет депутатов, Муниципальный совет, Городская 

Дума, Собрание народных представителей и т.п.). 

Депутатским корпусом может быть принято решение об образова-

нии постоянных комиссий, рабочих групп. Депутаты представитель-

ных органов МСУ в большинстве своем работают на непостоянной 

основе, заработную плату получают 1–2 депутата (глава МО или 

председатель представительного органа МО и еще один народный из-

бранник). Пример структуры представительного органа МСУ пред-

ставлен на рис. 20. 

На постоянной основе могут работать не более 10% депутатов от 

установленной численности представительного органа муниципаль-

ного образования, а если численность представительного органа му-

ниципального образования составляет менее 10 человек – 1 депутат 

[5, ст. 40]. 

Глава муниципального образования. 

Глава МО является высшим должностным лицом муниципального 

образования. На рис. 21 представлены все способы занятия должно-

сти Главы МО по ФЗ-131. 
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Региональный законодатель может предусмотреть для всех видов 

МО на территории субъекта РФ одинаковый способ занятия должно-

сти главы МО, может дать возможность выбора для самих МО из всех 

трех способов по ФЗ-131, а есть вариант того, что в рамках закона 

субъекта РФ способы занятия должности главой МО будут диффе-

ренцированы по видам МО. 

 
Рис. 20. Структура Совета депутатов городского округа 

Долгопрудный Московской области 
Источник: [117]. 

 

 
Рис. 21. Способы занятия должности главы муниципального образования 

Источник: [86, с. 123]. 
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В России могут использоваться практически все модели МСУ, ко-

торые подробно рассматривались в теории и практикуются в зару-

бежных странах: «совет – сильный мэр», «совет – слабый мэр», «совет 

– управляющий». При классификации организационных моделей 

главный критерий – это удельный вес полномочий, который сосредо-

точен «в руках» органа МСУ или должностного лица. В рамках моде-

ли «совет – слабый мэр» глава муниципального образования избира-

ется из числа депутатов совета и в основном выполняет представи-

тельную функцию, исполнительная ветвь власти находится под кон-

тролем депутатского корпуса. В модели «совет – сильный мэр» глава 

МО избирается гражданами, формирует и руководит исполнительно-

распорядительным органом местного самоуправления на принципах 

единоначалия. В рамках модели «совет – управляющий» (еще назы-

вают моделью с наемным сити-менеджером) глава МО, как правило, 

избирается из числа депутатов, а для управления муниципалитетом 

нанимается по конкурсу профессионал в области управления соци-

ально-экономическим развитием муниципального образования. 

Каждая из перечисленных моделей имеет свои достоинства и недо-

статки: в случае с сильным советом можно говорить о том, что коллек-

тивное принятие решения зачастую порождает безответственность; в 

модели с сильным мэром высокие требования предъявляются к чело-

веку, который займет эту должность (не всегда в случае прямых выбо-

ров у власти оказывается профессионал), кроме того, возможны кон-

фликты между депутатами и главой МО. В модели с наемным сити-

менеджером «узким местом» становится отсутствие прямой связи 

между гражданами и исполнительно-распорядительным органом МСУ. 

«Комиссионная модель», которая используется в США, и преду-

сматривает сочетание в одном органе и представительных, и исполни-

тельных функций, российским законодательством не предусмотрена. 

Повсеместное избрание глав муниципальных районов, городских и 

муниципальных округов депутатами представительных органов 

предусмотрено законами 19 субъектов РФ. Повсеместное применение 

системы прямых выборов глав муниципальных районов, городских 

округов предусмотрено законами 3 республик – Бурятии, Саха (Яку-

тии) и Хакасии (рис. 22). 

Прогнозируется, что система прямых выборов глав муниципаль-

ных образований будет сохранена не более чем в 20% муниципаль-

ных образований в связи с тем, что в 2015 г. в ФЗ-131 были внесены 

поправки и появился третий способ избрания главы МО по результа-

там конкурса. 

До 2015 г. конкурс проводился при занятии должности главы ад-

министрации МО. Давайте разберемся, в чем отличия. Для начала об-
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ратимся к вопросу формирования конкурсной комиссии (требования 

одинаковые и в случае конкурса на должность главы МО, и в случае 

конкурса на должность главы местной администрации). 

 
Рис. 22. Порядок формирования органов МСУ на примере Республики Саха 

(Якутия); модель «совет – сильный мэр» 
Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Конкурсная комиссия. 

Общее число членов конкурсной комиссии в муниципальном об-

разовании устанавливается представительным органом муниципаль-

ного образования. В муниципальном районе, городском округе, му-

ниципальном округе, городском округе с внутригородским делением, 

во внутригородском муниципальном образовании города федерально-

го значения половина членов конкурсной комиссии назначается пред-

ставительным органом соответствующего муниципального образо-

вания, а другая половина – высшим должностным лицом субъекта 

Российской Федерации [5, ст. 37]. 

В поселении, во внутригородском районе половина членов кон-

курсной комиссии назначается представительным органом поселения, 

внутригородского района, а другая половина – главой соответствую-

щего муниципального района, городского округа с внутригородским 

делением. 

На рис. 23 представлен пример Туапсинского муниципального 

района Краснодарского края, где глава МО занимает должность по 

результатам конкурса. 

В случае избрания глав МО из состава депутатов или на прямых 

выборах в субъектах РФ часто устанавливается система органов 

местного самоуправления, в которой предусмотрено назначение вто-
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рого главы – главы местной администрации («сити-менеджера») по 

конкурсу. Требования к конкурсной комиссии аналогичны вышеука-

занным. 

 
Рис. 23. Порядок формирования органов МСУ в Туапсинском муниципальном 

районе Краснодарского края; модель «совет – управляющий» 
Источник: [86, с. 125]. 

 

В этом случае речь идет о «двуглавой» модели МСУ – глава МО 

избирается из числа депутатов, а глава администрации нанимается по 

конкурсу. Представительный орган в лице главы МО заключает кон-

тракт с главой администрации на время работы депутатов. Подобная 

модель сложна для восприятия гражданами, но активно используется 

во многих регионах (например, Санкт-Петербург, Ленинградская об-

ласть и др.). На рис. 24 представлена «двуглавая модель» МСУ на 

примере Волосовского муниципального района Ленинградской обла-

сти и поселений данного района. 

Глава МО сосредотачивает свое внимание на решении стратегиче-

ских задач, а глава местной администрации – наемный «сити-

менеджер» – занимается оперативными вопросами. На практике не 

всегда именно таким образом разграничиваются функции, многое за-

висит от личности. Де-юре больше полномочий у главы МО, за кото-

рым остается принятие важнейших решений, но зачастую де-факто, 

глава администрации, осуществляя руководство исполнительной вет-

вью власти, имеет серьезное влияние на вектор развития территории. 

Местная администрация (исполнительно-распорядительный ор-

ган муниципального образования) наделяется Уставом МО полномо-

чиями по решению вопросов местного значения и полномочиями для 

осуществления отдельных государственных полномочий, переданных 

органам местного самоуправления федеральными законами и закона-

ми субъектов РФ. 
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Рис. 24. Порядок формирования органов МСУ на примере Волосовского 

муниципального района Ленинградской области и поселений района; 

двуглавая модель «совет – управляющий» 
Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Местная администрация обладает правами юридического лица. 

Структура местной администрации утверждается представительным 

органом МО по представлению главы местной администрации. Про-

цесс формирования организационной структуры исполнительно-

распорядительного органа МСУ представлен на рис. 25. 

В практике управления используется несколько видов организаци-

онных структур. Выбор в пользу той или иной структуры базируется на 

виде деятельности, которую осуществляет организация, на квалифика-

ции персонала. на условиях внешней среды и ряде других факторов. 
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Рис. 25. Процесс формирования структуры местной администрации 

Источник: [43, с. 134]. 

 

Самым простым и исторически первым является линейный вид ор-

ганизационной структуры, который основан на прямом подчинении 

исполнителей руководителю без промежуточных звеньев. В линейной 

структуре руководитель единолично несет ответственность за всю де-

ятельность подчиненных и сам осуществляет управленческие функ-

ции во всей полноте. Подобные структуры показывают свою эффек-

тивность в стабильных условиях, в случае, если это небольшая по 

числу сотрудников организация. Пример организационной структуры 

сельского поселения представлен на рис. 26. 

В условиях динамичной внешней среды данные структуры не спо-

собны быстро реагировать на изменения. 

Органы государственной власти и местного самоуправления, гос-

ударственные и муниципальные предприятия, организации, учрежде-

ния в подавляющем большинстве случаев имеют линейно-функцио-

нальную организационную структуру или линейно-штабную органи-

зационную структуру. 

Особенностью иерархической линейно-функциональной структу-

ры является разграничение компетенции между линейными подразде-

лениями, которые принимают решения, и функциональными подраз-

делениями, которые помогают в разработке конкретных вопросов и 

подготовке соответствующих решений, планов в определенной сфере. 
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Рис. 26. Линейная структура администрации Богоявленского сельского 

поселения Константиновского района Ростовской области 
Источник: [115]. 

 

Линейно-штабная структура управления напоминает линейно-

функциональную, но дополненную штабом (например, заместителями 

руководителя), который берет на себя часть обязанностей руководи-

теля, тем самым помогая ему в решении сложных вопросов и разгру-

жая его. Одним из существенных недостатков данной структуры яв-

ляется отсутствие прямого взаимодействия руководства с непосред-

ственными исполнителями (рис. 27).  

 
Рис. 27. Пример структуры местной администрации Никольского городского 

поселения Тосненского муниципального района Ленинградской области 
Источник: [116]. 
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В структуру местной администрации могут входить отраслевые 

(функциональные) и территориальные органы местной администрации. 

Эффективность иерархической структуры управления зависит, в 

первую очередь, от специализации ролей и функций элементов и 

уровней управленческой системы, адекватных целям, стоящим перед 

ней. Слабая дифференциация структуры, отсутствие специализации 

необходимых звеньев приводят к просчетам в практике управления. 

Напротив, избыточность звеньев и структур с дублирующими функ-

циями тормозит и бюрократизирует управленческий процесс. 

При формировании структуры местной администрации учитыва-

ются вопросы местного значения и делегированные полномочия, ис-

ходя из которых и происходит разделение функций и полномочий 

между комитетами, отделами, управлениями исполнительно-распоря-

дительного органа МСУ. 

В целях осуществления внешнего муниципального финансового 

контроля представительный орган муниципального образования 

вправе образовать контрольно-счетный орган (КСО) МО. 

Регулирование деятельности КСО осуществляется отдельным Фе-

деральным законом «Об общих принципах организации и деятельно-

сти контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации, 

федеральных территорий и муниципальных образований» от 

07.02.2011 г. № 6-ФЗ [11]. КСО МО является постоянно действующим 

органом внешнего муниципального финансового контроля и образу-

ется представительным органом муниципального образования, обла-

дает организационной и функциональной независимостью и осу-

ществляют свою деятельность самостоятельно. Полномочия кон-

трольно-счетного органа представлены на рис. 28. 

КСО входят в структуру органов местного самоуправления муни-

ципального образования, но их создание в качестве органов местного 

самоуправления не является обязательным. 

Решение о том, создавать или не создавать КСО, находится в ве-

дении представительных органов МО. Эти вопросы решаются на 

местном уровне в зависимости от типа муниципального образования, 

объема решаемых им вопросов местного значения, характеристик му-

ниципальной собственности и местного бюджета. 
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Рис. 28. Полномочия контрольно-счетного органа МСУ 

Источник: сост. автором на основе ФЗ-6 от 07.02.2011. 
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3.5 Формы непосредственного участия населения 

в осуществлении местного самоуправления в РФ 
 

Главным фактором развития местного самоуправления является 

максимально возможное участие населения в процессе управления 

территорией муниципалитета. МСУ – это власть, максимально при-

ближенная к населению, данный уровень обладает свойствами спе-

цифической общественной организации, вовлекающей население в 

свою деятельность, выполняющей функции самоорганизации местно-

го сообщества, его структуризацию. 

Формы непосредственного участия населения в осуществлении 

местного самоуправления установлены в главе 5 ФЗ-131 [5, ст. 22–

33]. Рассмотрим их подробнее. 

1. Местный референдум. 

Решение о назначении местного референдума принимается пред-

ставительным органом МО: 1) по инициативе, выдвинутой граждана-

ми РФ, имеющими право на участие в местном референдуме; 2) по 

инициативе, выдвинутой избирательными объединениями, иными 

общественными объединениями, 3) по инициативе представительного 

органа муниципального образования и главы местной администрации, 

выдвинутой ими совместном (рис. 29). 

В сложившейся практике последних лет местный референдум ока-

зался тесно связан с механизмом самообложения. Лидером в данном 

формате является Республика Татарстан, в которой в самообложении 

участвует более 70 процентов муниципалитетов, а объем ежегодно 

собираемых средств оценивается примерно в 200 млн рублей. Актив-

ность граждан поощряется софинансированием соответствующих 

проектов из бюджетов субъектов РФ. 

Следует отметить, что изменения, введенные относительно недав-

но принятым Федеральным законом от 5 декабря 2017 г. № 389-ФЗ, 

позволяют вводить самообложение не только на местном референду-

ме, но и на сходе граждан, что в принципе может способствовать рас-

пространению данного института в других субъектах Российской Фе-

дерации. Местные референдумы о введении самообложения в 2020 г. 

проводились 21 раз в 3 субъектах Российской Федерации (15 раз – в 

поселениях Кировской области, 5 раз – в поселениях Республики Та-

тарстан, 1 раз – в одном из поселений Алтайского края), по иным во-

просам местные референдумы в 2020 г. не проводились [97, с. 28]. 

2. Муниципальные выборы. 

Муниципальные выборы проводятся в целях избрания депутатов, 

членов выборного органа местного самоуправления, выборных долж-

ностных лиц местного самоуправления на основе всеобщего равного 
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и прямого избирательного права при тайном голосовании. Выборы 

проходят в представительные органы МО и в том случае, если зако-

нодательством предусмотрены прямые выборы высшего должностно-

го лица МО. 

 
Рис. 29. Правовое регулирование организации местного референдума в России 

Источник: [45, с. 11]. 

 

3. Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица местного 

самоуправления, голосование по вопросам изменения границ муници-

пального образования, преобразования муниципального образования. 

Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местно-

го самоуправления, выборного должностного лица местного само-

управления проводится по инициативе населения в порядке, установ-

ленном законодательством для проведения местного референдума. 

Основания для отзыва депутата, члена выборного органа местного 

самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправ-

ления и процедура отзыва указанных лиц устанавливаются уставом 

муниципального образования. Основаниями для отзыва депутата, 

члена выборного органа местного самоуправления, выборного долж-

ностного лица местного самоуправления могут служить только его 

конкретные противоправные решения или действия (бездействие) в 

случае их подтверждения в судебном порядке. 

Голосование по вопросам изменения границ муниципального об-

разования, преобразования муниципального образования считается 

состоявшимся, если в нем приняло участие более половины жителей 
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муниципального образования или части муниципального образова-

ния, обладающих избирательным правом. Согласие населения на из-

менение границ муниципального образования, преобразование муни-

ципального образования считается полученным, если за указанные 

изменение, преобразование проголосовало более половины приняв-

ших участие в голосовании жителей муниципального образования 

или части муниципального образования. 

4. Сход граждан. 

В поселении с численностью жителей, обладающих избиратель-

ным правом, не более 100 человек для решения вопросов местного 

значения проводится сход граждан; при численности жителей, обла-

дающих избирательным правом, до 300 человек – могут осуществ-

ляться, если это предусмотрено уставом муниципального образова-

ния) сходом граждан. Сход граждан правомочен при участии в нем 

более половины жителей поселения, обладающих избирательным 

правом. 

Сход граждан осуществляет полномочия представительного орга-

на муниципального образования, в том числе отнесенные к исключи-

тельной компетенции представительного органа муниципального об-

разования. 

Сход граждан может созываться главой муниципального образо-

вания самостоятельно либо по инициативе группы жителей поселения 

численностью не менее 10 человек. 

Весьма редкой формой непосредственного решения гражданами 

вопросов местного значения остаются сходы граждан, периодически 

проводимые в малочисленных поселениях, как правило, насчитываю-

щих не более 100 жителей (в нескольких случаях – от 100 до 300 жи-

телей), обладающих активным избирательным правом, и исполняю-

щие полномочия представительных органов муниципальных образо-

ваний. Такая форма осуществления местного самоуправления в 2020 г. 

существовала в 70 поселениях, в том числе в городском поселении 

Иннополис Верхнеуслонского района Республики Татарстан и в 69 

сельских поселениях в пределах 16 субъектов Российской Федерации. 

Сохраняется тенденция к сокращению численности таких поселений, 

многие из которых фактически покинуты населением [97, с. 28]. 

5. Правотворческая инициатива граждан. 

С правотворческой инициативой может выступить инициативная 

группа граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, 

установленном нормативным правовым актом представительного ор-

гана муниципального образования, и не может превышать 3 процента 

от числа жителей муниципального образования. 

В 2020 г. более 200 раз органами МСУ рассматривались граждан-
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ские правотворческие инициативы, примерно в половине случаев ре-

зультатом такого рассмотрения стало принятие соответствующих му-

ниципальных правовых актов [97, с.  29]. 

6. Территориальное общественное самоуправление (далее – ТОС). 

Из необязательных (факультативных) форм участия граждан в ре-

шении вопросов местного значения ТОСы получили широкое распро-

странение и, на наш взгляд, именно в рамках ТОС реализуется реаль-

ное самоуправление. Под ТОС понимается самоорганизация граждан 

по месту их жительства на части территории поселения для самостоя-

тельного и под свою ответственность осуществления собственных 

инициатив по вопросам местного значения [5, ст. 27]. 

Первый ТОС появился в 1988 г. в Москве (Братеево) и уже к 1991 г. 

в Москве было 250 ТОСов, которые входили в Ассоциацию ТОС 

Москвы. В Моссовете был создан специальный отдел по поддержке 

ТОС, издавался журнал «Территориальное общественное самоуправ-

ление». Одновременно подобные организации появились в Вологде, 

чуть позже в Новгороде. В начале 1990-х гг. ТОС было уже во многих 

городах России [84, с. 5]. 

В соответствии с ФЗ-131 уставы ТОСов регистрируются органами 

МСУ после их принятия на собраниях и конференциях граждан в гра-

ницах, установленных представительными органами МСУ. Этапы со-

здания ТОС рассмотрим на примере Находкинского городского окру-

га Приморского края (рис. 30). 

Определенный интерес представляет анализ результатов, достигну-

тых за этот период. Первый и достаточно очевидный вывод – ТОСов-

ское движение развивается волнообразно, по сложной траектории. Не-

которые территории, которые раньше гремели на всю страну как цен-

тры развития ТОСов, переключаются на выполнение иных проектов. 

На их смену приходят другие. В определенной степени новый импульс 

развитие ТОСов получило после 2014–2015 гг. в связи с появлением 

новых проектов на федеральном уровне. Одним из ключевых в насто-

ящее время является проект по формированию комфортной городской 

среды. Значительный вклад внесли и программы инициативного бюд-

жетирования, поддержки местных инициатив [84, с. 6]. 

Централизованный учет ТОСов в масштабе РФ или отдельных ее 

субъектов отсутствует. По примерным оценкам, произведенным в 

процессе обобщения данных, полученных из субъектов Российской 

Федерации, в целом по Российской Федерации по состоянию на конец 

2020 г. насчитывалось около 35 тысяч ТОСов, уставы которых были 

зарегистрированы в органах МСУ, в границах 6,5 тысяч муниципаль-

ных образований. При этом около 2,7 тысяч ТОСов (7 процентов от 

общего их числа) имеют статус юридических лиц [97, с. 29]. 
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Рис. 30. Этапы создания ТОС на примере Находкинского городского округа 

Приморского края 
Источник: [118]. 

 

Институт ТОС распространен по стране крайне неравномерно, од-

нако в целом тяготеет к регионам Центрального, Приволжского и 

Южного федеральных округов с высокой плотностью населения. 

Наибольшее развитие движение ТОС получило в республиках Баш-

кортостан, Бурятия и Марий Эл, Краснодарском крае, Архангельской, 

Белгородской, Воронежской, Кировской и Тамбовской областях. При 

этом следует отметить неравномерное распространение ТОС не толь-

ко в масштабах страны, но и зачастую по многим соседним субъектам 

Российской Федерации со сходными социально-демографическими 

параметрами. 
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По данным 2023 г., на территориях, охваченных ТОСами, прожи-

вает свыше 44 млн человек, сами ТОСы организуются в юридические 

лица, выигрывают гранты и получают субсидии. ТОСовцы включа-

ются в консультативные органы при муниципальной власти. По мне-

нию экспертов, ТОСовское движение – это настоящая школа граж-

данского общества, школа политической жизни, ведь ТОСовцы часто 

становятся депутатами, государственными и муниципальными слу-

жащими [106]. 

Актуальность развития ТОС в России связана в том числе и с ре-

формой территориальной организации МСУ и переходом к одноуров-

невым МО. Одним из узких мест в реформировании МСУ является 

отдаление жителей от власти. Гражданская активность местного со-

общества во многих регионах не является высокой, депутатский кор-

пус поселений выступает в качестве связующего звена с исполни-

тельной властью как на уровне поселений, так и на уровне муници-

пального района. В случае преобразования во вновь созданных город-

ских/муниципальных округах депутаты избираются только в предста-

вительный орган округ. Пешеходная и транспортная доступность вла-

сти вызывает много вопросов. По мнению инициаторов реформы, у 

жителей сохраняется возможность в управлении территориями через 

формы участия, в первую очередь речь идет о ТОСах, НКО. 

В 2021 г. Общероссийский портал для территориальных обще-

ственных самоуправлений разработал Стратегию развития ТОС в 

России до 2030 г., предусматривающую ряд этапов реализации [114]. 

В основе Стратегии заложен современный подход, основанный на 

партнерстве жителей, бизнеса и власти, который позволяет объеди-

нить и сконцентрировать все ресурсы территории на достижении це-

лей ее устойчивого гармоничного развития и благоустройства. При 

этом развитие идет не только за счет бюджетного подхода по прин-

ципу «сверху-вниз», но и за счет стратегического подхода «снизу-

вверх», когда решения что делать, как делать, за счет каких средств 

делать принимаются самими жителями. На следующем этапе идет со-

ставление с участием жителей, органов власти, бизнеса, науки ком-

плексных планов развития территорий (КПРТ) и их последующая ре-

ализация. Разрабатываются и реализуются социально-значимые про-

екты. Именно КПРТ и социально-значимые проекты, реализуемые на 

принципах инициативного бюджетирования (инициативных проек-

тов), определены в качестве основных инструментов работы ТОС. 

Отметим, что разработчики стратегии подчеркивают, что необходимо 

добиваться включения КПРТ и проектов ТОС в стратегии социально-

экономического развития муниципалитетов [106]. 
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7. Староста сельского населенного пункта. 

Для организации взаимодействия органов местного самоуправле-

ния и жителей сельского населенного пункта при решении вопросов 

местного значения в сельском населенном пункте, расположенном в 

поселении, муниципальном округе, городском округе или на межсе-

ленной территории, может назначаться староста сельского населенно-

го пункта. 

Староста сельского населенного пункта назначается представи-

тельным органом муниципального образования, в состав которого 

входит данный сельский населенный пункт, по представлению схода 

граждан сельского населенного пункта из числа лиц, проживающих 

на территории данного сельского населенного пункта и обладающих 

активным избирательным правом. Срок полномочий старосты сель-

ского населенного пункта устанавливается уставом муниципального 

образования и не может быть менее двух и более пяти лет. 

Староста сельского населенного пункта для решения возложенных 

на него задач: 

1) взаимодействует с органами местного самоуправления, муни-

ципальными предприятиями и учреждениями и иными организациями 

по вопросам решения вопросов местного значения в сельском насе-

ленном пункте; 

2) взаимодействует с населением, в том числе посредством уча-

стия в сходах, собраниях, конференциях граждан, направляет по ре-

зультатам таких мероприятий обращения и предложения, в том числе 

оформленные в виде проектов муниципальных правовых актов, под-

лежащие обязательному рассмотрению органами местного само-

управления; 

3) информирует жителей сельского населенного пункта по вопро-

сам организации и осуществления местного самоуправления, а также 

содействует в доведении до их сведения иной информации, получен-

ной от органов местного самоуправления; 

4) содействует органам местного самоуправления в организации и 

проведении публичных слушаний и общественных обсуждений, об-

народовании их результатов в сельском населенном пункте и др. [5, 

ст. 27.1]. 

По данным органов государственной власти субъектов РФ, сель-

ские старосты назначены более чем в 29 тысячах населенных пунктах, 

расположенных в пределах 6,6 тысячи муниципалитетов, а еще в 2,5 

тысячах муниципалитетов создана необходимая правовая база для их 

назначения. Институт старост как посреднический механизм между 

органами местного самоуправления и населением оказался востребо-

ванным в субъектах Российской Федерации, в которых прямые ком-
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муникации между населением и органами местного самоуправления 

затруднены в силу увеличенных размеров муниципалитетов, охваты-

вающих большое число населенных пунктов. Данный институт полу-

чил наибольшее распространение в Республике Башкортостан (более 

3,5 тысяч), в Тверской области (более 2,2 тысяч), в Московской обла-

сти (более 2,2 тысяч), а также в Удмуртской Республике, Республике 

Чувашия, Брянской, Вологодской, Ленинградской, Нижегородской и 

Тульской областях (более 1 тысячи). 

В целом данный институт востребован в субъектах Российской 

Федерации, где сельские поселения представляют собой достаточно 

крупные территориальные образования, охватывающие большое чис-

ло находящихся на существенном удалении друг от друга населенных 

пунктов, в которых прямые коммуникации между населением и орга-

нами местного самоуправления затруднены в силу указанных обстоя-

тельств. При этом в субъектах Российской Федерации с преобладани-

ем достаточно компактных поселений (в частности, в регионах Юж-

ного и Северо-Кавказского федерального округа) институт сельских 

старост развития не получил [97, с. 29]. 

8. Публичные слушания, общественные обсуждения. 

Для обсуждения проектов муниципальных правовых актов по во-

просам местного значения с участием жителей муниципального обра-

зования представительным органом муниципального образования, 

главой муниципального образования могут проводиться публичные 

слушания. Общая характеристика публичных слушаний представлена 

на рис. 31. 

Публичные слушания (в том числе по вопросам, обязательным для 

вынесения на публичные слушания в соответствии с действующим 

законодательством) являются самой распространенной формой уча-

стия граждан, например, в 2020 г. проводились в общей сложности 

более 63 тысяч раз, общественные обсуждения – более 15 тысяч раз, 

собрания граждан более 33 тысяч раз, конференции (собрания делега-

тов) – более 3,8 тысяч раз [97, с. 29]. 

Отличием института общественного обсуждения от публичных 

слушаний является то, что он предполагает преимущественно заоч-

ный формат обсуждения (направление своего мнения посредством 

информационно-коммуникационной сети Интернет), в то время как 

институт публичных слушаний предполагает непосредственное при-

сутствие лиц, желающих принять участие в обсуждении, в опреде-

ленном месте и представляет форму очного участия населения в 

управлении делами местного сообщества. 
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Рис. 31. Публичные слушания 

Источник: сост. автором на основе ФЗ-131. 

 

9. Собрание граждан. 

Проводятся для обсуждения вопросов местного значения, инфор-

мирования населения о деятельности органов местного самоуправле-

ния и должностных лиц местного самоуправления, осуществления 

территориального общественного самоуправления.  

Общераспространенными формами гражданской активности яв-

ляются собрания граждан. При этом необходимо отметить, что при 

решении ряда ключевых вопросов местного значения (принятие и из-

менение уставов муниципальных образований, утверждение и изме-

нение местных бюджетов, вопросы территориального планирования, 

изменение территориальной организации местного самоуправления и 

т.п.) проведение публичных слушаний либо общественных обсужде-

ний является обязательным. 

10. Опрос граждан. 

Опрос граждан проводится на всей территории муниципального 

образования или на части его территории для выявления мнения 

населения и его учета при принятии решений органами местного са-

моуправления и должностными лицами местного самоуправления, а 

также органами государственной власти. Результаты опроса носят ре-

комендательный характер. 

11. Обращения граждан в органы местного самоуправления. 

Граждане имеют право на индивидуальные и коллективные обра-

щения в органы местного самоуправления. Должностные лица мест-
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ного самоуправления обязаны дать письменный ответ по существу 

обращений граждан в органы местного самоуправления в течение од-

ного месяца. 

12. В 2020 г. в ФЗ-131 была введена ст. 26.1 Инициативные про-

екты – форма участия населения в осуществлении МСУ. 

Инициативный проект должен содержать следующие сведения: 

1) описание проблемы, решение которой имеет приоритетное зна-

чение для жителей муниципального образования или его части; 

2) обоснование предложений по решению указанной проблемы; 

3) описание ожидаемого результата (ожидаемых результатов) реа-

лизации инициативного проекта; 

4) предварительный расчет необходимых расходов на реализацию 

инициативного проекта; 

5) планируемые сроки реализации инициативного проекта; 

6) сведения о планируемом (возможном) финансовом, имуще-

ственном и (или) трудовом участии заинтересованных лиц в реализа-

ции данного проекта; 

7) указание на объем средств местного бюджета в случае, если 

предполагается использование этих средств на реализацию инициа-

тивного проекта, за исключением планируемого объема инициатив-

ных платежей; 

8) указание на территорию муниципального образования или его 

часть, в границах которой будет реализовываться инициативный проект 

и иные сведения, если предусмотрено законодательством [5, ст. 26.1]. 

Инициаторы проекта при внесении инициативного проекта в 

местную администрацию прикладывают к нему соответственно про-

токол схода, собрания или конференции граждан, результаты опроса 

граждан и (или) подписные листы, подтверждающие поддержку ини-

циативного проекта жителями МО или его части. Информация о вне-

сении инициативного проекта подлежит опубликованию (обнародо-

ванию) и размещению на официальном сайте МО в течение 3 рабочих 

дней. Инициативный проект подлежит обязательному рассмотрению 

местной администрацией в течение 30 дней со дня его внесения. Бо-

лее подробно рассказано об инициативном бюджетировании и прак-

тике реализации инициативных проектов в России будет рассказано в 

теме 4. 

Государственные органы и их должностные лица, органы местно-

го самоуправления и должностные лица местного самоуправления 

обязаны содействовать населению в непосредственном осуществле-

нии населением местного самоуправления и участии населения в 

осуществлении местного самоуправления. 
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3.6 Экономическая основа местного самоуправления в РФ 
 

Экономическую основу местного самоуправления составляют 

находящееся в муниципальной собственности имущество, средства 

местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных 

образований [5, ст. 49]. 

Муниципальная собственность признается и защищается государ-

ством наравне с иными формами собственности (рис. 32). 

 
Рис. 32. Состав муниципального имущества 

Источник: [43, с. 108]. 

 

Органы МСУ от имени МО самостоятельно владеют, пользуются 

и распоряжаются муниципальным имуществом в рамках закона: 

вправе передавать муниципальное имущество во временное или в по-

стоянное пользование физическим и юридическим лицам, органам 

государственной власти РФ (органам государственной власти регио-

нов) и органам МСУ иных муниципальных образований, отчуждать, 

совершать иные сделки в соответствии с федеральными законами. 

Муниципальные образования могут создавать муниципальные 

предприятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных 

обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для осу-

ществления полномочий по решению вопросов местного значения. 

Функции и полномочия учредителя в отношении муниципальных 

предприятий и учреждений осуществляют уполномоченные органы 

местного самоуправления. 

Местный бюджет (далее – МБ) представляет собой элемент 

бюджетной системы РФ. Каждое муниципальное образование форми-

рует собственный бюджет. МБ – форма образования и расходования 

фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспе-

чения задач и функций местного самоуправления. 

Каждый вид бюджетов в России имеет свои источники доходов, 

перечень которых определен Бюджетным кодексом РФ (далее – БК). 

Так, гл. 7 БК закрепляет правовой режим доходов федерального бюд-
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жета. В федеральный бюджет зачисляются федеральные налоги и 

сборы, доходы, предусмотренные специальными налоговыми режи-

мами, а также неналоговые доходы. Перечень налоговых доходов фе-

дерального бюджета является закрытым [2, гл. 7]. Доходы бюджетов 

субъектов РФ регулируются гл. 8 БК и также подразделяются на 

налоговые и неналоговые. Законодательные органы субъектов РФ 

имеют право вводить региональные налоги и сборы, устанавливать 

размеры ставок по ним и предоставлять налоговые льготы только в 

пределах полномочий, предоставленных налоговым законодатель-

ством РФ [2, гл. 8]. Доходы местных бюджетов регулируются гл. 9 

БК, которая отдельными статьями устанавливает налоговые доходы 

бюджетов муниципальных образований [2, гл. 9]. 

Опираясь на ст. 41 БК РФ, можно увидеть, что бюджетные доходы 

включают в себя собственные доходы от налогов, неналоговых по-

ступлений и безвозмездные поступления из бюджета вышестоящего 

уровня (рис. 33). 

Собственные доходы местных бюджетов формируются за счет 

следующих источников: 

1) местных налогов и сборов; 

2) отчислений от регулирующих доходов и сборов; 

3) неналоговых доходов. 

Местные налоги и сборы – это налоги и сборы, устанавливаемые 

представительными органами местного самоуправления самостоя-

тельно в соответствии с федеральными законами [3, ст. 15]. 

 
Рис. 33. Доходы местного бюджета 

Источник: сост. автором на основе БК РФ. 

 

Регулирующие доходы – федеральные и региональные налоги и 

иные платежи, по которым федеральными законами и законами субъ-

ектов Российской Федерации устанавливаются нормативы отчисле-

ний (в процентах) в местные бюджеты на предстоящий финансовый 
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год, в ряде случаев они устанавливаются на долговременной основе 

(на три года). Структура налоговых доходов муниципальных образо-

ваний представлена на рис. 34. 

 
Рис. 34. Структура налоговых доходов муниципальных образований РФ за 2022 г. 
Источник: [104]. 

 

Размеры доходной части местных бюджетов варьируются от не-

скольких сотен тысяч рублей в малочисленных поселениях до не-

скольких десятков миллиардов в городских округах – центрах агло-

мераций («городах-миллионниках»), а также городских округах – 

центрах промышленно-добывающих регионов. 

Так, доходная часть бюджета городского округа Новосибирск за 

2020 г. составила 49 млрд рублей, бюджета городского округа Екате-

ринбург – 47 млрд рублей, бюджета городского округа Сургут – 30 

млрд рублей. Вместе с тем доходная часть бюджетов 12,1 тысячи му-

ниципалитетов (что составляет около 58 процентов от числа муници-

палитетов-участников бюджетного процесса) в 2020 финансовом году 

не превысила 10 млн рублей, а у 295 муниципалитетов составила не 

более 1 млн рублей [104]. 

Распределение налоговых доходов по видам МО характеризуется 

следующими показателями: в бюджетах городских округов (включая 

бюджеты городских округов с внутригородским делением, внутриго-

родских районов, внутригородских муниципальных образований го-

родов федерального значения, а также муниципальных округов) ак-

кумулируется свыше 65% налоговых доходов, в бюджетах муници-

пальных районов – порядка 25%, в бюджетах городских поселений – 

4,6%, в бюджетах сельских поселений – 4,7%. 

Бюджетообразующим налогом в целом по всем видам МО про-

должает оставаться НДФЛ (64,2% по данным 2022 г.), а в неналого-

вых поступлениях более половины доходов – это доходы от исполь-

зования муниципального имущества (рис. 35). 
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Неналоговые доходы включают в себя доходы от использования 

имущества, которое имеется в муниципальной собственности, от про-

дажи или иного возвратного отчуждения имущества, которое имеется 

в муниципальной собственности от платных услуг, реализуемых со-

ответствующими органами МСУ, а также бюджетными и казенными 

учреждениями, которые находятся в ведении органов МСУ. 

 
Рис. 35. Структура неналоговых доходов муниципальных образований РФ 

за 2022 г. 
Источник: [104]. 

 

Самостоятельным видом доходов бюджетов являются безвозмезд-

ные и безвозвратные перечисления. Перечень таких доходов установ-

лен п. 4 ст. 41 БК и представлен на рис. 36. 

 
Рис. 36. Межбюджетные трансферты в РФ 

Источник: сост. автором на основе БК РФ. 
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Степень дотационности МО по данным Минфина за 2022 г. пред-

ставлена на рис. 37. 

 
Рис. 37. Степень дотационности МО на 2022 г. 

Источник: [104]. 

 

Основная часть бюджетов муниципальных образований в РФ вы-

сокодотационна. Связано это с тем, что различия в уровне экономи-

ческого развития между муниципалитетами так же, как и между субъ-

ектами Российской Федерации, очень сильны, и в муниципальных 

бюджетах это проявляется еще больше. Подавляющее большинство 

(93,6%) муниципальных образований являются получателями дота-

ций. В структуре дотаций растет доля дотаций на обеспечение сба-

лансированности и дотаций на выравнивание бюджетной обеспечен-

ности. У более чем 50% муниципальных образований объем дотаций 

(в том числе замененных дополнительными нормативам отчислений) 

превышает 20% собственных доходов (по данным 2022 г.) [104]. 

Расходы местных бюджетов – денежные средства, направляемые на 

финансовое обеспечение задач и функций местного самоуправления. 

Расходы бюджетов: 

- текущие расходы; 

- капитальные расходы. 

Капитальные расходы – часть расходов бюджетов, обеспечиваю-

щая инновационную и инвестиционную деятельность: 

Текущие расходы бюджетов – часть расходов бюджетов, обеспе-

чивающая текущее функционирование МО (содержание органов 

МСУ, бюджетных учреждений, оказание поддержки отдельным от-

раслям экономики в форме дотаций, субсидий и субвенций на теку-

щее функционирование и др.). 

Расходная часть местных бюджетов включает финансирование 

расходов, связанных с решением ВМЗ, с управлением и развитием 

экономики и социальной сферы, расходы по погашению долгов (ссуд, 

займов). 
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Использование органами МСУ иных форм образования и расходо-

вания денежных средств для исполнения расходных обязательств не 

допускается. 

Рассмотрим структуру расходов МО, представленную на рис. 38. 

 
Рис. 38. Структура расходов МО за 2022 г. 

Источник: [104]. 

 

Самой затратной статьей расходов местных бюджетов остается 

сфера образования. 

Специфической чертой местных бюджетов является наличие в них 

различных составных частей, связанных с исполнением расходных 

обязательств самого муниципального образования и переданных ему 

для осуществления отдельных государственных полномочий. Поэто-

му в местных бюджетах раздельно предусматриваются средства, 

направляемые на исполнение расходных обязательств муниципаль-

ных образований в связи с осуществлением ими полномочий по во-

просам местного значения и расходных обязательств МО, исполняе-

мых за счет субвенций из бюджетов других уровней для осуществле-

ния отдельных государственных полномочий. 

Эффективность использования местного бюджета во многом зави-

сит от того, насколько действенно и результативно протекает бюд-

жетный процесс. Бюджетный процесс в МО любого уровня – это пла-

нирование, составление и утверждение бюджетных доходов и расхо-

дов, а также исполнение и контроль за расходованием средств. Важ-

ный момент, на который сразу же следует обратить внимание, – это 

принцип самостоятельности муниципалитетов при составлении и ис-

полнении местного бюджета, который закреплен в БК РФ [2, ст. 31] и 

в 131-ФЗ [5, ст. 52]. 

Рассмотрим на примере сельского поселения, как организован 

бюджетный процесс (рис. 39). На начальном этапе формируются 

укрупненные показатели бюджета. Организован данный процесс сле-
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дующим образом: профильные органы МСУ (финансовые органы), 

руководствуясь документами финансового планирования, стратегиче-

ского планирования, результатами исполнения бюджета прошлых лет, 

формируют прогнозные данные расходов сельского поселения и пла-

нируют объемы поступления налоговых и неналоговых доходов. 

Вполне логично содержание второго этапа бюджетного процесса, 

который включает в себя балансировку прогнозных доходов и расхо-

дов местного бюджета. Документ финансового планирования в обяза-

тельном порядке выносится на публичные слушания, рассматривается 

в двух чтениях и утверждается представительным органом МСУ – это 

третий этап бюджетного процесса. В рамках четвертого этапа органы 

МСУ сельского поселения осуществляют контроль и исполнение 

бюджета. 

 
Рис. 39. Этапы бюджетного процесса в сельском поселении 

Источник: сост. автором. 

 

Подводя итоги, отметим, что вследствие сложившейся ситуации с 

финансовым обеспечением реформы местного самоуправления идет 

«вымывание» собственной компетенции органов местного само-

управления, в первую очередь сельских поселений и малых городов. 

Причем это осуществляется на законных основаниях, в частности, пу-

тем заключения соглашений о передаче части полномочий поселений, 
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включая бюджетно-налоговые полномочия, органам местного само-

управления муниципальных районов. 

Благодаря высокому уровню налогового потенциала состояние 

собственных доходов бюджетов городских округов в целом по РФ ха-

рактеризуется низким уровнем дотационной зависимости. 

Доходы от местных бюджетов недостаточны для исполнения во-

просов местного значения, перечень которых постоянно расширяется. 

Финансовая помощь из бюджетов субъектов РФ является для многих 

муниципальных образований основным источником формирования 

местных бюджетов. 

Все указанные обстоятельства и стали одним из основных аргу-

ментов сторонников упразднения поселенческого уровня и перехода к 

одноуровневым городским и муниципальным округам. 
 

3.7 Специфика организации местного самоуправления 

в городах федерального значения в России 
 

Для городов федерального значения (Москва, Санкт-Петербург и 

Севастополь) характерна специфика в организации МСУ, связанная с 

тем, что данные территории являются субъектами РФ. Основные 

принципы, которые заложены в построение системы МСУ в данных 

регионах, – это сохранение единства городского хозяйства, субси-

диарная ответственность органов государственной власти и местного 

самоуправления перед населением города, реализация интересов жи-

телей муниципального образования с учетом интересов жителей дру-

гих территорий. 

Длительное время во многих инстанциях, включая судебные, об-

суждался вопрос, могут ли эти города-субъекты иметь двойной статус 

(одновременно быть и государственным образованием, и муници-

пальным образованием). Города Москва, Санкт-Петербург и Севасто-

поль являются городскими поселениями, где могло бы быть органи-

зовано местное самоуправление по типу городского округа. Одновре-

менно, как уже отмечалось выше, они являются субъектами РФ, где 

осуществляется государственное управление. Но, как известно, мест-

ное самоуправление не входит в систему государственной власти. По-

этому города федерального значения не могут быть одновременно 

субъектами муниципального и государственного управления. В связи 

с этим закон 131-ФЗ «Об общих принципах и организации местного 

самоуправления в Российской Федерации» ст. 79 предусматривает 

«Особенности организации местного самоуправления в субъектах 

Российской Федерации – городах федерального значения» [5, ст. 79] 

(рис. 40). 
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Рис. 40. Особенности организации МСУ в городах федерального значения 

Источник: [43, с. 148]. 

 

На внутригородских территориях самоуправление осуществляется 

при сохранении единства городского хозяйства и бюджетной системы 

города в соответствии с уставами и законами субъектов РФ – городов 

федерального значения. ОМСУ и органы государственной власти 

несут субсидиарную ответственность перед гражданами. При реше-

нии вопросов местного значения муниципальная власть должна руко-

водствоваться не только интересами своей внутригородской террито-

рии, но и учитывать интересы жителей других внутригородских му-

ниципальных образований. Это происходит вследствие условности 

границ между муниципальными образованиями в городах федераль-

ного значения. 

Рассмотрим особенности организации местного самоуправления в 

городах федерального значения на примере Санкт-Петербурга. 

Многолетняя историческая традиция Санкт-Петербурга связана с 

его делением на районы. Город делится на 18 районов. За десятилетия 

административного управления Санкт-Петербургом по районам сло-

жилась целостная система обеспечения жизнедеятельности города: 

была создана соответствующая материально-техническая база, сфор-

мировались необходимые службы, подготовлены квалифицированные 

кадры. Но самое главное – укрепилась устойчивая привычка жителей 

решать большинство своих житейских проблем на уровне района. 

В соответствии с законодательством о территориальном устрой-

стве в Санкт-Петербурге сформирована двухуровневая система орга-

нов государственной власти – на уровне города и на уровне районов 

(рис. 41). 

Законодательное собрание Санкт-Петербурга – высший и един-
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ственный законодательный орган государственной власти Санкт-

Петербурга. Оно состоит из 50 депутатов и избирается на 5 лет. Пра-

вительство Санкт-Петербурга – высший исполнительный орган. Его 

формирует и возглавляет высшее должностное лицо Санкт-Петер-

бурга – губернатор Санкт-Петербурга, который избирается граждана-

ми. Администрация Санкт-Петербурга включает в себя иные испол-

нительные органы государственной власти Санкт-Петербурга. Судеб-

ные органы государственной власти – мировые судьи [18, ст. 16]. 

 
Рис. 41. Структура органов государственной власти Санкт-Петербурга 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Территориальные органы государственной власти (18 админи-

страций районов) входят в состав администрации Санкт-Петербурга. 

Их формирует Правительство города. Главы администраций районов 

назначаются губернатором [27, с. 35]. На рис. 42 представлена типо-

вая структура администрации района Санкт-Петербурга. 

Основной задачей администрации района является проведение 

государственной политики Санкт-Петербурга и осуществление госу-

дарственного управления на территории района Санкт-Петербурга в 

сферах: здравоохранения и санитарно-эпидемиологического благопо-

лучия населения; образования; законности, правопорядка, безопасно-

сти; молодежной политики; физической культуры и спорта; культуры; 

социальной политики; труда и занятости населения; межнациональ-

ных отношений и реализации миграционной политики; благоустрой-

ства и обращения с отходами; городского хозяйства и энергетики; 

жилищной политики; жилищно-коммунального хозяйства; имуще-

ственных отношений; потребительского рынка, развития и поддержки 

малого и среднего предпринимательства; социального питания; эко-

номики и финансов; строительства, архитектуры и градостроитель-

ства; информатизации; охраны окружающей среды и обеспечения 

экологической безопасности. 
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Рис. 42. Типовая структура администрации района Санкт-Петербурга 

Источник: [107]. 

 

Итак, территория Санкт-Петербурга делится на 18 административ-

ных районов, которые не являются муниципальными образованиями 

[19, ст. 3]. Далее на территории данных районов образованы внутри-

городские муниципальные образования (ВГМО) [21, ст. 2] (рис. 43). 

 
Рис. 43. Административные районы и внутригородские МО Санкт-Петербурга 

Источник: [107]. 
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Всего на территории города: 

- 81 муниципальный округ, 

- 9 городов (Зеленогорск, Колпино, Красное Село, Кронштадт, 

Ломоносов, Павловск, Петергоф, Пушкин, Сестрорецк), 

- 21 поселок (Александровская, Белоостров, Комарово, Левашово, 

Лисий Нос, Металлострой, Молодежное, Парголово, Песочный, Пет-

ро-Славянка, Понтонный, Репино, Саперный, Серово, Смолячково, 

Солнечное, Стрельна, Тярлево, Усть-Ижора, Ушково, Шушары) [19, 

ст. 7]. 

Муниципальные округа в городской черте Санкт-Петербурга мно-

гонаселенные, имеющие, как правило, компактную территорию с вы-

сокой плотностью застройки. Их инженерная и социально-бытовая 

инфраструктура интегрирована в общегородской комплекс. Эти му-

ниципальные округа также неоднородны, численность их населения 

колеблется от 12 до 85 тыс. чел. Они различаются также по преобла-

данию на их территории жилой, промышленной или коммерческой 

недвижимости, по наличию или отсутствию объектов инфраструкту-

ры городского значения и т. д. 

На рис. 44 представлено деление Фрунзенского района города на 

ВГМО. 

 
Рис. 44. ВГМО Фрунзенского района Санкт-Петербурга. 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Города-пригороды расположены на компактных территориях (рис. 

45). Численность их населения колеблется от 10 тыс. (Зеленогорск) до 

142 тыс. чел. (Колпино). Некоторые города (Колпино, Красное Село) 

имеют развитую промышленность, другие выполняют функции ку-

рортного города (Зеленогорск, Сестрорецк), третьи претендуют на 

роль центров туризма (Павловск, Пушкин) или выполняют смешан-

ную функцию (Петергоф, Ломоносов). 
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Рис. 45. Города и поселки Санкт-Петербурга 

Источник: [109]. 

 

В городах-пригородах, как правило, существуют достаточно авто-

номные инфраструктура и экономическая база, необходимые для 

осуществления местного самоуправления. 

Поселки – это преимущественно малонаселенные округа с боль-

шой территорией. Численность их населения колеблется от 106 чел. 

(поселок Серово) до 30,8 тыс. чел. (поселок Левашово). На террито-

риях одних поселков (Понтонный, Металлострой) есть развитая инду-

стрия, другие же выполняют в основном рекреационную функцию. На 

территории поселка Песочный расположены крупные городские 

научные и медицинские центры.  

В каждом ВГМО Санкт-Петербурга действует своя система орга-

нов МСУ, типовая модель которой представлена на рис. 46. 

Основной отличительной особенностью местного самоуправления 

Санкт-Петербурга является то, что местная власть в значительной 

степени зависит от вышестоящих органов власти, внутригородские 
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муниципальные образования значительно дифференцируются по 

уровню социально-экономического развития. Деятельность ОМСУ 

жестко регламентирована и в значительной степени интегрирована в 

более широкие политические, социальные и экономические процессы. 

 
Рис. 46. Типовая модель органов МСУ во ВГМО Санкт-Петербурга 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Перечень ВМЗ, закрепленный в региональном законе имеет огра-

ниченный характер (рис. 47). Шире всего перечень вопросов местного 

значения у поселков и городов, а самый узкий круг вопросов закреп-

лен за органами местного самоуправления муниципальных округов, 

образованных на территории Санкт-Петербурга. 

Данный перечень состоит из 50 вопросов местного значения для 

муниципальных округов (для МО Горелово и МО Лахта-Ольгино – из 

51 вопроса местного значения, законом Санкт-Петербурга о МСУ к 

вопросам местного значения этих ВГМО отнесен текущий ремонт и 

содержание дорог местного значения), 53 вопросов для поселков и 

для городов [21, ст. 10]. 

Кроме того, на местный уровень в Санкт-Петербурге передано два 

государственных полномочия: 

– «осуществление деятельности по опеке и попечительству, назна-

чению и выплате денежных средств на содержание детей, находящих-

ся под опекой или попечительством, и денежных средств на содержа-

ние детей, переданных на воспитание в приемные семьи»; 

– «составление протоколов об административных правонарушени-

ях» [107]. 

Одними из самых главных проблем, осложняющих развитие МСУ 

в Санкт-Петербурге, являются недостаточный объем полномочий ор-

ганов местного самоуправления и финансовая необеспеченность 
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местного самоуправления (в основном ВГМО дотационные). Отметим 

проблему дублирования полномочий между районными администра-

циями и органами МСУ ВГМО. Еще одной немаловажной проблемой 

становления эффективного местного самоуправления является дефи-

цит квалифицированных управленческих кадров. 

 
Рис. 47. Основные ВМЗ ВГМО Санкт-Петербурга 

Источник: сост. автором по данным Закона СПб о МСУ. 
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Ситуация с местным самоуправлением в Москве до 2003 г. прин-

ципиально отличалась от петербургской.  

До 2001 г. Уставом города Москвы предусматривалось, что «си-

стема органов местного самоуправления законодательно закрепляет-

ся по мере формирования социально-экономических, финансовых и ор-

ганизационных предпосылок» [74, с. 53]. При этом Мосгордума и ад-

министрация Москвы имели двойной статус, одновременно обладая 

полномочиями как органов городского (местного) самоуправления, так 

и полномочиями органов государственной власти субъекта РФ. 

В Москве было образовано 125 районов, которые располагались в 

границах одного из 10-ти административных округов, возглавляемых 

префектами. Органом власти района являлась территориальное отде-

ление городской администрации – районная Управа, в состав которой 

входили: 

 районное Собрание (представительный орган), состоящее из из-

бираемых населением советников; 

 администрация района. 

Изменения произошли в 2001–2003 гг. – в период активной прези-

дентской акции по приведению законодательства субъектов РФ в со-

ответствие с федеральным, причем, не без вмешательства судебных 

инстанций. Летом 2001 г. был откорректирован Устав города Москвы, 

но законы города, регулирующие организацию МСУ в Москве, были 

приняты значительно позже. Осенью 2003 г. 125 районов Москвы за-

конодательно оформлены как муниципальные образования, при этом 

в границах одного административного округа было расположено от 5 

до 17 МО с численностью населения от 1300 человек (Куркино) до 

152500 человек (Ясенево) [79, с. 205]. 

В 2012 г. в состав столицы вошло 21 муниципальное образование 

Московской области, в том числе два городских округа – Троицк и 

Щербинка, а также 19 городских и сельских поселений и часть терри-

тории Одинцовского и Красногорского районов Подмосковья – всего 

148 тысяч гектаров земли на юго-западе Подмосковья с населением 

235 тыс. чел. Новые земли стали Троицким и Новомосковским окру-

гами Москвы (ТиНАО) [27, с. 38]. 

В соответствии с Законом города Москвы «Об организации мест-

ного самоуправления в городе Москве» № 56 от 06.11.2002 МСУ в 

столице осуществляется во внутригородских муниципальных образо-

ваниях – муниципальных округах, городских округах, поселениях [22, 

ст. 1]. В настоящее время на территории г. Москвы 146 внутриго-

родских муниципальных образования: 

‒ 125 муниципальных округов на территориях районов (муници-

пальные образования «старой» Москвы); 
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‒ 19 поселений; 

‒ 2 городских округа (Троицк, Щербинка) [27, с. 39]. 

Город Севастополь вошел в состав РФ в 2014 г., и за ним был за-

креплен статус города федерального значения. На территории этого 

субъекта РФ быстрыми темпами идет становление института местно-

го самоуправления в соответствии с российским законодательством. 

Сегодня в городе Севастополе действует закон «О местном само-

управлении в городе Севастополе», образовано 10 муниципальных 

образований: 

- город (1) – Инкерман; 

- муниципальные округа (9) [23, ст. 3]. 

На современном этапе развития идет постоянный обмен опытом 

между муниципалами как внутри городов федерального значения, так 

и между муниципальными властями разных городов. 

Особенность ситуации в городах федерального значения привела к 

тому, что существуют противоречивые требования к организации 

местного самоуправления. С одной стороны, при условии централи-

зации функций на государственном уровне власти важно, чтобы ОМ-

СУ тесно взаимодействовали с населением, могли отражать интересы 

и преференции граждан. С другой стороны, роль ОМСУ как противо-

веса тенденции к бюрократизации и монополизации управления 

предполагает, что они должны обладать достаточно большим объе-

мом ресурсов и иметь значительный политический вес [79, с. 206]. 

Подводя итоги, отметим, что система МСУ в России на современ-

ном этапе развития подвергается серьезному реформированию, начи-

ная от территориальных преобразований и заканчивая компетенцией 

органов МСУ. В рамках действующего законодательства в нашем 

государстве предусмотрена организационная обособленность данного 

уровня в системе управления страной (своя территория, собственные 

органы МСУ и НПА, собственная компетенция, свой бюджет), созда-

ны максимально удобные условия для «шаговой» доступности мест-

ной власти. Однако де-факто наблюдается целый ряд проблем, кото-

рые в основном связаны с несоразмерностью компетенции и финан-

совых возможностей. В этих условиях важное место отводится при-

менению инструментов муниципального менеджмента, которые 

направлены на снижение рисков при управлении социально-

экономическим развитием территории. 
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Тема 4 

ИНСТРУМЕНТЫ МУНИЦИПАЛЬНОГО МЕНЕДЖМЕНТА 
 

4.1 Муниципальный менеджмент: понятие, принципы 

и основные инструменты 
 

Менеджмент – это конкурентный вид управления: управление, ко-

торое работает в системе «человек-человек»; управление, которое 

осуществляется в определенных условиях: риска, дефицита информа-

ции и неопределенности. 

Первоначально менеджмент получил большое распространение в 

частном секторе, а эффективность приемов менеджмента привела к 

внедрению его во всех областях управления. 

Для перехода к новой концепции муниципального менеджмента 

необходимо соблюдать следующие принципы: 

1. Необходимость наличия конкуренции между органами и учре-

ждениями, предоставляющими гражданам необходимые услуги в 

публичном секторе. 

2. Предоставление гражданам возможности эффективного кон-

троля за органами местного самоуправления. 

3. Изменение механизма оценки результатов деятельности всех 

элементов администрации, ее отделов, комитетов, служб и др. Оценка 

только по результату, а не только по соотношению поступающих в 

систему и потребляемых ресурсов. 

4. Управление по целям. Оно заменяет прежний механизм управ-

ления по инструкциям. Цели становятся главным элементом всей си-

стемы управления. 

5. Иначе воспринимается сам гражданин – это заказчик и клиент. 

Из статуса «подопечного», «просителя» он переходит в статус реали-

зующего свои права потребителя предоставляемых ему муниципаль-

ными органами услуг. 

6. Новый подход к организации процесса управления. Предпочте-

ния отдаются превентивным мерам. Проблемы пытаются решить до 

того, как они возникнут и приобретут остроту. Здесь особо важную 

роль играет планирование. 

7. Новая система должна не только тратить деньги, но и зарабаты-

вать их. 

8. Разделение компетенции и ответственности между различными 

подразделениями. Любое подразделение, получая определенные пра-

ва для принятия решений, должно полностью отвечать и за результат. 

9. Механизмы свободного рынка должны использоваться в той 

степени, в какой это возможно, то есть должны превалировать над 
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бюрократическим механизмом. 

10. Общественный публичный сектор не должен стремиться 

предоставлять сам все услуги гражданам. Одна из главных задач – 

стимулирование развития всех секторов: публичного (то есть соб-

ственных структурных подразделений); частного; некоммерческого 

сектора, в котором действуют предприятия и организации, созданные 

самой властью, но действующие самостоятельно) [90, с. 280]. 

Как уже отмечалось выше, муниципальный менеджмент (далее – 

ММ) – это одно из направлений муниципального управления, связан-

ное с использованием инструментов менеджмента для создания оп-

тимального качества жизни населения муниципального образования и 

поддержания его устойчивого развития. К инструментам муници-

пального менеджмента можно отнести муниципальный консалтинг, 

внедрение проектных и матричных структур в деятельность местных 

органов власти, муниципальный маркетинг, разработку стратегиче-

ских планов развития муниципалитетов и т.д. 

Концепция муниципального маркетинга определяет МО в качестве 

своеобразного «товара» – объекта рыночных отношений. Субъектами 

этих отношений являются, с одной стороны, население МО, хозяй-

ствующие субъекты, потенциальные инвесторы – все они потребите-

ли специфического товара – «МО» и, с другой стороны, органы мест-

ного самоуправления, выражающие интересы местного сообщества и 

являющиеся продавцом этого «товара». 

Муниципальный бенчмаркинг – изучение и сравнение показателей 

деятельности органов местного самоуправления различных муници-

пальных образований для выявления стандартов, образцов, а также 

применение успешного опыта в вашем муниципальном образовании. 

Муниципальный аутсорсинг – это передача части функций муни-

ципальных органов власти на договорной основе сторонним исполни-

телям. Согласно российскому законодательству возможности приме-

нения аутсорсинга в муниципальном управлении могут распростра-

няться как на обслуживание деятельности местных администраций, 

так и на некоторые вопросы местного значения. 

Комплекс задач, стоящих перед органами МСУ, включает в себя 

развитие экономики МО, сферы образования, здравоохранения, куль-

туры, жилищно-коммунального хозяйства, охраны общественного 

порядка, социального обеспечения и др. (рис. 48). 

Концепция устойчивого развития, главной целью которой являет-

ся обеспечение потребностей настоящих и последующих поколений в 

условиях гармоничного взаимодействия общества с природной среды, 

предполагает воплощение ряда мероприятий: 

 создание нормативно-правовой базы, регламентирующей основ-
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ные положения концепции, условия ее применения; 

 учет воздействия деятельности на территории муниципалитета 

на окружающую среду, в том числе при процессах градостроительной 

деятельности административный и общественный контроль в сфере 

мониторинга за окружающей средой; 

 разработка политики ресурсосбережения; 

 работа с населением, актуализация вопросов, связанных с эколо-

гией, повышение грамотности и ответственности населения в данной 

сфере; 

 поддержание высокого уровня жизни населения. 

 
Рис. 48. Задачи социально-экономического развития МО на основе применения 

инструментов муниципального менеджмента 
Источник: сост. автором.  

 

Органы МСУ осуществляют как мониторинг текущей ситуации в 

муниципальном образовании, так и разработку мероприятий по ком-

плексному социально-экономическому развитию территории. Для 

решения этих задач используется технология управления комплекс-

ным развитием, позволяющая учитывать взаимосвязи между различ-
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ными сферами жизни муниципального образования. 

При этом необходимо четко осознавать, что применение инстру-

ментов менеджмента из частного сектора, где основной целью явля-

ется получение прибыли, в сфере муниципального управления имеет 

ограниченный характер и должно применяться с учетом особенностей 

МСУ, представленных на рис. 49. 

 
Рис. 49. Особенности муниципального управления 

Источник: [43, с. 65]. 

 

Следовательно, комплексное социально-экономическое развитие 

муниципалитета – это координируемый процесс взаимосвязанных и 

взаимозависимых изменений в различных сферах жизни муниципаль-

ного образования, главная цель которого состоит в достижении опре-

деленного уровня развития духовной, социальной и экономической 

сфер на территории МО, с наименьшим ущербом для природных и 

финансовых ресурсов и наиболее полным удовлетворением потреб-

ностей населения и интересов государства на территории МО. 

Практически все инструменты ММ находят свое применения при 

разработке и реализации документов стратегического планирования МО. 
 

4.2 Разработка стратегии социально-экономического 

развития муниципального образования: правовая основа, 

цель, методы и основные этапы 
 

Стратегическое планирование развития муниципальных образова-

ний является необходимым элементом механизма управления устой-

чивым развитием государства. В настоящее время в Российской Фе-

дерации этот метод реализуется в практике публичного управления на 

всех административных уровнях. 

До середины прошлого века основным методом долгосрочного 

планирования была экстраполяция. Однако динамика изменений, 
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внешних для деловой среды, потребовала разработки новых методов 

и концепций. Долгосрочное планирование приобрело целевой харак-

тер, учитывающий альтернативные изменения внешней среды. Метод 

получил название «стратегическое планирование» и изначально при-

менялся крупными компаниями. В 90-х гг. ХХ века научное сообще-

ство приступило к исследованию возможности применения стратеги-

ческого планирования в управлении социально-экономическим разви-

тием территорий. В настоящее время в РФ этот метод реализуется в 

практике публичного управления на всех административных уровнях. 

Цели создания системы стратегического планирования в государ-

стве представлены на рис. 50. 

Стратегия социально-экономического развития МО позволяет: 

 выявить новые точки роста и возможности развития; 

 дает обоснованные направления развития и уверенность в зав-

трашнем дне и собственных возможностях муниципального образо-

вания; 

 позволяет систематизировать разрозненные тенденции, меро-

приятия и планы, увязать разные программы и проекты, дает возмож-

ность концентрировать и рационально использовать различные ре-

сурсы (природные, производственные финансовые и т.д.). 

 
Рис. 50. Цели создания системы государственного 

стратегического планирования 
Источник: сост. автором. 

 

Стратегия социально-экономического развития МО позволяет: 

 выявить новые точки роста и возможности развития; 

 дает обоснованные направления развития и уверенность в зав-

трашнем дне и собственных возможностях муниципального образо-

вания; 

 позволяет систематизировать разрозненные тенденции, меро-
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приятия и планы, увязать разные программы и проекты, дает возмож-

ность концентрировать и рационально использовать различные ре-

сурсы (природные, производственные, финансовые и т.д.). 

Кроме того, стратегия позволяет сформулировать потребности со-

общества (населения) как основу действий, консолидирует сообще-

ство и активизирует его сырьевой потенциал, позволяет сформулиро-

вать законодательную основу городского развития, объединяющую 

интересы всех. 

Основное отличие будущей стратегии от принимаемых ранее пла-

нов и программ – это широкое вовлечение сообщества (населения) в 

процесс подготовки, разработки и осуществления стратегии. Страте-

гия будет являться законом для администрации, независимо от исхо-

дов тех или иных выборов. 

Стратегическое управление в муниципальном менеджменте – это 

совокупность инструментов, подходов, принципов, составляющих 

технологию управления МО в условиях повышенной нестабильности 

и неопределенности внешней среды. 

Правовые основы стратегического планирования (далее – СП) в 

РФ определяются ФЗ от 28.06.2014 N 172-ФЗ «О стратегическом пла-

нировании в Российской Федерации» (далее – ФЗ-172) [8]. 

ФЗ-172 предусмотрена последовательная реализация ряда основ-

ных управленческих функций в рамках процесса стратегического 

планирования с разработкой и принятием соответствующих норма-

тивно-правовых актов, представленных на рис. 51 и в табл. 2. 

 
Рис. 51. Виды деятельности в рамках стратегического планирования 

Источник: сост. автором на основе ФЗ-172. 
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Таблица 2 

Виды деятельности в рамках стратегического планирования 

и соответствующие им документы стратегического планирования в РФ 

 
Источник: сост. автором по данным ФЗ-172. 

 

Система стратегического планирования строится на принципах: 

единства и целостности, разграничения полномочий, преемственности 

и непрерывности, сбалансированности системы стратегического пла-

нирования, результативности и эффективности стратегического плани-

рования, ответственности участников стратегического планирования, 

прозрачности (открытости) стратегического планирования, реалистич-

ности, ресурсной обеспеченности, измеряемости целей, соответствия 

показателей целям и программно-целевом принципе [8, ст. 7]. Важное 

место занимает принцип синхронизации документов СП, все они 

должны быть релевантными в отношении разных уровней публичной 

власти (документы СП МО должны соответствовать документам СП 

региона и все вместе – документам СП страны). 

Основными задачами СП являются: 

1) координация государственного и муниципального стратегиче-

ского управления и мер бюджетной политики; 

2) определение приоритетов социально-экономической политики, 

целей и задач социально-экономического развития Российской Феде-

рации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образова-

ний, отдельных отраслей и сфер государственного и муниципального 

управления, обеспечения национальной безопасности Российской 

Федерации; 
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3) координация действий участников стратегического планирова-

ния и мероприятий, предусмотренных документами стратегического 

планирования, по срокам их реализации, ожидаемым результатам и 

параметрам ресурсного обеспечения; 

4) создание условий, обеспечивающих вовлечение граждан и хо-

зяйствующих субъектов в процесс стратегического планирования и 

др. [8, ст. 8]. 

Проекты документов СП выносятся на общественное обсуждение 

с учетом требований законодательства РФ, в том числе законодатель-

ства РФ о государственной, коммерческой, служебной и иной охраня-

емой законом тайне. 

В целях информационного обеспечения СП создается обеспечи-

вающая формирование и обработку данных федеральная информаци-

онная система стратегического планирования на основе распределен-

ной информации, содержащейся в федеральных, региональных и му-

ниципальных информационных ресурсах и системах, данных офици-

альной государственной статистики, сведений, необходимых для 

обеспечения поддержки принятия управленческих решений в сфере 

государственного управления (http://gasu.gov.ru/). 

Документы СП подлежат обязательной государственной регистра-

ции в федеральном государственном реестре документов стратегиче-

ского планирования в порядке и сроки, установленные Правитель-

ством РФ, с учетом требований законодательства о государственной, 

коммерческой, служебной и иной охраняемой законом тайне. 

Участниками стратегического планирования на уровне муници-

пального образования являются органы местного самоуправления, а 

также муниципальные организации в случаях, предусмотренных му-

ниципальными нормативными правовыми актами [8, ст. 9]. 

К документам стратегического планирования, разрабатываемым 

на уровне МО, относятся: 

1) стратегия социально-экономического развития муниципального 

образования; 

2) план мероприятий по реализации стратегии социально-

экономического развития муниципального образования; 

3) прогноз социально-экономического развития муниципального 

образования на среднесрочный или долгосрочный период; 

4) бюджетный прогноз муниципального образования на долго-

срочный период; 

5) муниципальная программа [8, ст. 11]. 

Мониторинг и контроль реализации документов стратегического 

планирования – деятельность участников стратегического планирова-

ния по комплексной оценке хода и итогов реализации документов СП, 
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а также по оценке взаимодействия участников стратегического пла-

нирования в части соблюдения принципов стратегического планиро-

вания и реализации ими полномочий в сфере социально-экономичес-

кого развития РФ и обеспечения национальной безопасности страны. 

В структуре стратегии социально-экономического развития му-

ниципального образования можно выделить следующие основные 

разделы: 

1) стартовые условия и оценка исходной социально-экономичес-

кой ситуации; 

2) стратегические цели и приоритеты социально-экономического 

развития; 

3) основные направления реализации стратегических целей, вклю-

чающие в себя четыре основных подраздела – по социальной, эколо-

гической, экономической и градостроительной сферам муниципаль-

ного образования; 

4) механизм реализации концепции социально-экономического 

развития, в том числе, во-первых, возможности и виды государствен-

ной поддержки выполнения намеченной стратегии; во-вторых, источ-

ники финансирования реализации намеченной стратегии; в-третьих, 

вопросы модернизации муниципального управления. 

Уточнение и конкретизацию основных положений концепции раз-

вития муниципального образования можно считать специфической 

формой стратегического плана развития муниципального образования. 

При принятии решения о разработке концепции перспективного 

развития муниципального образования необходимо обращать особое 

внимание на следующие моменты. 

1. Формирование в составе администрации структурного подраз-

деления (или временной рабочей группы), занятого разработкой кон-

цепции и непосредственно подчиненного главе администрации или 

(как минимум) его первому заместителю. Возложение этой работы в 

качестве «дополнительной» на структурные подразделения, занятые 

текущими задачами, как правило, ведет к неудаче. 

2. Создание, наряду с административной группой, общественного 

координационного органа по разработке и реализации стратегии раз-

вития муниципального образования. 

3. Информирование населения о целях и задачах стратегического 

плана, необходимости и полезности его для каждого жителя, органи-

зация сбора и обсуждения предложений, поступающих от населения. 

Жители должны осознавать, что разработка стратегии развития муни-

ципального образования – их общее дело. 

На рис. 52 представлена типовая схема взаимодействия участни-

ков разработки стратегии. Наряду с включением внешних экспертов в 
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состав Координационного совета и рабочих групп, возможно и фор-

мирование независимых от муниципальной администрации обще-

ственных институтов, принимающих на себя часть функций Коорди-

национного совета (как минимум, они могут вносить предложения по 

содержанию стратегии). 

 
Рис. 52. Схема взаимодействия участников разработки стратегии 

Источник: [67, с.26]. 

 

Важным элементом системы является орган под условным назва-

нием «Координационный совет», в функции которого входят коорди-

нация процесса разработки стратегии, контроль за ходом процесса, а 

также коммуникации с внешними агентами – представителями мест-

ного сообщества. В состав этого органа целесообразно включать 

представителей как официальных «участников СП» – работников ад-

министрации на уровне первых заместителей и заместителей главы 

муниципального образования. 

Как и Координационный совет, Общественный совет может про-

должать деятельность и после запуска стратегии, осуществляя обще-

ственный мониторинг и контроль реализации стратегии. Разработка 

плана мероприятий по реализации стратегии как документа в боль-

шей степени «технического», в свою очередь, может осуществляться 

уже после утверждения стратегии представительным органом. На пе-

риод разработки плана может быть сохранен формат работы в рабо-

чих группах, но при этом «центр тяжести» внутри каждой рабочей 

группы сместится в сторону входящих в них представителей админи-

страции [67, с. 26]. 
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Этапы разработки стратегии развития муниципального образова-

ния представлены на рис. 53, рассмотрим их более подробно. 

 
Рис. 53. Этапы разработки и утверждения документов 

стратегического планирования муниципального образования 
Источник: [67]. 

 

1. Первым шагом является анализ исходного состояния. Проведе-

ние стратегического анализа является важнейшим принципом страте-

гического планирования, так как он служит основой для последующе-

го выбора приоритетов развития территории. Суть стратегического 

анализа заключается в том, чтобы оценить конкурентоспособность 

города по определенным факторам по сравнению с городами-аналога-

ми или соседями.  

Самыми распространенными методами стратегического анализа, 

которые применяются в процессе разработки стратегий, государ-

ственных и муниципальных программ, планов, проектов являются та-

кие аналитические методы, как STEP (PEST)-анализ и SWOT-анализ. 

Данные методы пришли из западной науки, поэтому в классиче-

ских учебниках по теории управления, по менеджменту имеют назва-

ние в виде аббревиатур из английских букв. Термин SWOT является 

аббревиатурой английских слов Strengthes (Силы), Weaknesses (Сла-

бости), Opportunities (Возможности), Threats (Угрозы). PEST (Political, 

Economic, Social, Technological) (STEP) анализ направлен на выявле-

ние возможных рисков или наоборот положительных изменений во 

внешней среде – в сфере политики и экономики, в социальной сфере, 

в сфере технологий, которые могут в дальнейшем оказать влияние на 
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реализацию плана. 

Стратегический анализ проводится по важнейшим факторам со-

циально-экономического развития города. К основным факторам 

стратегического анализа относятся: 

1) географическое положение и природные ресурсы; 

2) демографическая ситуация, рынок труда и уровень жизни; 

3) система управления и общественно-политическая ситуация; 

4) производственно-технический потенциал и структура экономики; 

5) инфраструктура: транспорт, инженерные сети, связь и т.п.; 

6) финансово-бюджетный потенциал; 

7) хозяйственный (инвестиционный) климат, поддержка малого 

бизнеса и предпринимательства; 

8) научно-технический потенциал и образование; 

9) социальная сфера (здравоохранение, спорт, культура и т.д.); 

10) состояние окружающей среды; 

11) туристско-рекреационный потенциал; 

12) международное и региональное сотрудничество. 

Классический SWOT-анализ осуществляется в три этапа: 

1) анализ внутренней среды социально-экономической системы, в 

рамках которой выявляются сильные и слабые стороны; 

2) анализ внешней среды, позволяющий идентифицировать воз-

можности и угрозы перспективного развития системы; 

3) сопоставление всех выявленных факторов с целью определить 

способность системы реализовать имеющиеся возможности и мини-

мизировать потенциальное негативное воздействие внешних угроз. 

По итогам SWOT-анализа составляется результирующая матрица, 

пример части такой матрицы представлен в табл. 3. 

С учетом результатов, полученных в ходе проведения анализа 

внешней среды, определяется миссия муниципального образования. 

Миссии придается статус задания для проведения анализа внутренней 

среды. Результатом внешнего анализа является идентификация как 

актуальных, так и потенциальных возможностей, и угроз.  

2. Определение проблем и постановка целей, то есть желаемого со-

стояния, с учетом условий и ограничений, выявленных на этапах со-

циально-экономического и ресурсного анализов. Цели и задачи зада-

ют стратегические направления развития муниципального образова-

ния, в рамках которых формулируются стратегии реализации – кон-

кретный набор программ, планов, проектов. 

Достаточно распространенной сегодня является ситуация, когда в 

этапы стратегического планирования «встраивают» нулевой этап – 0. 

Проведение конкурса на разработку стратегии. Подобная модель раз-

работки стратегии получила название «администрация МО + внешний 
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разработчик (консультант)». Анализ данных сайта Единой информа-

ционной системы в сфере закупок (https://zakupki.gov.ru/) позволил 

сделать ряд выводов. Стоимость разработки стратегии значительно 

дифференцирована от региона к региону в зависимости от финансо-

вых возможностей (рис. 54). 
Таблица 3 

Результирующая таблица SWOT-анализа МО 

 
Источник: [67]. 

 

Изучение текстов стратегий, которые значительно отличаются по 

стоимости, не имеют таких же серьезных отличий по качеству и 

наполненности. Аналогично обстоят дела и с муниципальными про-

граммами. В целом считаем, что документы стратегического планиро-

вания необходимо разрабатывать самим муниципальным служащим 

профильных подразделений исполнительно-распорядительного органа 

МСУ, кто как не они должны быть лучше всего осведомлены о про-

блемах своего МО, стейкхолдерах, которые могут внести весомый 

вклад как на этапе разработки стратегии, так и процессе её реализации. 

https://zakupki.gov.ru/
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Челябинская область 

 
Республика Карелия 

 
Рис. 54. Примеры закупочных процедур по разработке стратегии МО 

Источник: сост. автором по данным ЕИС в сфере закупок. 

 

3. Реализация и мониторинг стратегического плана представляют 

собой наиболее сложный этап планирования. Так как в реализации 

плана участвуют многие предприятия и организации, то еще на этапе 

разработки плана необходимо предусматривать организационные 

структуры, которые будут направлять и отслеживать процесс его реа-

лизации. Среди этих организаций особое место занимают админи-

страция МО и местный орган представительной власти, которые яв-

ляются лидерами и головными исполнителями большинства меро-

приятий плана. Даже в том случае, когда стратегический план не яв-

ляется нормативным документом, он должен стать основой для раз-

работки краткосрочных и среднесрочных планов и программ, прини-

маемых и финансируемых городскими властями. С учетом результа-

тов мониторинга принимаются решения о распределении ресурсов и 

корректировке целей и задач стратегического плана. 

Реализация стратегии социально-экономического развития осу-

ществляется путем разработки плана мероприятий по реализации 

стратегии социально-экономического развития МО. Положения стра-

тегии социально-экономического развития МО детализируются в му-

ниципальных программах с учетом необходимости ресурсного обес-

печения, в том числе определенного в соответствии с бюджетным 

прогнозом РФ на долгосрочный период и бюджетным прогнозом 

субъекта РФ на долгосрочный период. 

Целью мониторинга реализации документов стратегического пла-

нирования является повышение эффективности функционирования 
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системы стратегического планирования, осуществляемого на основе 

комплексной оценки основных социально-экономических и финансо-

вых показателей, содержащихся в документах стратегического пла-

нирования, а также повышение эффективности деятельности участ-

ников стратегического планирования по достижению в установлен-

ные сроки запланированных показателей социально-экономического 

развития страны, регионов и муниципальных образований и обеспе-

чения национальной безопасности Российской Федерации. 

Основными задачами мониторинга реализации документов страте-

гического планирования являются: 

1) сбор, систематизация и обобщение информации о социально-

экономическом развитии муниципальных образований; 

2) оценка степени достижения запланированных целей социально-

экономического развития муниципального образования; 

3) оценка результативности и эффективности документов страте-

гического планирования, разрабатываемых в рамках планирования и 

программирования отраслей экономики и сфер муниципального 

управления; 

4) оценка влияния внутренних и внешних условий на плановый и 

фактический уровни достижения целей социально-экономического 

развития муниципальных образований; 

5) оценка соответствия плановых и фактических сроков, результа-

тов реализации документов стратегического планирования и ресур-

сов, необходимых для их реализации; 

6) оценка уровня социально-экономического развития муници-

пальных образований, проведение анализа, выявление возможных 

рисков и угроз и своевременное принятие мер по их предотвращению; 

7) разработка предложений по повышению эффективности функ-

ционирования системы стратегического планирования [8, ст. 40]. 

Документами, в которых отражаются результаты мониторинга ре-

ализации документов СП в сфере социально-экономического разви-

тия Российской Федерации, являются: 

1) на федеральном уровне ежегодный отчет Правительства Рос-

сийской Федерации о результатах его деятельности, сводный годовой 

доклад о ходе реализации и об оценке эффективности государствен-

ных программ Российской Федерации и доклады о реализации планов 

деятельности федеральных органов исполнительной власти; 

2) на уровне субъекта Российской Федерации ежегодный отчет 

высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руко-

водителя высшего исполнительного органа государственной власти 

субъекта Российской Федерации) о результатах деятельности высше-

го исполнительного органа государственной власти субъекта Россий-
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ской Федерации и сводный годовой доклад о ходе реализации и об 

оценке эффективности государственных программ субъекта Россий-

ской Федерации; 

3) на уровне муниципального образования ежегодные отчеты главы 

муниципального образования, главы местной администрации о ре-

зультатах своей деятельности либо о деятельности местной админи-

страции и иных подведомственных главе муниципального образова-

ния органов местного самоуправления, сводный годовой доклад о хо-

де реализации и об оценке эффективности реализации муниципаль-

ных программ [8, ст. 40]. 

На современном этапе развития широкое распространение полу-

чил мастер-план, который проходит через нулевой этап и по стои-

мость закупки значительно превышает разработку стратегии и тем 

более муниципальной программы. За рубежом это понятие употреб-

ляется в разных смыслах, однако в Россию и в русский язык термин 

«мастер-план» пришел с легкой руки голландского урбаниста Кейса 

Кристиансе. Его компания KCAP Architects & Planners в 2010 г. раз-

работала стратегию пространственного развития Перми – первый в 

отечественной практике городского управления документ такого ро-

да. Кристиансе назвал его «стратегическим мастер-планом». От стра-

тегий пространственного развития его отличает фокус на градострои-

тельных аспектах: видах застройки, типологии сред и т. д. Мастер-

план разрабатывается параллельно со стратегией социально-экономи-

ческого развития либо интегрируется с ней в единый документ [102]. 

Задачи, которые решает мастер-план, представлены на рис. 55. 

Мастер-план – инструмент долгосрочного стратегического плани-

рования, который определяет концепцию будущего развития террито-

рии. Он предполагает комплексный подход, поскольку включает в се-

бя не только архитектурные решения, но и социальные, экономиче-

ские, экологические аспекты. Основные отличия мастер-плана от ген-

плана МО представлены на рис. 56. 

Мастер-план и генеральный план – документы, которые находятся 

на разных уровнях и выполняют разные функции, при этом они взаи-

мосвязаны. 

Генплан – директивный документ, который ориентирован на во-

просы землепользования, застройки и планировки территорий. Он 

выполняет регулирующую функцию, служит базой для разработки 

градостроительной документации и отвечает на вопросы, что, где и в 

каком объеме будет построено в течение определенного периода. Его 

жесткий правовой формат не дает возможность сравнивать различные 

сценарии развития территории и устанавливать приоритетность задач, 

а процедуры согласования и утверждения не позволяют генплану 
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быть гибким и адаптивным. Еще одна особенность документа – узко-

профессиональный характер, из-за которого его сложно воспринимать 

обычным жителям. 

 
Рис. 55. Стратегический мастер-план как совокупность пяти инструментов 

Источник: [102]. 

 

 
Рис. 56. Основные отличия мастер-плана от генплана МО 

Источник: [102]. 

 

Мастер-план – это инструмент стратегического планирования, ко-

торый носит декларативный характер. Он позволяет выбрать желае-

мое направление развития и отличается от генерального плана мень-

шей детализацией. 

Мастер-план отвечает на более общие вопросы: по каким принци-
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пам будет развиваться территория, как она изменится через опреде-

ленное количество лет и какие мероприятия понадобятся для внедре-

ния этих изменений. Кроме этого, он содержит большой объем 

наглядной информации, которая делает документ понятным для всех 

стейкхолдеров, а не только для специалистов [102]. 

В рамках мастер-плана должны уравновеситься возможности и 

существующие ограничения – градостроительные, инфраструктур-

ные, культурно-исторические и т.д. Кроме этого, мастер-план помога-

ет найти баланс между интересами жителей, бизнеса, властей, инве-

сторов, то есть всех сторон, от активности которых зависит будущее 

территории. Стратегический документ не только определяет цели 

развития, но и содержит дорожную карту, в которой определены шаги 

по их достижению с учетом приоритетности, сроков реализации про-

ектов и оценки эффективности с точки зрения планируемых расходов 

и ожидаемых результатов. 
 

4.3 Муниципальный маркетинг 
 

Актуальность проблемы развития маркетинга территории связана, 

прежде всего, с активизацией процессов глобализации, которые вы-

ражаются в свободном перемещении материальных и нематериаль-

ных ресурсов (финансовых, человеческих, интеллектуальных и т.п.) с 

целью поиска наиболее выгодных сфер их применения. В связи с этим 

многие территории стали конкурировать между собой за привлечение 

ресурсов, в том числе инвестиций, что привело к осознанию необхо-

димости использования философии и технологий маркетинга для 

формирования рыночной привлекательности территории и ее конку-

рентоспособности. 

Глобализация фактически сформировала рынок территорий, на ко-

тором каждая территориальная единица старается предложить наибо-

лее привлекательный продукт в виде внутренних условий для прожи-

вания, отдыха или ведения бизнеса, а потребители (население, инве-

сторы, туристы) выбирают ту территорию, которая соответствует их 

потребностям. В связи с этим любое территориальное образование 

(регион, муниципальное образование) нуждается в разработке марке-

тинговой концепции развития и продвижения на глобальный рынок 

территорий. 

Маркетинговые исследования обеспечивают необходимой инфор-

мацией для постановки, достижения, контроля и корректировки стра-

тегических и оперативных целей. Для принятия обоснованных управ-

ленческих решений и снижения риска ошибки муниципальному ме-

неджеру необходима достоверная, различной степени обобщения ин-
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формация по всем аспектам деятельности: 

– выявление ключевых проблем территории МО; 

– расстановка приоритетов по направлениям деятельности мест-

ной администрации; 

– контроль эффективности работы администрации и ее влияния на 

состояние объектов управления; 

– обратная связь с населением МО [34, с. 11–12]. 

Методами сбора информации для проведения социально-

экономического мониторинга, ресурсного анализа, комплексного 

маркетингового или социологического исследования являются ком-

бинированные МИ, которые включают кабинетные (изучение имею-

щейся информации по вторичным источникам: отчеты, публикации и 

др.) и полевые МИ (установление непосредственного контакта с объ-

ектом изучения и получение первичной информации). 

Особым видом полевого маркетингового исследования в муници-

пальном менеджменте являются конкурсы идей, рисунков (в том числе 

компьютерного моделирования с наложением фотографии), макетов по 

развитию территории. Такой конкурс позволяет ответить на вопросы: 

«Что необходимо на рассматриваемой территории?», «Какой спрос 

существует?», и одновременно является мозговым штурмом, генери-

рующим идеи. Участниками конкурса могут быть жители, творческие 

коллективы и др. Органами МСУ сообщается через все доступные 

маркетинговые коммуникации (СМИ, Internet, наружные и внутренние 

стенды) о проводимом конкурсе и его условиях (цель, критерии оцен-

ки, призовой фонд, срок и место подачи предложений и пр.). 

Комплекс средств муниципального маркетинга – это совокупность 

управляемых параметров, манипулируя которыми можно наилучшим 

образом удовлетворить потребности человека и экономических субъ-

ектов в общественных благах, услугах и ресурсах территории. Ком-

плекс муниципального маркетинга включает в себя 4 инструмента, 

представленных на рис. 57. 

 
Рис. 57. Особенности муниципального управления 

Источник: [43, с. 65]. 

 

1) Территориальный продукт 

Представляется, что территориальный продукт можно рассматри-
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вать как сложную структуру, состоящую из 3 элементов. 

Во-первых, это конкретные характеристики территории (природ-

ные ресурсы территории, климат, месторасположение, развитие 

транспортного сообщения, виды деятельности на территории, уровень 

экологической безопасности, статусная нация и другие характеристи-

ки). В этом случае человек воспринимает территорию как объект сво-

его месторасположения в пространстве, то есть превалирует «геогра-

фическая» оценка территории, со всеми вытекающими из этого по-

следствиями. 

Во-вторых, территория воспринимается человеком как конкретное 

место, где, проживая и/или осуществляя деятельность, он будет полу-

чать доходы и их тратить. Поэтому для человека значимыми являются 

наличие работы, уровень заработной платы, величина прожиточного 

минимума, возраст выхода на пенсию и размер пенсии, совокупность 

товаров и услуг, которые производятся или оказываются на террито-

рии данного муниципального образования и могут представлять ин-

терес для личного потребления и развития делового сотрудничества и 

другие характеристики. В этом случае человек воспринимает терри-

торию как объект своих экономических и социальных интересов в 

момент времени «сейчас» и/или в момент времени «завтра». 

В-третьих, это система организации и качество менеджмента дан-

ной территории, который осуществляют органы представительной и 

исполнительной местной власти в лице своих руководителей и со-

трудников. Человек воспринимает этот элемент территориального 

продукта как общественно организованную силу, которая будет вли-

ять на его жизнь и деловую активность на данной территории. 

Например, на территории разработана и действует программа обеспе-

чения жильем молодых специалистов, работающих в сельской мест-

ности, или действует программа поддержки инвесторов. 

2) «Цена» муниципального образования позволяет ответить на во-

прос: «Какие затраты будет иметь человек, проживая и/или осуществ-

ляя деятельность на территории?». Приобретая территориальный 

продукт, человек также несет три группы затрат, представленных на 

рис. 58. 

3) Место расположения муниципального образования позволяет 

оценить размещение, распределение, локализацию территориального 

продукта. 

Территориальный продукт представлен в двух аспектах: 

− это объективно существующая, статическая, не подлежащая из-

менению локализация, то есть территория как точка на карте, один из 

многих других территориальных продуктов, объективно имеющий 

определенное (удобное, выгодное, труднодоступное, удаленное) по-
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ложение по сравнению с другими территориальными продуктами; 

− это динамическая характеристика, в этом случае территориаль-

ный продукт рассматривается как элемент системы движения сырье-

вых, человеческих, материальных, финансовых, информационных по-

токов. 

 
Рис. 58. Затраты при приобретении территориального продукта 

Источник: сост. автором. 

 

4) Продвижение муниципального образования – это совокупность 

мероприятий по доведению информации о достоинствах продукта до 

потенциальных потребителей и стимулированию у них желания его 

купить. Этапы продвижения муниципального образования представ-

лены на рис. 59. 

Позиционирование – это разработка и создание имиджа террито-

рии таким образом, чтобы он занял в сознании покупателя достойное 

место, отличающееся от положения территорий-конкурентов. Пози-

ционирование в территориальном маркетинге – это деятельность, 

предпринимаемая с целью помочь потребителю различать, узнавать, 

возможно, предпочитать ту или иную территорию на фоне других 

территорий. Позиционирование – это комплекс усилий по формиро-

ванию и поддержанию определенных ассоциативных сетей, которые в 

дальнейшем будут помогать потребителям быстро узнавать и осу-

ществлять выбор территории из всех других территорий. 

Осуществление процесса позиционирования территории возможно 

на основе выявления, формировании и продвижения брендов терри-

тории, которые позволяют повысить узнаваемость территории. 

Бренд – это символическое представление в сознании клиентов 

информации, связанной с территорией, а также совокупность пози-

тивных ожиданий, формируемых в сознании потребителя. 

В последнее время для обозначения бренда территории вошел в 

обиход термин «геобренд», подразумевающий отношение данного 

бренда к какой-либо географической местности. 
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Рис. 59. Продвижение муниципального образования 

Источник: [34]. 

 

Сильный геобренд дает следующие преимущества для той или 

иной территории: 

−  приток инвестиций; 

− развитие туризма; 

− рост экспорта местных товаров и услуг; 

− повышение внутренних и международных рейтингов; 

− укрепление внутренней социально-политической стабильности; 

− рост гражданской активности местного населения. 

Геобренд – это сложный комплекс уникальных свойств конкрет-

ной территории, сформированных стихийно или же целенаправленно, 

которые выделяют ее среди других подобных территорий, привлека-

ют на нее дополнительные ресурсы и определяют конкурентные по-

зиции данной территории [56, с. 58]. 

Одна из отличительных черт геобренда заключается в обеспече-

нии успешного сосуществования достаточно разнородного состава 

целевых аудиторий, в числе которых: 



119 

 бизнесмены (включая местных и иностранных инвесторов); 

 органы власти; 

 местные жители; 

 туристы; 

 работники и студенты, приехавшие из других мест; 

 потенциальные мигранты; 

 СМИ (местные, иностранные); 

 лидеры мнений; 

 международное сообщество. 

Заметим, что геобренд может быть сфокусирован на какой-то од-

ной целевой аудитории (например, на иностранных инвесторах). 

Важной задачей при создании концепции геобренда является согласо-

вание интересов всех перечисленных выше разнородных целевых 

аудиторий [56, с. 59]. 

Успешный бренд территории всегда существует в двух измерени-

ях: в головах людей и в наборе формальных атрибутов – логотипе, 

графических формах, названии. Если такие атрибуты есть, но не вы-

зывают нужных ассоциаций с местом, не отражают его смыслы и не 

становятся частью восприятия муниципального образования, то гово-

рить о территориальном бренде рано. 

Территориальный брендинг всегда направлен не только на миро-

вое сообщество в целом, но и на местных жителей. И если для плохо 

знакомых с местом людей можно создать легенду, оторванную от ре-

альности, и исказить восприятие, то местные жители быстро почув-

ствуют фальшь. И такая разработка в бренд опять же не превратится. 

В качестве примера эксперты часто приводят город Иркутск. Для 

местных жителей Иркутск – это город у Байкала с вызывающей гор-

дость природой, суровым климатом и невероятными людьми. Однако 

разрабатывавшая несколько лет назад бренд Иркутска московская 

студия увидела иное: энергию и движение. Разработка INSTID стала 

лауреатом премии City Nation Place Awards 2018 в номинации «Луч-

шее дизайнерское решение», награду представителям компании вру-

чили в Лондоне (рис. 60) [111]. 

Разработка получила высокие оценки профессионального сообще-

ства, но за несколько лет совсем пропала из использования где-либо, 

так и не найдя отклика в сердцах местных жителей. 

Эксперты и исследователи предостерегают органы публичной вла-

сти при принятии решения о разработке бренда территории от ряда 

ошибок, представленных на рис. 61. 

Хотя продвижение является заключительным элементом комплек-

са маркетинга, но начинать деятельность по реализации территори-
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ального маркетинга иногда следует с расширения информированности 

всех потенциально заинтересованных лиц об имеющихся ресурсах, 

возможностях, складывающихся перспективах развития территории. 

 
Рис. 60. Бренд Иркутска 

Источник: [111]. 

 

 
Рис. 61. Ошибки при разработке территориального бренда 

Источник: [111]. 

 

4.5 Бенчмаркинг и всеобщее управление качеством 

в муниципальном управлении 
 

Термин «бенчмаркинг» появился в 1972 г. в Институте стратеги-

ческого планирования в Кембридже (США). Этот термин состоит из 

двух английских слов «bench» (переводится как «уровень», «высота») 

и mark («отметка»), и в те времена трактовался как «эталонное срав-

нение» [39, с. 92]. Однако данное словосочетание не совсем верно от-

ражает первоначальную суть термина. Дело в том, что бенчмаркинг 

направлен на практическое применение готовых решений, а не на 

простое сопоставление сходных процессов в анализируемых органи-

зациях. 

В отечественной практике прошлых лет бенчмаркинг более изве-
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стен как использование передового опыта лучших предприятий в 

рамках соцсоревнования. Однако имеются важные отличия бенчмар-

кинга, используемого в рыночных условиях, от внедрения передового 

опыта в рамках соцсоревнования, используемого в условиях центра-

лизованной экономики. 

Первое отличие: социалистическое соревнование, как правило, 

навязывало лучшие образцы сверху, а бенчмаркинг проводится на 

инициативной основе. 

Второе: бенчмаркинг использует передовой опыт не только анало-

гичных предприятий, но и предприятий из других отраслей и сфер. 

Третье: бенчмаркинг не ищет самых лучших образцов для подра-

жания, ему достаточно использовать опыт деятельности, который по 

тем или иным параметрам оказался лучше, и на этой основе прово-

дить улучшение собственной деятельности. 

Четвертое: бенчмаркинг осуществляется, как правило, непрерывно. 

Каждый раз после внедрения тех или иных новшеств проводится но-

вый поиск лучших образцов для передачи передового опыта [39, с. 93]. 

Рассмотрим возможности применения бенчмаркинга в сфере госу-

дарственного и муниципального управления. Целевые установки ис-

пользования данного инструмента муниципального менеджмента 

универсальны и сводятся к повышению качества предоставления 

гражданам государственных и муниципальных услуг, удовлетворен-

ности жителями уровнем жизни. 

Бенчмаркинг в сфере публичного управления включает в себя 

множество аспектов. В первую очередь, органы власти выявляют 

проблемные аспекты в той или иной сфере общественной жизни и 

начинают поиск путей решения проблем. Например, в МО наблюда-

ется стабильно низкий уровень развития сектора малого и среднего 

предпринимательства, органы МСУ начинают исследовать опыт схо-

жих по характеристикам (численность населения, экономика, бюджет, 

инфраструктура и т. п.) муниципалитетов, где сектор малого и сред-

него бизнеса демонстрирует устойчивый рост. Основная задача – вы-

явить, какие меры предпринимает власть для поддержки бизнеса. По 

результатам аналитической деятельности выясняется, что в МО 

сформирована инфраструктура поддержки МСП, которая включает 

фонд, бизнес-инкубаторы; разработана программа поддержки бизне-

са, в рамках которой предусмотрено субсидирование отдельных кате-

горий населения в случае открытия предприятия/организации и/или 

поддержка через субсидирование определенных отраслей и т.п. Далее 

органы МСУ анализируют другие МО, которые по показателям раз-

вития МСП занимают лидирующие позиции. В конечном итоге выяв-

ляется ряд мер в сфере государственной и муниципальной поддержки 
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МСП, которые показывают положительные результаты и могут стать 

стандартами в работе с данным сектором экономики для всех органов 

публичной власти. 

Муниципальный бенчмаркинг – изучение и сравнение показателей 

деятельности органов местного самоуправления различных муници-

пальных образований для выявления стандартов, образцов, а также 

применение успешного опыта в вашем муниципальном образовании. 

Этапы использования бенчмаркинга представлены на рис. 62. 

 
Рис. 62. Этапы использования бенчмаркинга 

Источник: сост. автором. 

 

В странах Западной Европы давно и активно используют бенчмар-

кинг как инструмент муниципального управления. В Германии, 

например, бенчмаркинг с середины 1990-х гг. активнейшим образом 

используется именно на муниципальном уровне. Первый проект по 

муниципальному бенчмаркингу был инициирован в 1992 г. Фондом 

Бертельсманна, объединившим в рамках данного проекта свыше 150 

муниципалитетов, которые стали сравнивать эффективность своей 

деятельности по основным направлениям экономической и социаль-

ной политики. В Канаде широкое распространение получила система 

бенчмаркинга муниципальных услуг провинции Онтарио (Ontario 

Municipal CO’s Benchmarking Initiative). В данной системе анализиру-

ется информация о таких параметрах услуг, как эффективность, эко-

номичность, общественное восприятие в разрезе отдельных процес-

сов их оказания. В США к числу наиболее значимых инициатив 

бенчмаркинга относятся проекты штатов Северная Каролина (сов-

местный проект 35 муниципальных образований штата), Орегон 

(Oregon Options), Миннесота (Minnesotamilestons), Флорида 

(Floridabenchmarks). Общим для этих проектов являлся акцент на 
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бенчмаркинг финансовых показателей (экономичность, удельная се-

бестоимость). Политехнический университет Вирджинии в течение 

2000-х гг. провел ряд весьма интересных исследований на уровне му-

ниципалитетов относительно услуг, связанных с зонированием терри-

тории и выдачей разрешений на строительство. В систему показате-

лей бенчаркинга вошли как показатели удельной себестоимости, так и 

показатели, полученные в результате опроса, которые характеризова-

ли удовлетворенность потребителей процессом оказания услуг (по-

нятность процедуры, доступность персонала, понятность информа-

ции, время оказания услуги) [37, с. 8]. 

Для органов публичного управления наибольший интерес пред-

ставляет пример деятельности аудиторской комиссии в Великобрита-

нии. Она осуществляет постоянный мониторинг качества менеджмен-

та местных органов власти, а также организаций общественного сек-

тора, которые действуют на местном уровне. При этом мониторинг 

опирается на систему показателей, которые включают в себя многие 

детальные показатели деятельности учреждений здравоохранения, 

полиции, местных органов власти и пр. Данный мониторинг направ-

лен на выявление расхождения в эффективности использования бюд-

жетных средств, потраченных на те или иные нужды. На основе дан-

ного мониторинга аудиторская комиссия выявляет передовой опыт 

лучшего с точки зрения показателей социально-экономической эф-

фективности использования бюджетных средств финансирования 

государственного учреждения (им может оказаться лучшая школа, 

лучший госпиталь, лучшая пожарная команда и пр.). Затем лучший 

опыт изучается, выявляются те практические шаги, которые позволи-

ли получить лучшие результаты, затем этот опыт описывается и ти-

ражируется при непосредственном участии сотрудников аудиторской 

комиссии. Таким образом, контроль, который осуществляет аудитор-

ская комиссия, своей конечной целью имеет повышение эффективно-

сти работы многих государственных учреждений и в конечном счете 

повышение эффективности каждого бюджетного фунта стерлингов 

[39, с. 97]. 

Одним из возможных подходов к использованию бенчмаркинга 

является участие в различных рейтингах (по типу учебных заведений) 

и оценках качества систем управления. В настоящее время на терри-

тории России принято и действует большое количество региональных 

нормативных правовых актов, регулирующих порядок проведения тех 

или иных конкурсов среди муниципальных образований, конечным 

итогом которых является предоставление победителю грантов из 

средств регионального бюджета (рис. 63). 

Под грантами в данном случае понимаются денежные средства, 
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получаемые органами местного самоуправления муниципальных об-

разований в форме субсидий из регионального бюджета местным 

бюджетам на безвозмездной и безвозвратной основе (в том числе, на 

условиях софинансирования) за разработку и (или) реализацию орга-

нами местного самоуправления проектов в различных сферах муни-

ципального управления и муниципального хозяйства. 

 
Рис. 63. Всероссийские муниципальные конкурсы 

Источник: [93]. 

 

Оценка качества работы государственной организации, выполнен-

ная независимыми комиссиями или общественными организациями и 

получившая общественное признание, содействует повышению каче-

ства управления в государственных и муниципальных органах управ-

ления. Любые общественные оценки, рейтинги и общественные кон-

курсы делают процесс государственного и муниципального управле-

ния более прозрачным и эффективным. В связи с этим на первых эта-

пах использования бенчмаркинга в отечественной практике государ-

ственного и муниципального управления целесообразно организовать 

разнообразные конкурсы и рейтинги органов местного самоуправле-

ния, а также оценки качества использования бюджетных средств. 

Бенчмаркинг может рассматриваться как своеобразная техноло-

гия обучения. Бенчмаркинг сам по себе должен быть ориентирован 

прежде всего на обучение. Эффект обучения в бенчмаркинге может 

возникнуть лишь при соответствующих организационных и культур-

ных предпосылках. Это прежде всего необходимый уровень децен-

трализации управления, делегирование полномочий, отсутствие вер-

тикальной иерархии и наличие средств горизонтальной координации. 

В то же время сам по себе бенчмаркинг играет подчиненную роль в 

рамках общей стратегии обучения организаций. Необходимым эле-

ментом этой стратегии является обучение тому, как следует обучать-
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ся. Дело в том, что многие организации все еще не адаптированы к 

новым условиям, требующим непрерывного и постоянного процесса 

обучения, и их способность к обучению находится ниже необходимо-

го уровня. В связи с этим в программах обучения и повышения ква-

лификации государственных и муниципальных служащих целесооб-

разно предусматривать специальные тренинги, нацеленные на ис-

пользование новых методов менеджмента в государственном и муни-

ципальном управлении, а также тренинги, развивающие у государ-

ственных и муниципальных служащих способности к обучению и са-

мообучению. 

Бенчмаркинг можно рассматривать как инструмент всеобщего 

управления качеством. Бенчмаркингу помогает ориентация на стан-

дарты управления качеством. Виды стандартов, которые действуют в 

России, представлены на рис. 64. 

 
Рис. 64. Стандарты управления качеством 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Стандарты ИСО серии 9000 дают всемирно признанный ориентир 

для управления качеством. Это дает возможность при применении 

бенчмаркинга делать выводы относительно того, как и в каком 

направлении развивать управление, и одновременно дает точку отсче-

та для оценки системы управления. Выполнение стандартов ИСО 

9000 не только в коммерческих, но и в государственных организаци-

ях, в том числе в органах регионального и муниципального управле-

ния, – важный шаг к повышению эффективности их работы. 

Одной из технологий современного управления, которая применя-

ется в муниципальном управлении, является менеджмент качества. 

В настоящее время происходит процесс объединения менеджмента 
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качества с принципами общего менеджмента в деятельности неком-

мерческих учреждений и организаций, к которым относятся и муни-

ципальные. Складывается управление нового четвертого поколения, 

которое направлено на качество продукции (услуг) и качество управ-

ления. Уровень компетентности муниципальных служащих в совре-

менном управлении, их способность активно, последовательно и от-

ветственно реализовать менеджмент качества на практике, определяет 

степень достижения цели социально-экономического развития муни-

ципального образования: повышение уровня и качества жизни каждо-

го жителя, социально-экономического развития муниципального об-

разования и региона в целом. 

К концу восьмидесятых годов процессы выпуска и контроля каче-

ственной продукции обретают свойство системы, а менеджмент каче-

ства начинает широко использовать управленческие инструменты 

общего менеджмента, появляется концепции ТQM (Total Quality 

Management – всеобщее управление качеством), MBO (Management by 

Objectives – управление по целям) и МВQ (Management by Quality – 

менеджмент на основе качества) [35, с. 33]. 

Но показатели качества распространяются не только на товар или 

услугу. Международный стандарт дает более широкое понятие – объ-

ект качества. Объектом качества может быть: деятельность или про-

цесс; продукт (результат деятельности или процесса); организация, 

система или отдельное лицо; любая комбинация из них. Произведен-

ный продукт, в свою очередь может быть представлен, как в матери-

альном, так и нематериальном виде, а также как комбинация из них. 

Качество – это совокупность характеристик объекта, показываю-

щих его способность удовлетворить определенные потребности. В 

настоящее время наиболее распространенной и эффективной моделью 

качества является «Всеобщее управление качеством» (Total Quality 

Manadement – TQM) (рис. 65). 

TQM является комплексной системой, ориентированной на посто-

янное улучшение качества всей организации, минимизацию затрат. 

Основной идеологией этой системы является принцип «постоянное 

улучшение качества», то есть улучшению качества нет предела. По 

сравнению с традиционной системой контроля качества, в TQM ак-

цент переносится с контроля результата на контроль процесса [33, 

с. 205]. Для усиления контроля качества не обязательно увеличивать 

число проверок или расширять штат проверяющих. Система управле-

ния качеством приводит к тому, что каждый может проверить и оце-

нить работу любого. Качество должно быть заложено в продукт, при-

чем с первых этапов его концептуальной разработки. Профессор Джо-

зеф М. Джуран доказал, что лишь 15–20% проблем с качеством про-
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дукции возникают по вине непосредственных исполнителей, а 80–

85% – по вине управленческих систем, ответственность за функцио-

нирование которых несет высшее руководство. Решение этих проблем 

требует целенаправленной корректировки, а не «пожарных мер». Ка-

чество продукции формируется в процессе всей деятельности органи-

зации и может быть обеспечено лишь в том случае, если весь персо-

нал принимает участие с необходимой мерой ответственности. TQM 

как технология является принципиально новым походом к управле-

нию любой организацией. Возможности TQM значительно шире, чем 

просто обеспечение качества товара или услуги. Данная технология 

управления основана на участии всего персонала организации в этом 

процессе и направлена на достижение долгосрочного успеха органи-

зации через удовлетворение потребностей и выгоды, как членов этой 

организации, так и всего общества. 

 
Рис. 65. Принципы TQM 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Эта система качества TQM, основана на следующих основных 

принципах, сформулированных Эдвардом У. Демингом (W. Edwards 

Deming), одним из основателей «японского экономического чуда», ко-

торые для муниципального управления выглядят следующим образом: 

1. Соблюдать постоянство цели. Сделать процессы улучшения ка-

чества товаров или услуг постоянной целью. При этом следует обеспе-

чить: рациональное размещение ресурсов, удовлетворение долгосроч-
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ных потребностей населения, конкурентоспособность, наращивание 

бизнеса, занятости и создание новых рабочих мест на территории МО. 

2. Принять новую философию – отказ от низкого качества во всем. 

Необходимо изменить стиль управления для повышения эффективно-

сти муниципальной экономики; постоянно улучшать качество всех 

систем, процессов деятельности органов МСУ. 

3. Отказ от повсеместного контроля. Качество не может зависеть 

от инспекции. Необходимо устранить массовые инспекции как способ 

достижения качества. Достижение этой цели возможно только при 

условии, если вопросы качества стоят на первом месте на всех уров-

нях управления. 

4. Отказ от партнерства, основанного только на цене продукции. 

Необходимо прекратить практику закупочных процедур только на ос-

нове низких цен. При заключении договоров необходимо соизмерять 

качество с ценой (цена не имеет значения, если не сопоставляется с 

качеством). 

5. Совершенствовать систему управления постоянно. Постоянное 

и непрерывное улучшение системы, предусматривает оперативное 

решение возникающих проблем, постоянное улучшение качества то-

варов и услуг, и повышения производительности. Результатом улуч-

шения системы является постоянное снижение затрат на ресурсы, 

планы и проекты, обучение и переподготовку персонала. 

6. Практиковать наставничество и обучение. Необходимо обучать 

персонал передовым приемам и методам труда на рабочем месте. При 

этом необходимо использовать активные методы обучения. Руководи-

тель должен стать главным наставником и учителем для подчиненных. 

7. Внедрять современные методы руководства. Функции управле-

ния должны смещаться от контроля количественных показателей к 

качественным. Здесь имеется в виду также руководство с целью ока-

зания помощи персоналу в решении поставленных задач, то есть под-

разумевается способность управленцев устанавливать двусторонние 

связи между руководителем и подчиненными для повышения эффек-

тивности и производительности их труда. 

8. Устранить страх. Необходимо способствовать тому, чтобы со-

трудники высказывались открыто. Персонал организации на должен 

бояться перемен, он должен стремиться к ним. 

9. Устранить барьеры между подразделениями и сотрудниками ор-

ганизации. Профессиональные и квалификационные барьеры не 

должны служить основанием для разделения коллектива на отдель-

ные группы. Кадры организации должны действовать как единая ко-

манда. Только в этом случае процесс непрерывного обеспечения ка-

чества сможет реализовываться. 
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10. Отказ от лозунгов, транспарантов и наставлений для сотрудни-

ков. Пустые лозунги эффективны только в коротком промежутке вре-

мени. Низкое качество труда существует не потому, что персонал не в 

состоянии хорошо работать, а потому, что существующая в организа-

ции система давно не обеспечивает его качественными условиями 

профессиональной деятельности. 

11. Отказ от количественных оценок работы. Следует исключить 

цифровые параметры для управления работой. Необходимо, чтобы 

старая система учета вклада в общие результаты была заменена си-

стемой, обеспечивающей рост качества и продуктивности в коллекти-

ве, работающем как единая команда. 

12. Поддерживать чувство профессиональной гордости в сотруд-

никах. Необходимо дать возможность персоналу гордиться принад-

лежностью к конкретной организации. Трудно иметь чувство гордо-

сти за свою работу, если выпускаемая продукция или услуги не поль-

зуются хорошей репутацией и спросом. 

13. Внедрить непрерывную систему образования и самосовершен-

ствования персонала. Необходимо поощрять повышение квалифика-

ции и самосовершенствование. Самостоятельный процесс восхожде-

ние к вершине профессионального мастерства, и соответственно ка-

рьера работника должна определяться его компетентностью, уровнем 

знаний и умений. 

14. Четкая приверженность руководства организации идее каче-

ства. Необходимо вовлекать каждого специалиста в работу по преоб-

разованию организации. Твердая убежденность руководства в про-

цессе достижения качества является одним из главных условий успе-

ха. Руководство должно действовать, а не ограничиваться только де-

кларацией процессов повышения качества и производительности [33, 

с. 207–208]. 

В 1991 г. в Великобритании была опубликована Хартия Гражда-

нина, которая включает в себя множество показателей и индикаторов 

качества выполнения местными органами власти своих функций по 

обслуживанию клиентов, то есть граждан. Когда хартия используется 

в контексте новой модели регионального и муниципального управле-

ния, то она дает основу для построения соответствующих стандартов 

обслуживания и для оценки деятельности местных органов власти. 

Эти показатели легли в основу конкурсов среди местных органов вла-

сти и учреждений социальной сферы, в процессе которых независи-

мыми комиссиями присуждаются награды в области качества местно-

го управления Практика деятельности органов местного самоуправ-

ления европейских государств показывает, что принятие такой Хар-

тии дает критерий для оценки деятельности всех учреждений на 
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местном уровне. Хартия становится уже не просто декларацией прав 

и обязанностей гражданина и государства, но и перечнем необходи-

мых свойств и качеств услуг, предоставляемых каждому гражданину. 

Именно такую направленность имеет Хартия Британского граждани-

на, построенная не столько на описаниях отношений «гражданин – 

государство», сколько на раскрытии отношений «поставщик – кли-

ент» [35, с. 237]. 

В зарубежном опыте используется один из инструментов менедж-

мента качества, повышающий эффективность использования бюд-

жетных средств. Это концепция Value for money («ценность за день-

ги»), реализуемая в деятельности муниципальных организаций в Ве-

ликобритании и других стран. Данная концепция стала ключевой во 

всех государственных и муниципальных организациях Великобрита-

нии в деле повышения продуктивности их работы. Содержание Value 

for money заключается в том, что при использовании бюджетных 

средств происходит сравнение количества израсходованных средств и 

полученного в результате полезного эффекта. Получается, что Value 

for money – это своего рода концепция повышения эффективности 

расходования бюджетных средств [35, с. 239]. Она применяется не 

только в бюджетных, но и в коммерческих организациях, реализуясь 

в таких процессах, как реинжиниринг бизнес процессов и бенчмар-

кинг. Внедрение систем управления качеством в организациях госу-

дарственного и муниципального управления чрезвычайно широко 

распространено в европейской практике. В 1998 г. Евросоюз принял 

решение о начале реализации инициативы по повышению качества 

госуправления на основе лучшей практики (benchmarking). В течение 

последних 5-и лет государственные организации постепенно перехо-

дили на этот способ оценки своих услуг. Сформирована и эффективно 

действует европейская сеть оценки на основе лучшей практики, обес-

печивающая бесплатный обмен лучшим опытом управления в рамках 

всех государств-членов Евросоюза. 
 

4.5 Оценка эффективности деятельности органов местного 

самоуправления муниципальных, городских округов 

и муниципальных районов в РФ 
 

Вопросы эффективности деятельности органов местного само-

управления являются предметом активного обсуждения как в науч-

ных кругах, так и среди практиков муниципального управления. Свя-

зано это, в первую очередь, со сложностью использования общепри-

нятого в литературе по теории управления и по экономике понятия 

«эффективность» применительно к управлению муниципальным об-



131 

разованием. Когда речь идет об эффективности какого-либо экономи-

ческого явления, то оценивается результат конкретной деятельности 

на каждую единицу затрат: финансовых, трудовых, материальных и 

пр. [85, с. 28]. 

Изучение мнений теоретиков муниципального управления по во-

просу природы органов местного самоуправления, а также исследова-

ние основных полномочий органов МСУ, закрепленных законода-

тельно, позволило выделить следующие основные функции органов 

местной власти: 

 предоставление муниципальных услуг населению; 

 управление комплексным социально-экономическим развитием 

территории; 

 управление муниципальным хозяйством [49, с. 8]. Таким обра-

зом, при оценке эффективной деятельности органов местного само-

управления необходим учет следующих видов эффективности, пред-

ставленных на рис. 66. 

 
Рис. 66. Область оценки эффективности деятельности органов МСУ 

Источник: [49, с. 8]. 

 

Классификация систем оценки: 

1) унифицированная система оценки: в рамках данного подхода 

показатели не дифференцируются по различным видам МО, действу-

ет единые для всех муниципалитетов система и показатели оценки 

эффективности; данная система нашла свое применение в таких госу-

дарствах, как Россия, ФРГ, Великобритания; 

2) дифференцированная система оценки: при оценке эффективно-

сти деятельности муниципальной власти в обязательном порядке учи-

тываются такие критерии, как вид МО, специфика полномочий, стра-

тегических целей развития; данная система нашла свое применение в 

США, Канаде, Китае, новой Зеландии [49, с. 9]. 

Отметим, что еще используется такой способ оценки эффективно-
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сти деятельности органов МСУ, при котором муниципальная власть 

самостоятельно определяет показатели с учетом особенностей соци-

ально-экономического развития своей территории, при этом государ-

ство лишь определяет методические основы системы оценки эффек-

тивности. 

При оценке государственного и муниципального управления 

сложными социально-экономическими системами, возникает необхо-

димость объективно характеризовать эффективность и результатив-

ность одновременного решения множества задач, которые могут 

иметь характер глобальных и локальных, стратегических и тактиче-

ских, отраслевых, общегосударственных, региональных и муници-

пальных, сопоставив эффект, то есть. результат, полученный в систе-

ме, с затратами, направленными на его достижение. Центральное ме-

сто при оценке эффективности деятельности органов государственной 

власти и местного самоуправления занимает не столько величина 

экономического эффекта, сколько социально-политические результа-

ты власти, удовлетворенность граждан качеством их жизни. С поня-

тием «эффективность» управления тесно связано понятие «результа-

тивность». «Результативность» деятельности органов государствен-

ной власти и местного самоуправления понимается как степень до-

стижения поставленных целей (ожидаемых результатов) деятельности 

[85, с. 28]. 

В октябре 2007 г. Федеральный закон № 131-ФЗ был дополнен 

статьей 18.1 об оценке эффективности деятельности органов местного 

самоуправления [5, ст. 18.1]. Во исполнение статьи 18.1 Федерального 

закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 

в Российской Федерации» 28 апреля 2008 г. принят Указ Президента 

Российской Федерации № 607 «Об оценке эффективности деятельно-

сти органов местного самоуправления муниципальных, городских 

округов и муниципальных районов» [13], которым утвержден пере-

чень показателей для оценки эффективности деятельности органов 

МСУ (рис. 67). 

В 2012 г. было принято Постановление Правительства РФ от 

17.12.2012 г. № 1317 «О мерах по реализации Указа Президента Рос-

сийской Федерации от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об оценке эффектив-

ности деятельности органов МСУ городских, муниципальных округов 

и муниципальных районов» и подпункта «и» пункта 2 Указа Прези-

дента Российской Федерации от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основных 

направлениях совершенствования системы государственного управ-

ления» (вместе с «Методикой мониторинга эффективности деятель-

ности органов МСУ городских, муниципальных округов и муници-

пальных районов») [16]. 



133 

 
Рис. 67. Показатели оценки эффективности деятельности органов МСУ согласно 

Указу Президента РФ от 28.04.2008 № 607 
Источник: сост. автором на основе Указа Президента от 28.04.2008 г. № 607. 

 

Применяемая сегодня унифицированная методика оценка эффек-

тивности деятельности органов местного самоуправления заключает-

ся в том, что главы муниципальных районов, городских и муници-

пальных округов готовят ежегодный доклад о достигнутых значениях 

40 показателей за отчетный год и их планируемых значениях на 3-лет-
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ний период и представляют его в высший исполнительный орган гос-

ударственной власти субъекта Российской Федерации. Указом Прези-

дента предусматривается обязательная публикация докладов в сети 

Интернет [13, п. 4], целью которой является открытость и прозрач-

ность власти для граждан. Каждый житель получает возможность 

оценить работу муниципальной власти и сравнить ее с результатами 

работы органов местного самоуправления других территорий. 

Для оценки эффективности применяются абсолютные (например, 

среднегодовая численность постоянного населения) и относительные 

(число субъектов малого и среднего предпринимательства в расчете 

на 10 тыс. человек населения) показатели; показатели комплексной 

оценки, которые включают в себя как объективные данные о развитии 

муниципалитета, так и субъективную оценку деятельности органов 

местного самоуправления со стороны граждан (рис. 68). 

 
Рис. 68. Группы показателей оценки эффективности деятельности органов МСУ 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Следует отметить, что до 2012 г. методика оценки эффективности 

деятельности органов МСУ включала около 132 показателей и была 

весьма сложной. В 2012 г. были внесены изменения, которые пред-

ставлены на рис. 69. 

Показатели сгруппированы по 9 направлениям: 1) экономическое 

развитие; 2) дошкольное образование; 3) общее и дополнительное обра-

зование; 4) культура; 5) физическая культура и спорт; 6) жилищное 

строительство и обеспечение граждан жильем; 7) жилищно-коммуналь-

ное хозяйство; 8) организация муниципального управления; 9) энерго-

сбережение и повышение энергетической эффективности [85, с. 29]. 

Главы местных администраций городских (муниципальных) окру-

гов и муниципальных районов ежегодно, до 1 мая, обязаны представ-

лять в высший исполнительный орган региона, в границах которого 
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расположено МО, доклады о достигнутых значениях показателей для 

оценки эффективности деятельности органов местного самоуправле-

ния городских округов и муниципальных районов за отчетный год и 

их планируемых значениях на 3-летний период и размещать указан-

ные доклады на официальном сайте МО в сети Интернет, а в случае 

его отсутствия – на официальном сайте субъекта РФ, в границах ко-

торого расположено МО [13, п. 3]. 

 
Рис. 69. Система оценки эффективности деятельности органов МСУ с 2012 г. 

Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

Сводный доклад субъекта Российской Федерации о результатах 

мониторинга эффективности деятельности органов местного само-

управления, расположенных в границах субъекта Российской Феде-

рации, подлежит размещению на официальном сайте региона в сети 

Интернет до 1 октября года, следующего за отчетным. 

Информация, содержащаяся в докладе, используется в двух 

направлениях. Во-первых, осуществляется мониторинг эффективно-

сти деятельности органов местного самоуправления, во-вторых – 

оценка, или ранжирование деятельности органов местного само-

управления. По замыслу, мониторинг позволит выявить «слабые ме-

ста» в развитии муниципальных образований и скорректировать как 

региональную социально-экономическую политику (в том числе 

принципы построения межбюджетных отношений), так и социально-

экономическую, в первую очередь бюджетную, политику органов 

местного самоуправления. 

Оценка является преимущественно инструментом воздействия на 

руководство МО. Итоги ранжирования являются мощным политиче-

ским инструментом уже сами по себе, однако могут сочетаться и с та-

ким инструментом, как предоставление грантов. Региональным орга-
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нам рекомендуется выделять из бюджетов субъектов РФ гранты го-

родским округам и муниципальным районам в целях содействия до-

стижению и (или) поощрения достижения наилучших значений пока-

зателей деятельности органов местного самоуправления городских 

округов и муниципальных районов. 

Отметим, что идея грантов, как она заложена в статье 18.1 ФЗ 

№ 131, имеет в виду не только «призовую» функцию. Предусматри-

вается, что на грантах замыкается не только ранжирование (гранты 

как поощрение, гранты лучшим), но и мониторинг (гранты как по-

мощь отстающим, гранты в целях содействия достижению высоких 

значений). Гранты предоставляются из бюджетов субъектов Россий-

ской Федерации. 

Оценка населением эффективности деятельности руководителей 

органов МСУ и руководителей организаций (унитарных предприятий 

и учреждений, действующих на региональном и муниципальном 

уровнях, акционерных обществ, контрольный пакет акций которых 

находится в собственности субъектов РФ или в муниципальной соб-

ственности, осуществляющих оказание услуг населению МО) прово-

дится по критериям, представленным на рис. 70. 

Оценка населением осуществляется посредством опросов с исполь-

зованием информационно-телекоммуникационных сетей и информа-

ционных технологий на официальном сайте субъекта РФ и официаль-

ных сайтах МО, расположенных в границах региона, в информацион-

но-телекоммуникационной сети Интернет (далее – опросы с примене-

нием IT-технологий). Правила оценки [16] представлены на рис. 71. 

Допускается проведение дополнительно социологических опросов 

населения, порядок организации и проведения которых определяется 

нормативным правовым актом высшего должностного лица (руково-

дителя высшего исполнительного органа государственной власти) 

субъекта Российской Федерации. 

Опросы с применением IT-технологий проводятся в течение всего 

отчетного (календарного) года (с 1 января по 31 декабря включитель-

но) [16]. 

Результаты оценки населением подлежат рассмотрению и анализу 

экспертной комиссией, которая может создаваться при высшем долж-

ностном лице (руководителе высшего исполнительного органа госу-

дарственной власти) субъекта Российской Федерации (далее – экс-

пертная комиссия). 

В состав экспертной комиссии могут включаться представители 

органов исполнительной и законодательной власти субъекта Россий-

ской Федерации и органов местного самоуправления, общественной 

палаты субъекта Российской Федерации, независимые эксперты. 
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Рис. 70. Критерии оценки населением эффективности деятельности 

руководителей 
Источник: сост. автором. 

 

 
Рис. 71. Правила оценки населением эффективности деятельности 

руководителей 
Источник: сост. автором по данным открытых источников. 

 

При выявлении экспертной комиссией обоснованных причин низ-

кой оценки населением экспертная комиссия может рекомендовать: 

 руководителям органов местного самоуправления разработать 

и реализовать программу по повышению результативности деятель-

ности органов местного самоуправления и решению выявленных в 

ходе анализа проблем развития с установлением целевых индикато-

ров на плановый период (далее – программа повышения результатив-
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ности органов местного самоуправления); 

 руководителям организаций разработать и реализовать про-

грамму по повышению результативности деятельности организаций и 

решению выявленных в ходе анализа проблем развития с установле-

нием целевых индикаторов на плановый период (далее – программа 

повышения результативности организаций); 

 органам государственной власти субъекта Российской Федера-

ции принять меры по повышению качества управления в субъекте 

Российской Федерации и решению выявленных проблем в различных 

сферах; 

 высшему должностному лицу (руководителю высшего испол-

нительного органа государственной власти) субъекта Российской Фе-

дерации, главе муниципального образования расторгнуть трудовой 

договор с руководителем организации в установленном законодатель-

ством Российской Федерации, законодательством субъекта Россий-

ской Федерации и муниципальными правовыми актами порядке; 

 высшему должностному лицу (руководителю высшего испол-

нительного органа государственной власти) субъекта Российской Фе-

дерации, представительному органу муниципального образования 

направить инициативу об удалении главы муниципального образова-

ния в отставку [16]. 

С помощью мониторинга эффективности деятельности органов 

МСУ можно выявить, какие сферы являются проблемными и требуют 

повышенного внимания со стороны местных властей, какие суще-

ствуют внутренние резервы для повышения качества и объема предо-

ставляемых населению услуг. 

К несомненным положительным сторонам системы оценки эффек-

тивности деятельности муниципальной власти можно отнести стиму-

лирование муниципальных органов за счет предоставления грантов в 

форме межбюджетных трансфертов из регионального бюджета в слу-

чае достижения наилучших значений показателей. 

Основные проблемы в оценке эффективности деятельности орга-

нов местного самоуправления в РФ на современном этапе: 

 недостаточность ресурсов. Сбор и обработка показателей тре-

буют времени и достаточно высокой квалификации исполнителей. 

Небольшие муниципалитеты с этой задачей могут не справиться: от-

сутствует системно налаженная муниципальная статистика; 

 стремление органов местного самоуправления к формальному 

достижению показателей, а не к повышению эффективности своей 

работы («работа на показатель»); 

 унифицированность официальной методики, что не позволяет учи-
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тывать условия развития конкретного муниципального образования; 

 негативные причинно-следственные связи между показателями 

оценки эффективности. 
 

4.7 Инициативное бюджетирование как перспективная форма 

участия населения в осуществлении 

местного самоуправления 
 

Как уже отмечалось выше, Федеральным законом от 20.07.2020 г. 

№ 236-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих 

принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-

дерации» с 1 января 2021 г. была введена дополнительная форма уча-

стия населения в осуществлении МСУ – инициативные проекты [5]. 

Создание правовых основ для развития практик поддержки ини-

циативных проектов на муниципальном уровне является логичным 

продолжением реализуемых в разных формах в большинстве муни-

ципальных образований практик инициативного бюджетирования, 

позволяющих обеспечить непосредственное участие граждан в опре-

делении приоритетных направлений расходования части местных 

бюджетов путем разработки и внесения в орган МСУ проектов ини-

циативного бюджетирования, направленных на решение местных 

проблем, имеющих наибольшую значимость для жителей муници-

пальных образований или их частей. Изменения, внесенные Феде-

ральным законом № 236-ФЗ, позволяют уполномоченным субъектам 

инициировать и вносить в местные администрации инициативные 

проекты по решению вопросов местного значения или иных вопро-

сов, право решения которых предоставлено органам местного само-

управления. Федеральным законом также определены нормы, преду-

сматривающие принятие ряда нормативных правовых актов предста-

вительными органами МСУ, в том числе устанавливающих порядки 

выдвижения, внесения, обсуждения, рассмотрения инициативных 

проектов, а также проведения их конкурсного отбора. 

Переход к одноуровневым муниципальным образованиям (город-

ским и муниципальным округам), уход от поселенческого уровня 

МСУ во многих субъектах РФ приводит к тому, что власть становится 

более удаленной от граждан. Как уже отмечалось ранее, акцент дела-

ется на активизацию самих граждан через различные механизмы уча-

стия населения в осуществлении МСУ. 

Одним из таких механизмов является инициативное бюджетиро-

вание (далее – ИБ), которое активно внедряется в сферу государ-

ственного и муниципального управления с 2013 г. Ежегодно Мини-

стерством финансов России проводится мониторинг лучших практик 
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ИБ в регионах и муниципальных образованиях [96, с. 4]. В сфере 

МСУ механизм ИБ применяется наиболее активно (рис. 72). 

 
Рис. 72. Динамика количества практик ИБ регионального уровня 

и муниципальных практик в 2018–2022 гг. 
Источник: сост. автором по данным Минфина России. 

 

Особенности инициативных проектов как формы участия населе-

ния в осуществлении МСУ представлены на рис. 73. 

 
Рис. 73.  Характеристика инициативных проектов по ФЗ-131 как формы участия 

населения в осуществлении МСУ. 
Источник: сост. автором по ФЗ-131. 

 

В рамках ИБ граждане через старост, через ТОС имеют возмож-

ность «продвигать» проекты по развитию своих населенных пунктов. 
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Следует отметить, что под ИБ понимается как участие граждан в 

определении приоритетов расходования бюджетных средств путем 

выдвижения проектных инициатив и последующем контроле за реа-

лизацией проектов, так и вся совокупность практик гражданского 

участия в бюджетном процессе. 

Начиная с 2018 г. в рамках мониторинга отдельно запрашивается 

информация по муниципальным практикам, что позволяет анализиро-

вать ситуацию на двух уровнях развития инициативного бюджетиро-

вания. В 2020 г. 115 практик из 290 реализовывались на региональном 

уровне и финансировались из бюджетов субъектов Российской Феде-

рации. Остальные 175 практик были инициированы муниципалитета-

ми. Реализованные в рамках этих практик проекты не имели иной фи-

нансовой поддержки, кроме средств муниципального бюджета и вне-

бюджетного софинасирования проектов гражданами и юридическими 

лицами. 

С начала мониторинга муниципальных практик именно эта группа 

практик демонстрирует наилучшую динамику. В 2021 г. в российских 

муниципалитетах были запущены 99 новых практик. На региональ-

ном уровне также сохраняется положительный тренд – было заявлено 

на 17 новых практик больше, чем в 2020 г. [95, с. 13]. 

Средняя стоимость одного муниципального проекта ИБ (1,3 млн 

руб.) несколько ниже стоимости региональных проектов (1,4 млн 

руб.), при этом средний размер внебюджетной поддержки для муни-

ципальных проектов более чем в три раза превышает объемы вне-

бюджетной поддержки в проектах региональных практик ИБ и в 

среднем по России составляет 270 тыс. руб. на один проект. Доля бла-

гополучателей всех реализованных проектов инициативного бюдже-

тирования в 2021 году составила 40,4% от общей численности насе-

ления регионов, где реализуется ИБ [95, с. 22]. 

В 2021 г. Научно-исследовательским финансовым институтом 

Министерства финансов Российской Федерации при поддержке 

Минфина России был проведен V Всероссийский конкурс проектов 

по ИБ. Конкурс проходит с 2017 г. на сайте https://budget4me.ru. В 

рамках конкурса ежегодно выбираются лучшие проекты в трех номи-

нациях. В номинации «Общественное партнерство» оценивается раз-

мер софинансирования со стороны населения и бизнеса. В номинации 

«Общественное участие» – количество граждан, принявших участие в 

процедурах реализации проекта. В номинации «Самый оригинальный 

проект» отмечают новизну и наличие творческой составляющей в 

проектах. Кроме того, в 2021 г. конкурс был дополнен новой номина-

цией – «Проект школьного и молодежного инициативного бюджети-

рования», которая оценивает новизну идеи, предложенной для реали-
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зации проекта школьного и молодежного инициативного бюджетиро-

вания. Всего для участия в конкурсе в 2021 г. поступило 914 проектов 

из 60 регионов России. При этом стоимость всех проектов, участву-

ющих в конкурсе, составила более 3,2 млрд руб. Общее число заявок 

на участие в конкурсе почти в два раза превысило показатели 2020 

года, а число проголосовавших за проекты на портале приблизилось к 

миллиону человек [95, с. 4]. 

Несмотря на положительную динамику показателей развития ИБ, к 

основной проблеме внедрения инициативных практик следует отнести 

низкий уровень вовлеченности граждан в данный процесс. Низкий 

уровень мотивации жителей муниципального образования обусловлен 

слабой осведомленностью о возможностях ИБ, отсутствием необхо-

димых знаний, умений и навыков разработки, технического оформле-

ния, подачи и контроля за реализацией инициативного проекта. 

По данным Минфина России 2022 г., сбор проектных инициатив 

жителей в 39% случаев проходит на очных встречах и обсуждениях 

[96, с. 43] (рис. 74). 

 
Рис. 74. Процедуры сбора проектных предложений в 2022 г., 

% от всех применяемых процедур 
Источник: сост. автором по данным Минфина России. 

 

Если рассмотреть данные мониторинга Минфина о процедурах 

конкурсного отбора проектных заявок в 2022 г., то и здесь наблюда-

ется аналогичная ситуация: в 32% случаев проходит очное голосова-

ние на сходах, собраниях и конференциях [96, с. 44]. 

По мнению экспертов в сфере ИБ, в условиях внедрения цифровых 

технологий необходимо более активно использовать цифровой формат 

взаимодействия власти и гражданина при реализации проектных ини-

циатив. Одним из направлений являются порталы, созданные для реа-

лизации инициативных проектов. Использование порталов или разде-
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лов на официальных сайтах органов публичной власти помогает уве-

личить охват населения (сегодня для большинства граждан интернет 

является основным источником новостей). Безусловно, в контексте 

помощи в разработке инициативного проекта и его дальнейшего со-

провождения важную роль играют проектные офисы и (или) специали-

сты в органах публичной власти, но с точки зрения разнообразия 

функционала и стоимости цифровые платформы имеют преимущества. 

В 2023 г. в рамках совместной работы Минфина России, Минциф-

ры России и Агентства стратегических инициатив началась реализа-

ция пилотного проекта, который дает возможность населению участ-

вовать в механизме ИБ через Платформу обратной связи портала гос-

ударственных и муниципальных услуг. Апробация проходит в Крас-

ноярском крае, Ивановской области и Калининградской области. Он-

лайн-процедура необходима для того, чтобы упростить процесс ИБ на 

всех этапах: от подачи заявки до отбора проекта. Цель – сделать ме-

ханизм ИБ более удобным для граждан. Отметим, что с 2024 г. мони-

торинг региональных и муниципальных практик ИБ будет осуществ-

ляться в цифровом формате через портал «Мои финансы» [94]. 

В России сегодня функционирует 24 региональных портала ИБ, 2 

Портала Школьного ИБ. По данным 2022 г. цифровые решения внед-

рялись в 91 практике ИБ при проведении процедур голосования, ин-

формирования и консультирования всех участников процесса [121]. 

Цифровое взаимодействие участников ИБ осложняется рядом 

проблем, связанных с тем, что законодательно процесс цифровизации 

ИБ не в достаточной степени урегулирован, в ряде случаев имеет во-

латильный характер; с технической неготовностью отдельных терри-

торий и институтов ИБ; с низким уровнем цифровой грамотности 

граждан; с необходимостью достижения баланса между цифровиза-

цией и очными формами взаимодействия с гражданами [121]. 

Механизм ИБ позволяет определить наиболее значимые и про-

блемные вопросы, существующие по мнению местных активных жи-

телей, и решить их. ИБ – это открытый процесс, где при участии 

граждан происходит выдвижение проекта, обсуждение проекта, вы-

бор, победа в конкурсе, затем контроль за реализацией этого проекта. 

Использование в практике муниципального управления механизма 

ИБ приводит к экономическому и социальному эффекту (рис. 75). 

Участие граждан в софинансировании инициативных проектов 

способствует экономии бюджетных средств, которые в дальнейшем 

могут быть использованы для реализации новых проектов. ИБ обес-

печивает прозрачность использования бюджета, граждане обеспечи-

вают контроль за реализацией проектов, повышается качество выпол-

ненных работ, что ведет и к снижению уровня коррупции. 
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Рис.75. Эффекты от внедрения ИБ в муниципальном образовании 

Источник: сост. автором. 

 

Совместная практическая работа и постоянное взаимодействие с 

населением помогают органам МСУ развивать профессиональные 

навыки и повышают качество управления финансами. Участие жите-

лей в ИБ повышает их уровень бюджетной и финансовой грамотности. 

Как уже отмечалось выше, статистические данные свидетельству-

ют об устойчивой положительной динамике развития практик ИБ, 

особенно в муниципалитетах. Однако механизм ИБ используется не 

во всех субъектах РФ и муниципальных образованиях. Выявленные 

экономический и социальный эффект свидетельствуют о том, что 

данная форма вовлечения граждан в государственное и муниципаль-

ное управление уникальна и ее применение требует выявления про-

блем и существенного прироста усилий и ресурсов для поддержки 

развития. 

Развитие механизма ИБ дает возможность ранжировать проблем-

ные аспекты развития территории и, как следствие, повысить эффек-

тивность их решения, проектные инициативы способствуют развитию 

социального капитала на уровне местных сообществ и усилению их 

сплоченности. 

Подводя итоги, отметим, что МСУ – это связующее звено между 

жителями и органами государственной власти. Качественная работа 

муниципальной власти – залог успешного развития государства. От 

нее во многом зависит уровень доверия жителей к системе государ-

ственного управления, эффективность реализации федеральных про-

ектов и инициатив. Залогом успеха работы любого муниципалитета 

является и вовлечение граждан в процесс решения актуальных вопро-

сов развития территории. 
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Вопросы к экзамену по дисциплине 

«Муниципальный менеджмент» 

направление 38.03.04 – Государственное и муниципальное 

управление 
 

1. Понятие местного самоуправления, муниципального управления. Ос-

новные положения Европейской хартии местного самоуправления. 

2. Теории местного самоуправления: теория свободной общины, об-

щественная и государственная теории местного самоуправления. 

3. Современные подходы к местному самоуправлению. 

4. Модели местного самоуправления: англосаксонская, континен-

тальная, смешанная и советская модели. 

5. Обязательные, факультативные (добровольные) и делегированные 

функции органов местного самоуправления. 

6. Характеристика разновидностей организационных моделей мест-

ного самоуправления. 

7. Понятие, принципы и правовая основа местного самоуправления в РФ. 

8. Типы муниципальных образований в РФ. 

9. Реформа территориальной организации местного самоуправления 

в России на современном этапе. 

10. Разграничение вопросов местного значения между муниципаль-

ными образованиями в РФ. 

11. Особенности передачи государственных полномочий органам 

местного самоуправления в РФ. 

12. Формы непосредственного участия населения в осуществлении 

местного самоуправления в РФ. 

13. Территориальное общественное самоуправление и институт ста-

рост: правовая основа и направления деятельности, проблемы раз-

вития. 

14. Виды контроля в системе муниципального управления. 

15. Структура органов местного самоуправления в РФ и организаци-

онные модели их взаимодействия. 

16. Представительный орган муниципального образования: порядок 

формирования и основные полномочия. 

17. Глава муниципального образования. 

18. Организационная структура местной администрации: принципы, 

методы построения и направления совершенствования. Организа-

ция работы органов местного самоуправления. 

19. Муниципальное образование как социально-экономическая система. 

20. Экономическая основа местного самоуправления в РФ. Понятие и 

сущность муниципальной собственности. 

21. Бюджет муниципального образования и межбюджетные отношения. 
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22. Доходы и расходы местного бюджета. Местные налоги и сборы. 

Организация бюджетного процесса. 

23. Инициативное бюджетирование и самообложение. 

24. Характеристика муниципальных услуг, особенности оказания му-

ниципальных услуг населению. 

25. Контрактная система муниципальных закупок как инструмент 

экономии бюджетных средств. 

26. Причины перехода к концепции муниципального менеджмента. 

Основные инструменты муниципального менеджмента. 

27. Стратегический подход к управлению развитием муниципального 

образования. 

28. Правовая основа стратегического планирования в РФ. Документы 

стратегического планирования на муниципальном уровне. 

29. SWOT-, PEST-анализ социально-экономического развития муни-

ципального образования. 

30. Определение главной цели и стратегических направлений разви-

тия муниципального образования. Механизм и мониторинг реали-

зации стратегии. 

31. Цели и задачи муниципального маркетинга. Принципы муници-

пального маркетинга. 

32. Комплекс средств муниципального маркетинга. 

33. Бенчмаркинг как метод повышения эффективности в муниципаль-

ном управлении. 

34. Оценка эффективности деятельности органов местного само-

управления городских / муниципальных округов и муниципаль-

ных районов в РФ. 

35. Методы и инструменты принятия управленческих решений в сфе-

ре муниципального управления и местного самоуправления. 

36. Особенности организации местного самоуправления в крупных 

городах. 

37. Специфика организации местного самоуправления в Санкт-

Петербурге, Москве и Севастополе. 
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