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Предисловие 
 

Современный государственный и муниципальный служащий значи-

тельно отличается от классического чиновника, который осуществлял 

свою деятельность в стабильной внешней среде, руководствуясь в своей 

деятельности принципами рациональной бюрократии Макса Вебера. Сего-

дня в условиях глобализации, цифровизации всех сфер общественной жиз-

ни, с одной стороны, и в условиях беспрецедентной в новейшей истории 

геополитической напряженности, структурной трансформации экономики 

страны в рамках санкций со стороны западных государств, с другой сторо-

ны, необходимо модернизировать и систему подготовки гражданских и 

муниципальных служащих. Профессионализм, умение эффективно приме-

нять полученные знания в реальной жизни и быть готовым адекватно и 

оперативно отреагировать на любые вызовы – вот те качества, которыми 

должен обладать человек, который решает проблемы граждан и определяет 

векторы развития государства, региона, муниципального образования. 

Курс «Система государственного и муниципального управления» зани-

мает центральное место при подготовке бакалавров по направлению 

38.03.04 – Государственное и муниципальное управление, так как дает бу-

дущим чиновникам базовые знания, умения и навыки, которые в дальней-

шем развиваются в рамках более узких профильных дисциплин. Знание 

различных аспектов построения и функционирования системы публичного 

управления, как с позиций общей теории, так и в отношении национальной 

специфики, правового регулирования, экономических основ, истории, ди-

намики происходящих перемен, является одним из фундаментальных ус-

ловий подготовки управленцев, которые освоив программу бакалавриата, в 

дальнейшем будут вести профессиональную деятельность как в органах 

публичной власти, так и в научных и образовательных организациях, в по-

литических партиях, некоммерческих и коммерческих организациях. 

Цель дисциплины «Система государственного и муниципального 

управления» состоит в углублённом изучении системы государственного и 

муниципального управления в России и за рубежом и максимальной инте-

грации представлений студентов о методах и направлениях совершенство-

вания государственного и муниципального управления социально-

экономическим развитием общества с профессиональной деятельностью в 

органах государственной власти и местного самоуправления. 

Основные задачи дисциплины: 

1. Рассмотреть исторические этапы развития теории государственного 

управления и содержание основных научных школ, концепций и теорий. 

2. Освоить теорию политического управления и теорию администра-

тивно-государственного управления. 

3. Изучить политический механизм государственного управления. 

4. Систематизировать знания о системе органов государственной вла-

сти на федеральном уровне, механизмах их взаимодействия. 

5. Исследовать особенности российского федерализма, функциониро-
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вания регионального уровня управления в России. 

6. Всесторонне осмыслить основные тенденции развития системы ме-

стного самоуправления в России. 

7. Подготовить обучающихся к решению профессиональных задач в 

сфере публичного управления, в том числе на основе программно-целевого 

метода управления. 

Представленный в курсе материал ориентирован на раскрытие компе-

тенций, определенных в ФГОС 3++. В результате освоения дисциплины 

«Система государственного и муниципального управления» студент должен: 

знать:  

- исторические этапы и закономерности развития теории государствен-

ного управления, эволюцию взглядов на реализацию принципа права и 

свободы человека и гражданина в рамках основных научных школ; 

- функции, методы и инструменты государственного и муниципального 

управления;  

- методы принятия управленческих решений в сфере государственного 

и муниципального управления; основы формирования и реализации госу-

дарственной и муниципальной политики в РФ; 

- формы правления, формы территориального устройства государства и 

виды политических режимов; 

- правовую основу, порядок формирования и функционирования, пол-

номочия и механизмы взаимодействия федеральных органов государст-

венной власти РФ; 

- правовую основу, порядок формирования и функционирования, пол-

номочия органов государственной власти субъектов РФ, органов местного 

самоуправления в РФ;  

- модели местного самоуправления; подходы к понятию государствен-

ного управления; 

- экономические, территориальные и организационные основы местно-

го самоуправления в РФ; 

- проблемы развития местного самоуправления в РФ; 

- основы программно-целевого подхода в государственном и муници-

пальном управлении; основные тенденций регионального развития в РФ на 

современном этапе; 

- цели, задачи и основные направления совершенствования системы го-

сударственного и муниципального управления. 

уметь: 

- применять основные положения научных школ государственного 

управления и обеспечивать реализацию принципа приоритета прав и сво-

бод человека и гражданина в профессиональной деятельности; 

- сравнивать модели государственного устройства и местного само-

управления в РФ и за рубежом; 

- систематизировать нормативные правовые акты, регламентирующие 

формирование и функционирование системы государственного управления 

в РФ; 
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- применять на практике в профессиональной деятельности правовые 

знания о системе государственного управления;  

- принимать организационно-управленческие решения в области госу-

дарственного и муниципального управления и нести за них ответствен-

ность с позиций социальной значимости принимаемых решений; оцени-

вать результаты и последствия принятых управленческих решений. 

иметь навыки:  

- поиска и анализа информации о системе государственного управле-

ния в России и за рубежом;  

- выявления положительных практик реализации принципа права и 

свободы человека и гражданина;  

- поиска, анализа и использования нормативных правовых актов в сво-

ей профессиональной деятельности; 

- анализа политической, экономической, правовой, социальной среды, в 

которой действуют органы государственного и муниципального управления; 

- разработки организационно-управленческих решений и применения 

основ программно-целевого подхода в области государственного и муни-

ципального управления. 

Для достижения цели и решения поставленных задач курс разделен ло-

гически на семь крупных разделов. В первом разделе рассматриваются 

теоретико-методологические аспекты государственного управления. Во 

втором разделе исследованы исторические этапы развития государствен-

ного и муниципального управления как отдельной науки. Третий раздел 

дает представление о политическом механизме государственного и муни-

ципального управления. Далее авторами подробно рассмотрены три уров-

ня публичного управления в России: раздел 4 – система федеральных ор-

ганов государственной власти, раздел 5 посвящен вопросам регионального 

управления и в разделе 6 рассматриваются организационно-правовая, тер-

риториальная, экономическая основы местного самоуправления в нашем 

государстве.  
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Тема 1 

ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ  

ГОСУДАРСТВЕННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО  

УПРАВЛЕНИЯ 
 

1.1 Основополагающие понятия в теории государственного  

и муниципального управления: управление, система,  

организация, власть 
 

Целесообразно начать изучение дисциплины «Система государствен-

ного и муниципального управления» с определения основополагающих 

понятий. Государственное управление является видом управления. По сво-

ему содержанию управление – это постоянный целенаправленный процесс 

воздействия субъекта на объект через соответствующий механизм управ-

ления для достижения определённой цели (рис. 1). 

 
Рис. 1. Процесс управления 

Источник: сост. авторами. 

 

Отметим, что объектами управления могут быть вещи (управление ве-

щами), явления и процессы (управление процессами), люди (управление 

людьми), а субъектом управления всегда выступает человек (оператор, 

распорядитель, руководитель и т.д.) или коллективное образование – ад-

министрация (дирекция, руководство, командование и т.д.). При всем мно-

гообразии суть любой разновидности управления состоит в направлении и 

согласовании (координации) действий участников процессов, явлений, 

подчинении их целенаправленной воле управляющего субъекта [56, с. 11]. 

С категорией управления тесно связано понятие «организация». Этот 

термин (от древнегреч. organizo – «сообщаю стройный вид, устраиваю») 

многозначен, но чаще всего им обозначают коллектив людей, осуществ-

ляющих совместную деятельность для достижения общей цели, или неко-

торые действия, упорядочивающие, приводящие в систему объекты мате-

риального или духовного мира [56, с. 39]. В процессе и в результате этих 

действий складывается особый вид социальной связи между людьми – ор-

ганизационные общественные отношения. Применительно к социальным 

процессам и взаимоотношениям людей понятие организации по своему 

объему шире понятия управления, потому что как вид целенаправленной 

деятельности управление – лишь наиболее часто проявляющаяся разно-
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видность организующих, т.е. упорядочивающих начал, наряду с такими, 

например, формами организующей социальной деятельности, как обуче-

ние, воспитание. 

Система – это некоторая целостность, состоящая из взаимозависимых 

частей, каждая из которых вносит свой вклад в характеристики целого. Все 

организации являются системами. Существует два основных типа систем: 

закрытые и открытые [93, с. 32]. 

Закрытая система имеет жесткие фиксированные границы, ее дейст-

вия независимы от среды, окружающей систему. 

Открытая система характеризуется взаимодействием с внешней средой. 

Крупные составляющие сложных систем часто сами являются систе-

мами. Эти части называются подсистемами. В организации подсистемы – 

это различные отделы, уровни управления, социальные и технические со-

ставляющие организации. 

Власть и управление. С незапамятных времен социальная власть и 

управление выступали важнейшими механизмами организации и регуля-

ции совместной деятельности людей. Факт, не подлежащий оспариванию, 

– любая социальная общность, даже самая примитивная (род, община, 

племя), где существует взаимодействие хотя бы двух человек для решения 

общей для них цели, нуждается в управлении. 

В основе управления лежит власть. И здесь достаточно часто у иссле-

дователей возникает дилемма о соотношении этих двух понятий. Что пер-

вичнее, что шире власть или управление. И если об управлении уже сказа-

но выше, то рассмотрим понятие «власть». 

Власть – способность и возможность оказывать решающее воздейст-

вие на поведение людей с помощью различных ресурсов (средств): прину-

ждения, авторитета, права, морали, богатства, знания и т.д. Власть – всегда 

волевые отношения, основанные на асимметрии возможностей субъектов, 

дающей право одной из сторон господствовать. 

Обладание социальной властью в разных ее видах (экономическая, по-

литическая, духовная, отеческая, религиозная) позволяет конкретному ли-

цу, группе или органу выступать субъектом управления, формировать и 

реализовывать управляющие воздействия. В обществе социальная власть 

существует в различных формах (господство, авторитет, влияние, домини-

рование) и формирует такие взаимосвязи между людьми и их институтами, 

в которых они добровольно или по принуждению признают верховенство 

во ли других, а также действующих извне целевых, нормативных установ-

лений. В соответствии с их требованиями люди и совершают те или иные 

поступки, действия, строят свою жизнь. Только опора на власть обеспечи-

вает реализуемость управляющих воздействий. Получается, что мы можем 

сделать вывод о том, что власть является основой управления. Однако, не-

обходимо четко осознавать, что субъекты власти в рамках государственно-

го и муниципального управления (например, Президент государства, Глава 

муниципального образования) принимают эффективные решения только 

на основе данных, которые разработаны и представлены управленцами 

http://www.managment.aaanet.ru/osnovi/19.php
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(различные информационно-аналитические отчеты, прогнозы, программы, 

проекты). 

По этой причине можно сделать вывод о том, что власть и управле-

ние являются тесно взаимосвязанными и зависимыми друг от друга поня-

тиями. 
 

1.2 Государственное управление и муниципальное  

управление: понятие и специфические особенности 
 

Государственное управление – это целенаправленное и целесообразное 

воздействие государства (через систему его органов и должностных лиц) 

на общественные отношения и связи. В результате воздействия должны 

согласовываться личные и общественные интересы, а социальная жизнь 

приобретать необходимую стабильность и упорядоченность. 

С точки зрения терминологии, можно выстроить следующую цепочку 

понятий: «управление» – вид «социальное управление» – подвид «государ-

ственное управление». В самом начале образовательного процесса студен-

там, которые пришли учиться на чиновников, мы объясняем, что та специ-

альность, которую они выбрали, имеет существенные отличия от менедж-

мента в коммерческой сфере. Главная целевая установка состоит не в по-

лучении прибыли, а в том, что каждый из них учится для того, чтобы рабо-

тать в дальнейшем на благо жителей, повышать качество жизни граждан, 

принимать управленческие решения, которые будут социально-ориентиро-

ванными и направленными на устойчивое социально-экономическое раз-

витие государства, региона, муниципального образования. Можно выде-

лить специфические свойства государственного управления, отличающие 

его от других видов социального управления: 

1. Субъектом целенаправленных, организующих и регулирующих воз-

действий выступает государство (как совокупность органов публичной 

управления всех уровней). 

2. Государственное управление представляет собой способ реализации 

государственной власти (в совокупности всех ее ветвей), которая распро-

страняется на все общество (и на другие сообщества в рамках проводимой 

государством международной политики). 

3. В центре государственного управления должно быть решение общих 

дел, а не удовлетворение отдельных частных потребностей и интересов. 

4. В комплексе методов и средств государственного воздействия ис-

пользуются не только правовые, политические, экономические (регулиро-

вание, согласование, убеждение, стимулирование и т.д.), но и принуждение 

с помощью правоохранительных государственных органов [47]. 

Вновь вернемся к вопросу соотнесения понятий «государственная 

власть» и «государственное управление». Ряд ученых сводят «государст-

венное управление» исключительно к функционированию аппарата испол-

нительной ветви власти. Считаем, что это слишком узкое понимание 

управленческого аспекта деятельности органов публичной власти. 
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Большинство же исследователей придерживаются классической теории 

государственного управления (к разработчикам которой можно отнести 

Вудро Вильсона, Макса Вебера), согласно которой государственное управ-

ление охватывает две основные сферы, представленные на рис. 2. 

 
Рис. 2. Сферы государственного управления 

Источник: сост. авторами по данным источника [47]. 

 

Политическое управление – это деятельность институтов политической 

власти – Президента, Парламента, Правительства. Принимаемые субъек-

тами политической власти решения (указы, законы, постановления) – это 

общезначимые, общеобязательные, принятые в установленном законом 

процессуальном порядке политические решения. 

Субъекты административно-государственного управления в РФ: граж-

данские служащие федеральных органов исполнительной власти – феде-

ральных министерств, федеральных служб, федеральных агентств, их тер-

риториальных подразделений; полномочные представители Президента 

Российской Федерации в федеральных органах власти и в федеральных 

округах; министерств, комитетов, департаментов, управлений на уровне 

субъектов РФ; сотрудники управленческих аппаратов органов законода-

тельной и судебной власти на федеральном и региональном уровнях [47]. 

Классический подход к государственному управлению позволяет ком-

плексно подойти к изучению системы государственного и муниципального 

управления. 

Вполне закономерно, что у читателей, которые изучают данное учебное 

пособие, может возникнуть вопрос о том, почему муниципальное управле-

ние как бы отделено от государственного управления и направления под-

готовки как на уровне бакалавриата, так и магистратуры имеют название 

«Государственное и муниципальное управление». И здесь мы отметим, что 

уровень местного самоуправления наряду с классическими особенностями 

государственного управления как вида социального управления, о которых 

было сказано выше, имеет ещё свою специфику. Именно на данном уровне 

публичной власти у населения расширяется спектр возможностей принять 

участие в управлении развитием своей территории через различные формы 

участия, от традиционных – муниципальные выборы, местный референ-



12 

дум, публичные слушания до современных – инициативного бюджетиро-

вания, территориального общественного самоуправления. В целом, в со-

временном мире не одно государство не может рассматриваться в качестве 

демократического в случае отсутствия в системе органов публичной вла-

сти уровня местного самоуправления. В России, например, уровень мест-

ного самоуправления вообще организационно обособлен от государствен-

ного, «органы местного самоуправления не входят в систему органов госу-

дарственной власти» [1, ст. 12]. 

В теории государственного и муниципального управления учёными 

используются две основные категории – «муниципальное управление» и 

«местное самоуправление», вопрос о соотношении которых пока не нашел 

однозначного решения ни в науке, ни на практике. Выделим два основных 

подхода к разграничению муниципального управления и местного само-

управления, существующих в настоящее время в научной литературе. 

Некоторые ученые отождествляют данные понятия. С точки зрения ав-

торов, поддерживающих данный подход, муниципальное управление осу-

ществляется только системой местного самоуправления. При этом субъек-

том управления являются органы местного самоуправления, объектом – 

муниципальное образование, целью управления – повышение уровня и ка-

чества жизни населения. 

Другой подход, на наш взгляд, более комплексный, рассматривает му-

ниципальное управление как часть местного самоуправления и органично 

«вписывается» в классическую теорию государственного управления. Под 

муниципальным управлением мы понимает целенаправленное и целесооб-

разное воздействие органов местного самоуправления на общественные 

отношения с целью стабильного, устойчивого развития территории и по-

вышения качества жизни населения. Таким образом, в рамках муници-

пального управления речь идет о политической и экономико-управленчес-

кой деятельности главы муниципального образования, администрации, 

представительного органа муниципалитета. Здесь можно вести рассуждать 

о разграничении политического муниципального управления (в основном 

это решение стратегических вопросов развития муниципалитета главой и 

депутатским корпусом) и административном управлении (деятельность 

профессиональных муниципальных служащих, которые прогнозируют, 

планируют, организуют, контролируют основные параметры развития тер-

ритории). Местное самоуправление в рамках данного подхода более широ-

кое понятие, которое включает в себя ряд сущностных характеристик, ука-

занных на рис. 3. 

Зарубежный опыт местного самоуправления позволяет выявить ещё 

одну интересную тенденцию. По мере увеличения масштабов объектов 

муниципального управления (что хорошо видно на примере крупных про-

мышленных городов) сфера деятельности местного самоуправления объ-

ективно сужается, и на авансцену выдвигаются управляющие структуры 

более высокого уровня – региональные и центральные. Иначе говоря, му-

ниципальное управление характеризуется многосубъектностью. В его рам-
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ках субъектами управления является не только органы местного само-

управления, но и государственное управление (на региональном и цен-

тральном / федеральном уровнях). 

 
Рис. 3. Сущностные характеристики местного самоуправления 

Источник: сост. авторами. 

 

Основными признаками реально функционирующего местного само-

управления являются: 

− наличие, помимо органов местного самоуправления, особого субъек-

та управления – местного сообщества; 

− возможность прямого, непосредственного воздействия местного со-

общества на процессы социально-экономического развития муниципаль-

ного образования, имеющие общее муниципальное значение; 

− наличие, помимо хозяйствующих субъектов, некоммерческих и об-

щественных объединений, особого объекта управления – населения муни-

ципального образования, так как государство имеет дело с гражданами, а 

местное самоуправление – с жителями; 

− особый статус – самостоятельность в реализации вопросов местного 

значения; 

− законодательно разграниченные полномочия органов государствен-

ной власти и местного самоуправления, и законно оговоренные формы их 

взаимодействия. 
 

1.3 Функции государственного и муниципального  

управления 
 

В научный оборот понятие «функции управления» было введено в на-

чале XX в. представителями классической школы. Так, французский уче-

ный Анри Файоль выделял пять основных функций управления: 

1) предвидение (прогнозирование); 

2) организация; 

3) распорядительская деятельность (администрирование); 

4) координация (согласование); 

5) контроль [93, с. 33]. 
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Следует заметить, что любая классификация функций управления дос-

таточно условна, поскольку сами функции тесно переплетены друг с дру-

гом. Кроме того, в зависимости от сферы общества каждая управленческая 

функция будет включать присущий для нее объем и содержание работ, 

иметь специфическую структуру, в рамках которой она реализуется. 

Функции государственного и муниципального управления – это виды 

деятельности органов публичного управления и их должностных лиц, со-

вершаемые в определенном нормативном порядке, направленные на регу-

лирование общественных процессов и отношений и необходимые для дос-

тижения поставленных целей.  

Любой управленческий процесс состоит из четырех основных взаимо-

связанных функций: планирования, организации, мотивации и контроля. 

Функции управления в общем виде можно охарактеризовать как ста-

бильные виды управленческой деятельности субъекта, осуществляемые 

для достижения поставленной цели. Рассмотрим каждую из них несколько 

подробнее. 

Планирование. Функция планирования предполагает решение о том, 

какими должны быть цели организации и что должны делать члены орга-

низации, чтобы достичь этих целей. По сути своей функция планирования 

отвечает на три следующие основные вопроса: 

1. Где мы находимся в настоящее время? 

2. Куда хотим двигаться? 

3. Как мы собираемся сделать это? 

Выбор целей – первое и самое существенное решение при планирова-

нии. Их обычно несколько. Основная, главная цель называется миссией 

организации/муниципального образования/региона/государства. Миссия 

обеспечивает направление и ориентиры для определения и конкретизации 

целей на разных уровнях управления. Цели вырабатываются и уточняются 

на основании этой миссии. Они являются критериями для всего после-

дующего процесса принятия управленческого решения. Исходя из постав-

ленных целей, формулируются задачи управления, которые уже конкрети-

зируются в мероприятиях. 

Важное место в процессе планирования занимает анализ. Самыми рас-

пространенными методами стратегического анализа, которые применяются 

в процессе разработки стратегий, государственных и муниципальных про-

грамм, планов, проектов являются такие аналитические методы как STEP 

(PEST)-анализ и SWOT-анализ. Данные методы пришли из западной нау-

ки, поэтому в классических учебниках по теории управления, по менедж-

менту имеют название в виде аббревиатур из английских букв. 

PEST (Political, Economic, Social, Technological) (STEP) анализ направ-

лен на выявление возможных рисков или наоборот положительных изме-

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

сфере, в сфере технологий, которые могут в дальнейшем оказать влияние 

на реализацию плана [93, с. 38]. 

SWOT-анализ включает оценку сильных (Strengths) и слабых 
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(Weaknesses) сторон во внутренней среде исследуемой организации, ре-

гиона, муниципального образования, а также возможностей (Opportunities) 

и угроз (Threats) со стороны внешней среды. Макет построения матрицы 

для SWOT-анализа социально-экономического развития города представ-

лен в табл. 1. 
Таблица 1 

Макет построения перекрестной матрицы для SWOT-анализа  

социально-экономического развития города 

 
Источник: [63]. 

 

Классический SWOT-анализ осуществляется в три этапа: 

1) анализ внутренней среды социально-экономической системы, в рам-

ках которой выявляются сильные и слабые стороны; 

2) анализ внешней среды, позволяющий идентифицировать возможно-

сти и угрозы перспективного развития системы; 

3) сопоставление всех выявленных факторов с целью определить спо-

собность системы реализовать имеющиеся возможности и минимизиро-

вать потенциальное негативное воздействие внешних угроз. 

Планирование как функция управления состоит в выборе оптимальной 

альтернативы перспективного развития объекта управления. Эта альтерна-

тива должна соответствовать интересам объекта управления, его возмож-

ностям (ресурсам) и быть рассчитана на определенный период времени, а 

также определять основных лиц, ответственных за выполнение плана и ре-

сурсное обеспечение. 

Современное планирование должно быть итерационным, т. е. гибким и 

способным адаптироваться к постоянным изменениям самого объекта 

управления, изменениям внешней среды. Кроме направленности на актив-

ное преобразование объекта управления с целью достижения им желаемо-

го состояния планирование должно содействовать предотвращению оши-

бочных действий и сокращению неиспользованных возможностей и здесь 

важную роль играет прогнозирование, которое можно выделить как функ-

цию управления. 

Прогнозирование – это оценка, предвидение, предсказание будущего 

развития избранного объекта управления. Оно должно предшествовать 
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планированию. Главная цель прогнозирования – это формирование науч-

ных предпосылок принятия управленческих решений, определение рисков. 

Данные предпосылки включают: 

- анализ тенденций и закономерностей изменения объекта управления; 

- альтернативное предвидение его будущего развития; 

- оценку последствий активного воздействия на предвидимые процессы 

в объекте управления. 

Разработка и реализация плана для руководства организации является 

инструментом, который позволяет показать всем сотрудникам вектор раз-

вития организации и обеспечить единство и сплоченность в деятельности 

для достижения общей поставленной цели. 

Организация. Разработка и реализация плана не представляются воз-

можными без чёткого определения организационной структуры. Организо-

вать – значит создать некую структуру. Организация – это процесс, на-

правленный на объединение усилий различных участников управления и 

принятие решений, включающий в себя распределение ролей, ресурсов, 

заданий, ответственности и полномочий. Структурирование занимает важ-

ное место в процессе управления, от построения эффективной организаци-

онной структуры во многом зависит, достигнет своей цели организация 

или нет [56, с. 151]. 

Задача руководства состоит в том, чтобы организационная структура 

четко соответствовала функциям и задачам, которые необходимо выпол-

нять, каждый сотрудник был грамотно подобран и соответствовал зани-

маемой должности, являлся специалистом в той сфере, за которую несёт 

ответственность. Между различными подразделениями, должностями вы-

страиваются вертикальные и горизонтальные устойчивые связи, обеспечи-

вающие бесперебойное и эффективное функционирование всей системы. 

В практике управления используется несколько видов организацион-

ных структур. Выбор в пользу той или иной структуры базируется на виде 

деятельности, которую осуществляет организация; на квалификации пер-

сонала; на условиях внешней среды и ряде других факторов. Самым про-

стым и исторически первым является линейный вид организационной 

структуры, который основан на прямом подчинении исполнителей руко-

водителю без промежуточных звеньев. В линейной структуре руководи-

тель единолично несет ответственность за всю деятельность подчиненных 

и сам осуществляет управленческие функции во всей полноте. Подобные 

структуры показывают свою эффективность в стабильных условиях, в слу-

чае, если это небольшая по числу сотрудников организация. Пример орга-

низационной структуры сельского поселения представлен на рис. 4. В ус-

ловиях динамичной внешней среды данные структуры не способны быстро 

реагировать на изменения. 

Органы государственной власти и местного самоуправления, государ-

ственные и муниципальные предприятия, организации, учреждения в по-

давляющем большинстве случаев имеют линейно-функциональную органи-

зационную структуру или линейно-штабную организационную структуру 
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(рис. 5). 

Особенностью иерархической линейно-функциональной структуры яв-

ляется разграничение компетенции между линейными подразделениями, 

которые принимают решения и функциональными подразделениями, кото-

рые помогают в разработке конкретных вопросов и подготовке соответст-

вующих решений, планов в определенной сфере. 

 
Рис. 4. Линейная структура Администрации Богоявленского сельского  

поселения Константиновского района Ростовской области 
Источник: [110]. 

 

 
Рис. 5. Линейно-штабная структура Комитета по социальной защите населения 

Ленинградской области 
Источник: [111]. 

 

Линейно-штабная структура управления напоминает линейно-функ-

циональную, но дополненную штабом (например, заместителями руково-

дителя), который берёт на себя часть обязанностей руководителя, тем са-

мым помогая ему в решении сложных вопросов и разгружая его. Одним из 

существенных недостатков данной структуры является отсутствие прямого 
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взаимодействия руководства с непосредственными исполнителями. 

Эффективность иерархической структуры управления зависит, в пер-

вую 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, избыточ-

ность звеньев и структур с дублирующими функциями тормозит и бюро-

кратизирует управленческий процесс. 

В практике управления частными организациями сегодня широкое рас-

пространение получили структуры, в построении которых пытаются уйти 

от принципа иерархии. Например, дивизиональная структура организации. 

Дивизионы – это подразделения, которые обладают относительной само-

стоятельностью и представляют из себя «копию» основной организации. 

Управление ими происходит из штаб-квартиры. Принцип составления ди-

визиона может быть различным – географическим, продуктовым, клиент-

ским (корпоративный, массовый) и т.д. [56, с. 174]. 

Самым же популярным на современном этапе видом организационной 

структуры является матричная организационная структура, которая соче-

тает в себе принципы иерархии линейно-функциональной структуры и 

принцип демократии «плоской» проектной структуры. Каждое подразде-

ление подчиняется как непосредственно руководителю, параллельно вхо-

дит в группу, выделенную под какую-то функцию (например, аналитики) 

или параллельно создается группа реализации проекта на определенный 

временной период. К проблемным аспектам матричной структуры относят 

несоблюдение такого принципа управления, как принцип единоначалия. 

Процесс создания системы управления предполагает обязательное ад-

министративно-правовое закрепление организационных отношений и свя-

зей. В этих целях разрабатывается положение об органе управления опре-

деленного уровня, где фиксируются предметы ведения, компетенция, ор-

ганизационно-штатная структура, номенклатура должностей, права, обя-

занности и ответственность должностных лиц. 

Мотивация направлена на выявление потребностей персонала с тем, 

чтобы определить методы мотивации. Любой из руководителей, который 

мыслит стратегически, а не живёт «одним днём», чётко осознает, что успех 

определяется кадровым обеспечением. Ни одна даже самая совершенная 

организационная структура, широкие финансовые возможности, состав-

ленные на научной основе планы с привлечением консалтинговых компа-

ний, не будут иметь значения без квалифицированных, ответственных со-

трудников. Достаточно продолжительный период времени считалось, что 

основными методами мотивации являются материальные. Исследования в 

области поведенческих наук продемонстрировали несостоятельность чисто 

экономического подхода. Руководители узнали, что мотивация, то есть 

создание внутреннего побуждения к действиям, является результатом 

сложной совокупности потребностей, которые постоянно меняются. 

В большинстве организаций используется стандартный унифицирован-
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ный подход к мотивации сотрудников. Считаем, что повышению произво-

дительности труда персонала и их удовлетворенности от работы будет 

способствовать тщательное изучение потребностей кадров и дифференци-

рованный подход к мотивации, хотя это требует больших временных и 

финансовых затрат. Общая характеристика методов мотивации, в том чис-

ле в системе публичного управления, представлена в табл. 2. Положитель-

ная мотивация, по мнению большинства исследователей, эффективнее, чем 

отрицательная. 
Таблица 2 

Методы мотивации сотрудников 

 
Источник: сост. авторами. 

 

Эффективно выстроенная система мотивации будет способствовать 

формированию «сильной» организационной культуры. Когда ведут речь об 

организации, то организационную структуру и организационную культуру 

рассматривают как два полушария мозга, которые не могут существовать 

друг без друга. Организационная культура – это совокупность базовых 

предположений и ценностных ориентаций, транслируемых через символи-

ческие артефакты (униформа, плакаты, традиции, истории, мифы и т.п.), 

которые разделяются сотрудниками организации и ведут к повышению 

сплоченности коллектива и росту производительности труда. 

Контроль. Зачастую контроль сводят к тому, чтобы кого-то наказать за 

нарушение сроков работы, низкое качество предоставляемых услуг и дру-

гие проступки рабочего характера. Однако, основная задача данной функ-

ции – это мониторинг выполнения плана для достижения поставленных 

перед организацией целей. Существуют три аспекта управленческого 

контроля: Установление стандартов – это точное определение целей, ко-

торые должны быть достигнуты в обозначенный отрезок времени. Оно ос-

новывается на планах, разработанных в процессе планирования. Второй 

аспект – это измерение того, что было в действительности достигнуто 

за определенный период, и сравнение достигнутого с ожидаемыми резуль-

татами. Если обе эти фазы выполнены правильно, то руководство органи-

зации не только знает о том, что в организации существует проблема, но и 

знает источник этой проблемы. Это знание необходимо для успешного 
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осуществления третьей фазы, а именно, – стадии, на которой предприни-

маются действия, если это необходимо, для коррекции серьезных отклоне-

ний от первоначального плана [93, с. 33]. Одно из возможных действий – 

пересмотр целей, для того, чтобы они стали более реалистичными и соот-

ветствовали ситуации. 

Выделяют также связующие функции управления: координация, ком-

муникации, принятие управленческих решений. 

Итак, в рамках теории управления выделяются следующие функции: 

прогнозирование, планирование и программирование, организация, коор-

динация, мотивация, контроль, регулирование. По отношению к государ-

ственному и муниципальному управлению они являются общими. Специ-

фическими функциями государственного и муниципального управления 

выступают, например, государственное регулирование экономики, лицен-

зирование (разрешительная (лицензионная) деятельность органов публич-

ной власти направлена на обеспечение безопасности граждан, общества и 

государства путем введения стандартов, правил и ограничений для занятия 

определенными видами деятельности), проведение выборов в органы госу-

дарственной власти и местного самоуправления и референдумов и пр. Не-

которые функции государственного и муниципального управления ориен-

тированы на регулирование исключительно жизнедеятельности общества – 

это социально-организационные функции, другие функции направлены на 

упорядочение и совершенствование деятельности органов публичного 

управления – это внутриорганизационные функции. 

Многообразие функций государственного и муниципального управле-

ния сопряжено с использованием различных методов их реализации. 
 

1.4 Методы и инструменты государственного  

и муниципального управления 
 

Методы государственного и муниципального управления представляют 

собой способы властного воздействия государства и органов местного са-

моуправления на вектор развития общественных отношений, социально-

экономического развития территории. Они показывают, какими средства-

ми органы публичной власти влияют на поведение людей и управляют им. 

Исходя из способов и приемов, которые используются субъектами госу-

дарственного и муниципального управления для достижения поставлен-

ных целей и выполнения функций, выделяют следующие группы методов. 

1) Административные методы – нормативные требования государст-

ва, региональной власти, органов местного самоуправления, обязывающие 

и субъектов, и объекты государственного и муниципального управления 

поступать определенным образом, их невыполнение влечет за собой при-

влечение к различным видам ответственности. Органы публичного управ-

ления для этого разрабатывают определенные правила, которые закрепля-

ются в нормативно-правовых актах. 

Примеры. Каждый работающий гражданин России обязан платить на-
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логи и бюджеты разных уровней, в 20 и 45 лет обменять паспорт гражда-

нина Российской Федерации, государственные служащие обязаны пода-

вать декларацию о доходах за прошедший календарный год в срок до 30 

апреля текущего года и пр. 

2) Экономические методы – это способы создания государством и ор-

ганами местного самоуправления определенных условий, в которых 

управляемому объекту становится выгодно поступать так, как того хочет 

государство. Такие методы базируются на наличии у граждан, организа-

ций, органов публичной власти стимулов, которые закладываются в основу 

их действий, а степень экономической активности детерминируется разви-

тостью и объемами стимулов. 

Примеры. Разработка и реализация государственной налоговой поли-

тики: налоговое стимулирование, например, «налоговые каникулы» для 

конкретных предприятий. Стимулирование развития малого и среднего 

предпринимательства достигается, в том числе, за счет предоставления го-

сударственного или муниципального имущества в аренду по льготной 

арендной плате, концессию, создание бизнес-инкубаторов и др. Другим 

примером является система государственного социального обеспечения – 

выплата повышенных и именных стипендий, пенсий. 

3) Социально-психологические методы – это целенаправленное мораль-

ное и нравственное воздействие государства и органов местного самоуправ-

ления на сознание людей, пропаганда и агитация со стороны государства. 

Примеры. Классический пример – предупреждение Министерства здра-

воохранения РФ о вреде курения, обязательно указываемое на каждой пач-

ке сигарет. Социальная реклама, ставшая частью жизни российского обще-

ства, направлена на формирование гражданского сознания и законопос-

лушности: «Заплати налоги и спи спокойно»; «Проскочив на красный свет, 

можно распрощаться с белым» и т.п.; пропаганда здорового образа жизни. 

Любая управленческая деятельность осуществляется по логической 

схеме: осознание целей и задач управления – выбор метода управления – 

разработка и реализация инструментов управления. Под инструментами 

государственного и муниципального управления понимаются средства 

практической реализации управленческого решения. 

В качестве критериев классификации инструментов государственного 

управления выделяют: 

1) уровень инструмента государственного и муниципального управле-

ния в иерархии системы управления – это инструменты, применяемые на 

международном уровне, на федеральном уровне, на региональном уровне, 

на муниципальном уровне, инструменты отраслевого управления и пр.; 

3) характер и объем воздействия инструментов государственного и му-

ниципального управления – правовые инструменты (законодательные ак-

ты; постановления, регламенты, решения государственных и муниципаль-

ных органов; государственные и муниципальные программы, проекты; го-

сударственные стандарты, сертификаты качества, лицензии); 

экономические инструменты (налоги, государственные тарифы оплаты 
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труда, ставка рефинансирования ЦБ РФ, внутренние и внешние займы и 

т.п.); 

организационные инструменты (создание, реорганизация или реструк-

туризация государственных органов; назначение, перемещение, освобож-

дение от занимаемой должности на государственной службе и пр.); 

политические инструменты (выборные технологии, опросы общест-

венных мнений и др.). 

Подводя итоги исследования основополагающих теоретических аспек-

тов науки государственного и муниципального управления, отметим ряд 

важных моментов. Чрезвычайное усложнение и разнообразие социальных 

практик, процессы глобализации и цифровизации в обществе XXI в. обу-

словили высокую степень специализации и разделения управленческого 

труда в системе государственного и муниципального управления. Разделе-

ние политических и управленческих функций привело к повышению эф-

фективности государственного и муниципального управления, но породи-

ло серьезный недостаток – концентрацию властных ресурсов в руках гра-

жданских и муниципальных служащих. В практической деятельности 

субъекты политического управления на всех уровнях публичной власти 

разрабатывают концептуальные основы развития всех сфер общественной 

жизни, которые закрепляются в соответствующих нормативно-правовых 

актах. Субъекты административного управления в лице профессиональных 

чиновников – специалистов в своей узкой сфере деятельности реализуют 

уже на практике политические решения, которые носят общий характер. С 

одной стороны, это способствует повышению результативности и эффек-

тивности государственного и муниципального управления, так как именно 

чиновники имеют преференции перед политиками в виде специальных 

знаний. С другой стороны, данное обстоятельство порождает совмещение 

политических и административных функций в руках высшей бюрократии, 

которое часто обусловлено не столько субъективным желанием, сколько 

объективными требованиями современного государственного управления, 

что ведет к серьезному возрастанию роли государственных и муниципаль-

ных служащих в развитии государства. 
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Тема 2 

ИСТОРИЧЕСКИЕ ПРЕДПОСЫЛКИ ФОРМИРОВАНИЯ 

ТЕОРИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ.  

ЭТАПЫ РАЗВИТИЯ ТЕОРИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО 

УПРАВЛЕНИЯ КАК ДИСЦИПЛИНЫ СПЕЦИАЛИЗАЦИИ 
 

2.1 Исторические предпосылки формирования теории  

государственного управления 
 

Первоначально теория государственного управления, как впрочем и 

другие науки развивалась в рамках философии. Философы в своих учениях 

изучали разные вопросы, связанные с первоосновой мироздания, моралью, 

воспитанием и др. и практически каждый из них представлял свой взгляд 

на государство, государственное управление. 

Существуют различные подходы к изучению исторических этапов раз-

вития теории государственного управления: исторический, формацион-

ный, цивилизационный. При рассмотрении предпосылок возникновения 

теории государственного управления мы будем руководствоваться истори-

ческим подходом. Исторический подход выступает как способ адекватного 

понимания, интерпретации и оценки содержания освещаемых учений в 

контексте прошлого и современности. 

Философы Древнего мира в своих исследованиях государственного 

управления в основном сосредотачивали внимание на следующих вопросах: 

- происхождение государства; 

- формы правления; 

- модель идеального государства и др. 

В истории этической политической мысли Китая важную роль сыграл 

известный философ Конфуций (551–479 гг. до н.э.). Его взгляды изложены 

в книге «Лунь юй» («Беседы и высказывания»), составленной его ученика-

ми. На протяжении многих веков эта книга оказывала значительное влия-

ние на мировоззрение и образ жизни китайцев. Начиная с детского возрас-

та и до зрелости жители Китая руководствовались советами Конфуция, на-

чиная с семейной жизни и заканчивая политикой. 

Конфуций развивал патриархальную теорию происхождения государ-

ства. Государство трактуется им как большая семья. Власть императора 

(«сына неба») уподобляется власти отца, а отношения правящих и поддан-

ных – семейным отношениям, где младшие зависят от старших. Поддан-

ные должны беспрекословно слушать императора, который заботится об 

их благополучии, жить в преданности правителю, в послушании и почти-

тельности ко всем «старшим». Простой народ полностью отстранялся от 

участия в управлении государством [77, с. 44–45]. 

Будучи сторонником ненасильственных методов правления, Конфуций 

призывал правителей, чиновников и подданных строить свои взаимоотно-

шения на началах добродетели. Отвергая насилие, Конфуций говорил: 
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«Зачем, управляя государством, убивать людей? Если вы будете стремить-

ся к добру, то и народ будет добрым. Мораль благородного мужа (подоб-

на) ветру; мораль низкого человека (подобна), траве. Трава наклоняется 

туда, куда дует ветер» [82, с. 93]. Во II в. до н.э. конфуцианство было при-

знано в Китае официальной идеологией и стало играть роль государствен-

ной религии. 

Противоположных взглядов придерживался древнекитайский философ 

Гун-сунь Ян (390–338 гг. до н. э.), известный под именем Шан Ян, осново-

положник легизма, который обосновал концепцию управления государст-

вом, базирующуюся на законах и суровых наказаниях. Представления ле-

гистов о жестоких законах как основном (если не единственном) средстве 

управления тесно связаны с их пониманием взаимоотношений между на-

селением и государственной властью: «Когда народ сильнее своих властей, 

государство слабое; когда же власти сильнее своего народа, армия могу-

щественна» [77, с. 49–50]. 

Философы Древней Греции и Древнего Рима внесли огромный вклад в 

развитие взглядов на государственное управление. Античные философы 

рассматривали возникновение государства как естественный процесс ус-

ложнения форм общежития людей. Эта концепция развивала патриар-

хальную теорию происхождения государства, обоснованную Конфуцием. 

В диалоге древнегреческого философа Платона (427–327 до н.э.) «Го-

сударство» отмечается: «Государство возникает, как я полагаю, когда каж-

дый из нас не может удовлетворить сам себя, но во многом еще нуждается. 

Испытывая нужду во многом, многие люди собираются воедино, чтобы 

обитать сообща и оказывать друг другу помощь: такое совместное поселе-

ние и получает у нас название государства, не правда ли?» [83, с. 9]. Таким 

образом, государство как форма устройства является естественной необхо-

димостью, обусловленной потребностями человека, здесь не идет речь о 

договоре. При любой форме общественной организации базисным являет-

ся распределение обязанностей между жителями. Разделение труда, по 

мнению Платона, должно в наибольшей степени соответствовать природ-

ным задаткам и склонностям людей, которые изначально весьма отлича-

ются: «...каждый отдельный человек должен заниматься чем-нибудь одним 

из того, что нужно в государстве, и притом как раз тем, к чему он по своим 

природным задаткам больше всего способен... заниматься своим делом и 

не вмешиваться в чужие – это и есть справедливость» [83, с. 13]. Платон 

делает особый акцент на высшей цели государственного управления – дос-

тижении целостности: «Мы еще вначале, когда основывали государство, 

установили, что делать это надо непременно во имя целого. Так вот это це-

лое и есть справедливость...» [83, с. 13]. По мнению философа, основными 

причинами, нарушающими единство государства, приводящими к кон-

фликтным ситуациям, проступкам и преступлениям, являются стремление 

к чрезмерному обогащению материальным (причина – частная собствен-

ность) и пробелы в воспитании граждан. Именно поэтому в идеальном 

справедливом государстве Платона не существует частной собственности 
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и большое внимание уделяется воспитанию подрастающего поколения. 

Аристотель (384–322 до н.э.) предложил такую гипотезу: вначале лю-

ди объединились в семьи, затем несколько семей образовали селение, на 

завершающей стадии этого процесса возникло государство как форма об-

щежития граждан, использующих политическое устройство и подчи-

няющихся власти закона [47, с. 11]. По мнению философа: «Поскольку 

всякое государство представляет собой своего рода общение, всякое же 

общение организуется ради какого-либо блага (ведь всякая деятельность 

имеет в виду предполагаемое благо), к высшему из всех благ стремится то 

общение, которое является наиболее важным из всех и обнимает собой все 

остальные общения. Это общение и называется государством или общени-

ем политическим [41, с. 1]. В своих взглядах на формы правления Аристо-

тель считал оптимальной политию, при которой в государстве много пред-

ставителей среднего класса: «Итак, ясно, что наилучшее государственное 

общение – то, которое достигается посредством средних, и те государства 

имеют хороший строй, где средние представлены в большем количестве, 

где они – в лучшем случае – сильнее обеих крайностей или по крайней ме-

ре каждой из них в отдельности»[41, с. 23]. Данная позиция весьма созвуч-

на современной государственной политики развитых стран, включающей 

широкий спектр мер, создание инфраструктуры по поддержке малого и 

среднего предпринимательства в стране. 

Все древнегреческие философы классифицировали формы правления в 

поисках идеальной. Обобщенная характеристика представлена в табл. 3. 
Таблица 3 

Правильные и неправильные формы правления, рассматриваемые  

древнегреческими философами 

 
Источник: сост. авторами. 

 

В большинстве своем монархию и аристократию (у власти находятся 

лучшие представители государства (философы, общественные деятели), 

избираемые на определенный срок) в Древней Греции относили к пра-

вильным формам правления. В учении Платона о государстве представле-

на такая форма правления как тимократия, когда власть находится в ру-

ках честолюбцев, как правило, воинов (пример – античное государство 

Спарта). Философ относил данную форму к средней по принципу справед-

ливости, данная форма непременно вырождается в неправильную форму – 

олигархию (у Сократа – плутократию), так как в результате войн происхо-
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дит накопление богатств и начинает господствовать дух стяжательства, 

стремления к собственному обогащению, без мыслей о будущем государ-

ства. По мнению Платона, идеальным государством является смешанное 

государство, которое состоит из двух противоречий, это монархия и демо-

кратия. Если говорить о демократии, то многие философы рассматривали 

данную форму правления как правильную. Демократия – правление сво-

бодных граждан полиса по жребию большинстве случаев сменяет олигар-

хию, при которой бедняки не участвуют в управлении государством и вся-

чески притесняются. Бедные со временем и выступают против богатых. 

Однако, по мнению Аристотеля, у власти не могут находиться бедные: ес-

ли человек не смог достичь среднего уровня достатка для себя, то как же 

тогда он сможет развивать государство? Полития – это идеальный госу-

дарственный строй по Аристотелю, «который является не демократией и 

не олигархией, но средним между ними» [41, с. 1]. 

Вернемся к демократии: ничем не ограниченная свобода каждого, неза-

висимо от его способностей, по мнению Платона, порождает человека, 

склонного к крайней распущенности, что и ведет к гибели демократии, пе-

реходу к охлократии (власть толпы – произвол, мятежи), а в конце концов 

к установлению тирании (форма правления, основанная на единоличном 

произволе и насилии): «...из крайней свободы возникает величайшее и 

жесточайшее рабство» [83, с. 48]. 

Греческий мыслитель и историк Полибий (210–128 гг. до н.э.) система-

тизировал взгляды своих предшественников и разработал концепцию кру-

говорота форм правления государства. Любая правильная форма правле-

ния государства вырождается. Начиная с тирании, установление каждой 

следующей формы основывается на осмыслении предшествующего исто-

рического опыта [69, с. 34–35]. 

Полибий находился в поисках равновесной формы правления для госу-

дарства путем соединения лучших черт трех правильных форм в одну. 

Конкретным примером смешанной формы правления была Римская рес-

публика, в которой сочетались: 

- власть консулов – монархия; 

- власть сената – аристократия; 

- власть народного собрания – демократия. 

Идеала смешанной формы правления государства Полибия последова-

тельно придерживались Марк Туллий Цицерон, Томас Мор, Никколо Ма-

киавелли [69, с. 36]. 

Обзор учений философов Древней Греции и Древнего Рима завершим 

изложением взглядов римского государственного деятеля Марка Туллия 

Цицерона (106–43 гг. до н.э.). Цицерон предложил юридическое понима-

ние государства: «Итак, государство (res publica) есть достояние народа, а 

народ – не любое соединение людей, собранных вместе каким бы то ни 

было образом, а соединение многих людей, связанных между собой согла-

сием в вопросах права и общностью интересов… Да и что такое государст-

во, как не общий правопорядок?» [94, с. 19, 24]. В отличие от греческих 
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философов Цицерон вообще не признавал неправильные формы правления 

государствами, так как ни одна из них не является «достоянием народа» и 

в них нет общего для всех права [69, с. 38]. 

В Средние века процесс возникновения государства стали рассматри-

вать в рамках религиозного мировоззрения как учреждение института зем-

ной власти, установленной Богом. Эта концепция получила название тео-

логической теории происхождения государства. Современный католицизм 

считает своим официальным учением о государстве взгляды Фомы Аквин-

ского (1225–1274), который призывал людей к повиновению государствен-

ной власти, связанной божественными законами. Философ развивал кон-

цепцию «двух градов» – земного и небесного, божьего, сформулирован-

ную Августином Блаженным (354–430). В духе христианского учения 

здесь предпринята попытка разграничения авторитета государства и церк-

ви: «отдавайте кесарево кесарю, а Божие Богу» (Мф. 22:21) [47, с. 12]. 

Фома Аквинский противопоставляет монархию как наиболее естест-

венную и лучшую форму правления республике и тирании. Республики 

страдают многообразием интересов, борьбой политических партий и 

групп, раздираются конфликтами, что осложняет управление ими и приво-

дит к установлению тирании. Тирания характеризуется произволом, безза-

конием правителя, злоупотреблением властью, направленной на достиже-

ние собственного блага. Монархия свободна от этих недостатков, посколь-

ку «наилучшим образом управляется то человеческое множество, которое 

управляется одним… Провинции и города республики, которыми управля-

ет не один, одолеваемы раздорами и пребывают в волнении, не зная мира» 

[74, с. 145]. 

Эпоха Возрождения (XV век) связана с интеллектуальным расцветом, 

Великими географическими открытиями, достижениями в сфере культуры 

и новым пониманием государственного управления. Основоположником 

технологического подхода к управлению государством считают итальян-

ского мыслителя, активного политического деятеля Никколо Макиавелли 

(1469–1527). Обладая богатым опытом политической деятельности и дос-

таточной информацией о политических процессах своего времени, в своем 

известном трактате «Государь» Макиавелли даёт советы государю, как за-

воевать и удержать власть [68, с. 47–122]. 

Причины возникновения государства Макиавелли выводит из природы 

человека, из естественной потребности в безопасности и гарантии частной 

собственности, которые он назвал благами свободы. В лучшей степени эти 

блага гарантированы в республике. Будучи знатоком человеческой психи-

ки, Макиавелли предостерегал правителей посягать на имущество поддан-

ных, поскольку это неизбежно порождает ненависть: «Даже когда государь 

считает нужным лишить кого-либо жизни, он может сделать это, если на-

лицо подходящее обоснование и очевидна причина, но он должен остере-

гаться посягать на чужое добро. Люди быстрее забудут смерть отца, чем 

потерю наследства» [74, с. 160]. 

Формы государства имеют тенденцию сменять друг друга, отражая тем 



28 

самым состояние общества и соотношение борющихся сил, главным обра-

зом народа и знати. 

Технологический подход к государственному управлению предполага-

ет, что критерий эффективности ставится выше моральных норм и правил 

[47, с. 13]. Для осуществления своего господства «новый государь» может 

использовать любые средства. Макиавелли писал: «Итак, из всех зверей 

пусть государь уподобится двум: льву и лисе. Лев боится капканов, а лиса 

– волков, следовательно, надо быть подобным лисе, чтобы уметь обойти 

капканы, и льву, чтобы отпугнуть волков. Тот, кто всегда подобен льву, 

может не заметить капкана. Из чего следует, что разумный правитель не 

может и не должен оставаться верным своему обещанию, если это вредит 

его интересам и если отпали причины, побудившие его дать обещание. Та-

кой совет был бы недостойным, если бы люди честно держали слово, но 

люди, будучи дурны, слова не держат, поэтому и ты должен поступать с 

ними так же. А благовидный предлог нарушить обещание всегда найдется. 

Примеров тому множество: сколько мирных договоров, сколько соглаше-

ний не вступило в силу или пошло прахом из-за того, что государи нару-

шали свое слово, и всегда в выигрыше оказывался тот, кто имел лисью на-

туру. Однако натуру эту надо еще уметь прикрыть, надо быть изрядным 

обманщиком и лицемером, люди же так простодушны и так поглощены 

ближайшими нуждами, что обманывающий всегда найдет того, кто даст 

себя одурачить... 

Надо являться в глазах людей сострадательным, верным слову, мило-

стивым, искренним, благочестивым – и быть таковым в самом деле, но 

внутренне надо сохранять готовность проявить и противоположные каче-

ства, если это окажется необходимо» [68, с. 95]. 

Учение Макиавелли не теряет свою актуальность, изучается в полито-

логии, социологии, психологии, государственном и муниципальном управ-

лении. 

Эпоха Нового времени является отправной точкой возникновения и 

развития договорной теории происхождения государства, распростране-

ния промышленной революции и либеральных ценностей в Западной Ев-

ропе и по всему миру. Становление гражданского общества, в центре ко-

торого стоит автономная личность, побуждало к поиску нового политиче-

ского порядка, основанного на плюрализме интересов и конкуренции по-

литических сил [74, с. 199]. 

Во главу угла ставятся естественные права и свободы человека и граж-

данина. Договорная концепция происхождения государства обосновывала 

необходимость заключения соглашения между гражданами, для того, что-

бы не нарушались права и свободы каждого. В результате договора созда-

ется инструмент согласования интересов людей – государство. Получается, 

что каждый гражданин в рамках «молчаливого» договора с государством 

разрешает органам публичной власти разрабатывать определенные прави-

ла «игры» в виде нормативно-правовых актов и обязуется их соблюдать, в 

ином случае государством могут быть применены меры наказания. При 
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этом государство гарантирует гражданину защиту его естественных прав и 

свобод. Договорную теорию происхождения государства развивали фран-

цузский философ Жан Жак Руссо (1712–1778), английский философ Томас 

Гоббс (1588–1679), Александр Николаевич Радищев (1749–1802) в России. 

При этом Т. Гоббс полагал, что общественный договор заключался между 

правителями и подданными как договор подчинения [51], а Ж.Ж. Руссо, 

напротив, утверждал, что договор имел место между самими гражданами 

как договор объединения. 

Английский философ Джон Локк (1632–1704) обосновывает концеп-

цию либерального государственного управления в рамках договорной тео-

рии происхождения государства, опять же, исходя из инструментального 

характера данного образования, созданного самими гражданами. Граждан-

ское общество стоит впереди государства. Соглашение с другими людьми 

об объединении в сообщество, имеющее статус государства необходимо, 

чтобы удобно, благополучно и мирно совместно жить, спокойно пользуясь 

своей собственностью и находясь в большей безопасности, чем кто-либо, 

не являющийся членом общества. Главный либеральный принцип государ-

ственного управления (в классическом понимании): не человек для обще-

ства, а общество для человека [67]. 

Французский философ-энциклопедист Шарль Луи Монтескье (1698–

1755) обобщил подходы к разделению властей, «системе сдержек и проти-

вовесов». В книге «О духе законов» Монтескье сформулировал теорию 

разделения властей: свободное развитие может быть обеспечено лишь в 

том случае, если власть в государстве будет разделена на три обособлен-

ные ветви: законодательную, исполнительную и судебную, каждая из ко-

торых станет сдерживать и уравновешивать другие. Кроме того, интерес-

ным представляется обоснование Монтескье влияния ряда природных фак-

торов (климат, почва, численность населения, площадь страны, основные 

занятия и др.), определяющих характер народа, на форму правления, фор-

му территориального устройства государства [71]. 

Именно в эпоху Нового времени немецким философом Иммануилом 

Кантом (1724–1804) были разработаны основополагающие положения 

классической теории правового государства, которые до сих пор лежат в 

основе построения любого демократического государства. Атрибутами 

правового государства, по И. Канту, являются: 

- основанная на законе свобода каждого не повиноваться иному закону, 

кроме того, на который он дал свое согласие; 

- гражданское равенство – признавать стоящим выше себя только того 

в составе народа, на кого он имеет моральную способность налагать такие 

же правовые обязанности, какие этот может налагать на него; 

- гражданская самостоятельность – в правовых делах гражданская 

личность не должна быть представлена никем иным [47, с. 21]. 

Монтескье отмечал, что «свобода – это право делать то, что позволяют 

законы» [71]. Сформулируем важнейший принцип правового государства – 

все равны перед законом и обязаны его соблюдать, никакие аргументы, по-
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зволяющие сделать исключения (великие заслуги перед страной, занимае-

мая высокая должность и др.) не применяются. Подзаконность государст-

венной власти дополняется признанием за отдельной личностью неотъем-

лемых и неприкосновенных прав. 

Рассмотрим основные постулаты марксистской теории происхожде-

ния государства, которая получила практическую реализацию в социали-

стических государствах в XX веке. Согласно Карлу Марксу (1818–1883) и 

Фридриху Энгельсу (1820–1895) в основе развития общества лежат измене-

ния в экономической сфере общественной жизни. Государство возникло на 

определенном уровне развития производительных сил, когда обществен-

ное разделение труда привело к возникновению частной собственности, 

имущественного неравенства людей и расколу общества на антагонистиче-

ские классы. Экономический базис общества – совокупность обществен-

ных отношений – признается первичным и определяющим, а политическая 

и идеологическая надстройка призвана следовать за ним. Основу развития 

общественно-экономических формаций составляют сменяющие друг друга 

азиатский, рабовладельческий, феодальный и буржуазный способы произ-

водства, которым соответствуют определенные типы государственного 

устройства. Высшей общественно-экономической формацией провозгла-

шался коммунизм, при достижении которого государство отмирает, сменя-

ясь общественным самоуправлением [47, с. 19]. 
 

2.2 Исторические этапы развития государственного  

и муниципального управления как дисциплины  

специализации 
 

2.2.1 Возникновение государственного управления как дисциплины  

специализации 

По мере расширения и углубления знаний о политическом мире уско-

рилась дифференциация научных дисциплин. Институционализация госу-

дарственного управления как дисциплины специализации происходила в 

русле общей политологической традиции и завершилась лишь в конце XIX 

столетия. 

Можно выстроить следующую логическую цепочку: юридическая нау-

ка – политическая наука – наука государственного и муниципального 

управления. 

В конце XVIII – первой половине XIX в. развивается так называемая 

Историческая школа права в Германии, поставившая своей целью изуче-

ние государства. Символически рождение политологии как новой дисцип-

лины связано с Колумбийским университетом. В июне 1880 г. совет прав-

ления Колумбийского колледжа в США, позже переименованного в Ко-

лумбийский университет, по инициативе ученого Дж. Барджесса принял 

решение о создании Школы политической науки. Была введена система 

подготовки научных кадров с написанием и защитой диссертации. Начи-

ная с 1886 г. Школа политической науки стала публиковать журнал 
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«Political Science Quarterly». Примеру Колумбийского университета после-

довали другие ведущие учебные заведения США, а потом и Западной Ев-

ропы [47, с. 19]. 

В этот период проблемы государственного управления изучались еще в 

общем комплексе политических исследований наряду с вопросами поли-

тической социализации, конфликта и консенсуса, политического прогно-

зирования. Но постепенно проблема подготовки профессиональных госу-

дарственных служащих становится все более актуальной. В развитых 

странах Запада и в России происходят важные изменения в администра-

тивно-государственном аппарате (рис. 6). 

 
Рис. 6. Предпосылки становления науки государственного управления  

как дисциплины специализации 
Источник: сост. авторами по источнику [47]. 

 

Таким образом, появляется потребность в изучении вопросов кадрово-

го обеспечения публичной власти, подбора чиновников и эффективной ор-

ганизации их деятельности, построения организационной структуры, раз-

граничения политических и административных аспектов. 

Во всех звеньях управленческих структур вводится систематическое 

разделение труда, при этом в государстве складывается иерархия учреж-

дений и должностей, предусматривающая подчинение низших звеньев ад-

министрации высшим, а всей армии чиновников – главе государства, нахо-

дящемуся наверху «пирамиды власти». Такими мерами власть стремится 

укрепить и упорядочить деятельность государственного аппарата, а кроме 

того, усилить контроль за его работой. 

Параллельно идет развитие школ менеджмента, постулаты которых ак-

туальны для любого вида управления, включая государственное и муници-

пальное управление. 
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2.2.2 Классическая теория государственного управления.  

Взгляды на государственное управление Вудро Вильсона.  

«Теория идеальной бюрократии» Макса Вебера 

I этап развития науки государственного управления (1880-е – 1920 гг.) 

Рассмотрим взгляды основных теоретиков, стоящих у истоков науки 

государственного и муниципального управления и развитие школ научно-

го менеджмента. 

В первую очередь обратим внимание на труды Вудро Вильсона и Макса 

Вебера. 

В 1887 году начало теоретической разработке вопросов государственно-

го управления в своей работе «Изучение администрирования» или «Наука 

государственного управления» положил будущий президент США профес-

сор Вудро Вильсон (1856–1924). Вильсон задает ряд вопросов о том, а поче-

му наука государственного управления, «история которой началась прибли-

зительно 2200 лет назад» [50] так запоздала (появилась в XIX в.), в чем же 

особенности взглядов на управление государством исследователей XIX в.? 

Ответы на данные вопросы представлены на рис. 7. 

Таким образом, по мнению В. Вильсона, «наука администрирования бу-

дет искать способы улучшения деятельности правительства, сделает его ра-

боту менее трудоемкой, приведет в порядок организацию управления» [50]. 

 
Рис. 7. Выдержки из труда В. Вильсона «Наука государственного управления» 

1887 г. 
Источник: сост. авторами. 

 

По мнению Вильсона, смена политического руководства не должна 

влиять на деятельность несменяемого административного аппарата; таким 

образом, задачей государственной администрации провозглашалось опера-

тивное и компетентное проведение в жизнь решений любой группы поли-

тических лидеров – «избранников нации». Вильсон разработал модель 

«административной эффективности», предложив использовать в госу-

дарственном управлении методы организации и управления в бизнесе, ра-

циональные и действенные. Он обосновал необходимость высокого про-
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фессионализма в системе государственного администрирования, то есть 

подбора государственных служащих по их профессиональной компетент-

ности. Тем самым бюрократия должна была превратиться в инструмент 

профессионального управления с его принципами иерархии и разделения 

функций [47, с. 28]. 

Первым ученым, осуществившим систематизированный анализ госу-

дарственного управления, был немецкий социолог Макс Вебер (1864–

1920). Его классическое исследование «Хозяйство и общество» (1919) дает 

отправную точку для современного изучения государственного управле-

ния. Анализ Вебера был основан на бюрократической модели Германии, 

но разработанные им принципы достаточно универсальны и могут быть 

применены повсеместно. 

Основные принципы рациональной бюрократической организации, со-

гласно Веберу, таковы: 1) административные учреждения организованы 

иерархически; 2) каждое учреждение имеет свою собственную область 

компетенции; 3) гражданские служащие назначаются, а не выбираются на 

основе профессиональной квалификации, как указано в дипломах или по 

результатам экзаменов; 4) гражданские служащие получают заработную 

плату в соответствии с рангом; 5) для гражданского служащего его работа 

представляет профессию или, по крайней мере, основное занятие; 6) слу-

жащий не владеет учреждением, в котором работает; 7) служащий подчи-

няется дисциплине и находится под контролем; 8) смещение с должности 

основывается на решении вышестоящих инстанций [49]. 

Здесь мы вновь возвращаемся к дискуссии о роли и реальных властных 

полномочиях исполнительной ветви власти, которую уже поднимали ра-

нее. В правовом государстве, построенном по принципу разделения вла-

стей, исполнительная власть призвана осуществлять основные политиче-

ские решения, принятые властью законодательной. Властное положение 

бюрократии основывается на владении техникой управления, содержание 

которой имеет два основных аспекта: во-первых, специальные знания, по-

лученные профессиональными государственными служащими в результате 

подготовки в соответствующих областях государственного управления; во-

вторых, знания правил бюрократического процесса в самих ведомствах. 

Бюрократия стремится монополизировать технику управления, используя 

для этого такие приемы, как засекречивание информации, защита «слу-

жебной тайны» и т.п. [47, с. 29]. 

Вебер предупреждал, что по мере роста самостоятельности бюрократия 

обнаруживает тенденцию руководствоваться в своей деятельности не 

только функциональными потребностями, но и «инстинктом власти». Ина-

че говоря, бюрократия обнаруживает стремление распространять свое 

влияние далеко за рамками собственной юрисдикции. 

Идеи М. Вебера и В. Вильсона оказали значительное воздействие на 

становление теории государственного управления как дисциплины специа-

лизации. В их работах были сформулированы три основополагающие идеи 

научной теории государственного управления, представленные на рис. 8. 
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Рис. 8. Принципы классической теории государственного управления 

Источник: сост. авторами. 

 

Концепция разделения государственного управления на политическое 

руководство и государственную службу (административно-государствен-

ное управление) была положена в основу классической теории государст-

венного управления и получила широкое признание в мире. 
 

2.2.3 Становление и развитие научного менеджмента 

В начале XX века сформировалась теория управления, основополож-

ником которой считается Фредерик Тейлор. Создание теории управления 

связано с промышленной революцией и переходом от традиционного об-

щества к индустриальному, в результате чего появились десятки крупных 

компаний, требующих научных подходов управления. 

Рассмотрим основные школы менеджмента, положения которых широ-

ко используются на практике в сфере государственного и муниципального 

управления как вида социального управления. 

1. Школа научного управления (1885–1920). 

Фредерик Тейлор является основателем школы научного управления. 

Работа Тейлора «Принципы научного управления» (1911 г.) положила на-

чало целого ряда исследований в области менеджмента. П. Друкер назвал 

тейлоризм «скалой, на которой мы воздвигаем нашу дисциплину». Пред-

ставители школы рассматривают управление как механизм, который дей-

ствует в результате комбинации ряда факторов (технологии, персонал, ре-

сурсы и т.д.). Результатом оптимального способа организации труда и ра-

ционализации использования трудовых ресурсов является повышение эф-

фективности производства. Основные принципы научного управления 

Тэйлора представлены на рис. 9. 

В работах Ф. Тейлора представлены методологические основы норми-

рования и стандартизации труда и рабочих операций, подбора, расстановки 
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и стимулирования труда рабочих. Большое внимание он уделял стимули-

рованию труда, системе дисциплинарных санкций и стилю руководства. 

По Тейлору главным источником эффективности работы предприятия яв-

ляется труд, что отражается также в системе оплаты труда – чем больше 

производят люди, тем больше вознаграждались [93, с. 201]. 

 
Рис. 9. Принципы научного управления Ф. Тейлора 

Источник: сост. авторами на основе источника [93]. 

 

Представителями школы научного управления также является Френк и 

Лилия Гилберт, Генри Гант и другие. В своих исследованиях они доказали 

возможность повышения эффективности выполнения большинства опера-

ций ручного труда за счет их совершенствования. 

Три основных постулата легли в основу формирования школы научно-

го менеджмента и послужили исходными принципами для развития ме-

неджмента (рис. 10). 

 
Рис. 10. Постулаты, формирующие принципы школы научного управления 

Источник: сост. авторами на основе источника [56]. 

 

Ф. Гилберт занимался вопросами исследования рационализации труда 

рабочих, что позволило увеличить производительность труда в 3 раза. Ре-

зультаты своих исследований он опубликовал в книгах «Азбука научной 
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организации труда» и «Изучение движений». 

Л. Гилберт изучала вопросы подбора, подготовки и расстановки кадров 

и положила начало исследованиям в области управления кадрами. 

Г. Гант занимался вопросами разработки методики премиальной опла-

ты, производственного планирования. Представители школы научного 

управления занимались также вопросами развития человеческих отноше-

ний. Так, Г. Гант большое внимание в своих работах уделял ведущей роли 

человеческого фактора в вопросах организации производства. 

Таким образом, школа научного управления делает акцент на управле-

нии производством, что сделало ее популярной во многих отраслях в 

США, Англии, Франции и других странах. 

В России также развивали идеи школы научного управления. Среди 

наиболее известных представителей можно выделить А.А. Богданова (в 

своей работе «Всеобщая организационная наука» определял, что все виды 

управления в обществе, природе, технике имеют общие черты), Н.А. Вит-

ке, А.К. Гастева (большое внимание уделял вопросам рациональной орга-

низации труда, заложил основы теории управления), О.А. Ерманского, 

Е.Ф. Розмировича и др. [56, с. 24]. 

2. Административная или классическая школа управления (1920–1950). 

Классическая школа управления изучала вопросы рационализации 

производства и проблем управления, тем самым разрабатывая универсаль-

ные принципы управления. Здесь можно выделить работы Г. Эмерсона 

(1853–1931), А. Файоля (1841–1925), Л. Урвика (1891–1983), М. Вебера 

(1864–1920), Г. Форда (1863–1947) [93, с. 231]. 

Административная школа управления известна своими работами по со-

вершенствованию управления организацией в целом. 

Большой вклад в развитие науки управления внёс Анри Файоль, кото-

рого считают основателем административной школы и отцом менеджмен-

та. Файоль представлял управление как универсальный процесс, разрабо-

тал принципы управления организацией (табл. 4), отмечая при этом, что 

количество принципов управления неограниченно. По его мнению, необ-

ходимо учиться профессиональному умению управлять, недостаточно 

иметь знания только в области инженерной подготовки. 

Файоль впервые отметил необходимость создания штабов, которые не 

должны обладать правом руководства, а осуществляют подготовку к бу-

дущему и выявляют возможные способы совершенствования организации. 

Он отрицал необходимость наделения функциональных работников адми-

нистративными правами. 

Большая заслуга Файоля заключается в представлении управления как 

процесса, в ходе которого последовательно реализуется ряд функций: пла-

нирование, организация, распоряжение, координация и контроль (рис. 11). 

Работы А. Файоля способствовали разработке понятия «организацион-

ная структура фирмы», а также изучению установления определенных 

взаимосвязей между структурными подразделениями для реализации ос-

новных функций управления. 
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Таблица 4 

Принципы управления организацией, сформулированные Файолем 

 
Источник: сост. авторами на основе источника [56]. 

 

Основная работа М. Вебера «Теория общества и экономическая орга-

низация» посвящена проблемам лидерства и бюрократической структуре 
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власти в организации. В своем исследовании он определил три основных 

типа организации в зависимости от характера власти руководителя (рис. 12). 

 
Рис. 11. Функции управления по А. Файолю 

Источник: сост. авторами на основе источника [93]. 

 

 
Рис. 12. Типы организации в зависимости от характера власти руководителя 

Источник: сост. авторами на основе источника [93]. 

 

В России также развивались идеи в области научной организации тру-

да. Большой вклад в развитие науки об управлении внесли такие ученые, 

как Алексей Константинович Гастев и Платон Михайлович Керженцев. 

А.А. Богданов пытался создать «особую организационную науку», оп-

ределить её предмет, законы, основные категории. Ряд понятий, разрабо-

танных Богдановым, применяется для построения математических моделей 

экономических процессов и при решении планово-экономических задач. 

А.К. Гастев писал, что «попытки создания так называемой организаци-

онной науки вне связи с конкретными тенденциями машинизированного 

массового производства неминуемо обрекаются на неудачу» [93, с. 459]. 

П.М. Керженцев понимал научную организацию труда как изучение 

организационных приемов и определение наиболее рациональных методов 

организационной работы. Вместе с тем он исследовал только управление 
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людьми, коллективами, независимо от сферы их деятельности [93, с. 457]. 

3. Школа человеческих отношений и поведенческих наук 

В 20–30 гг. XX в. начала формироваться школа человеческих отноше-

ний, особенностью которой стало концентрация внимания на человека. 

Особое внимание уделяется изучению групповых отношений, норм и пси-

хологическим мотивам поведения людей. В соответствии с идеями школы 

человеческих отношений поведение человека на работе и результаты его 

труда зависят от социальных условий труда, отношений между рабочими и 

менеджерами. 

Основателем школы является Э. Мэйо, который сделал выводы о том, 

что силы, возникающие в ходе взаимодействия между людьми, могли пре-

взойти и часто превосходили разработанные рабочие операции, хорошую 

заработную плату и усилия руководителя [56, с. 29]. 

Представители школы в ходе своих исследований доказали, что уро-

вень удовлетворенности у работников возрастает, если руководство прояв-

ляет о них заботу. Повышение удовлетворенности у работников ведет к 

увеличению производительности труда. 

Сторонники школы человеческих отношений попытались рассматри-

вать каждую организацию как социальную систему. В соответствии с этим, 

цель их исследований заключалась в изучении управления как воздействии 

на систему социально-психологических факторов. Задача руководителя за-

ключается в том, что развивать эффективные неформальные связи в до-

полнение к формальным взаимоотношениям. Создание неформальной 

структуры оказывало эффективное воздействие на результаты деятельно-

сти сотрудников компании. Таким образом, подчеркивается значимость 

элементов неформальной системы и большое влияние социально-психоло-

гических факторов в деятельности организации. 

В 20–30-е гг. XX века на Хоторнском заводе фирмы «Вестер Электрик 

Ко» Э. Мэйо проводил эксперименты в рабочих группах. Результаты экс-

периментов представлены на рис. 13. 

Исходя из этого, менеджер выполняет две функции: экономическую и 

социальную. Первая направлена на максимизацию цели организации, вто-

рая – на создание и управление трудовых объединений и групп, эффектив-

но работающих вместе. 

Новизна школы поведенческих наук заключалась в стремлении оказать 

помощь работнику в осознании его возможностей на основе применения 

концепций поведенческих наук для построения и управления организа-

циями. Основной целью школы поведенческих наук является повышение 

эффективности организации за счет повышения эффективности её челове-

ческих ресурсов. 

Ч. Барнард положил начало новому направлению науки управления. 

Его работы посвящены проблемам кооперации человеческой деятельности. 

Он рассматривал индивида как дискретное существо, которое не действует 

в одиночку, только во взаимоотношениях с другими людьми. Индивиды 

уникальны, независимы и обособлены, в то время как организации коопе-
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ративны. Будучи независимыми индивидами, люди могут выбирать, вхо-

дить им или нет в ту или иную кооперативную систему. 

 
Рис. 13. Общие выводы Э.Мэйо по результатам проведения  

хоторнских экспериментов 
Источник: сост. авторами на основе источника [56]. 

 

Сохранение кооперации зависит от двух условий: от её результатив-

ности и от присущей ей эффективности. Результативность характеризует 

достижение кооперативной цели и является социальной по своей природе, 

тогда как эффективность относится к удовлетворению индивидуальных 

мотивов и личностна по своему характеру. Поэтому, по мнению Барнарда, 

необходимо обеспечить совпадение кооперативного и индивидуального 

компонентов организации. В этом и заключается функция менеджера. 

Центральная роль в кооперативных системах принадлежит, по Барнар-

ду, управляющим, в функции которых входят разработка утонченного ис-

кусства принятия решений, продумывание системы коммуникаций, вклю-

чая схему организации и структуру управленческого персонала. 

Заслугой представителей школы поведенческих наук является исследо-

вание роли мотивов и потребностей человека в его трудовой деятельности. 

Мотивы рассматривались как главный показатель отношения людей к тру-

ду, а положительная мотивация в качестве главного фактора успешности 

выполнения работы. В связи с важной ролью мотивации в организации 

трудовой деятельности, изучение мотивации стало отдельным направлени-

ем в теории менеджмента. Значительный вклад в эту область внесли         

А. Маслоу, Ф. Херцберг, Дуглас Мак Грегор. 

А. Маслоу автор знаменитой пирамиды потребностей. В соответствии с 

теорией потребностей А. Маслоу, потребности человека имеют сложную 

иерархически расположенную структуру (рис. 14). 

В соответствии с пирамидой потребностей должно вестись выявление 

потребностей рабочего для правильного использования методов мотивации. 

4. Школа науки управления (математическая школа управления, теория 

количественных методов менеджмента) 

Школа науки управления зародилась в начале 40-х годов. Основной 
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целью было совершенствование управления войсками во время Второй 

мировой войны. После успешного применения математических методов в 

военном деле они были опробованы в управлении гражданскими органи-

зациями. Коммерческие организации стали использовать количественные 

методы при найме работников, расстановке оборудования, планирования 

деятельности и т.д. Математика стала активно использоваться во многих 

областях менеджмента. 

 
Рис. 14. Теория потребностей А. Маслоу 

Источник: [93, с. 311]. 

 

Особенностью школы является применение междисциплинарного под-

хода, когда проблема решается группой специалистов по математике, ста-

тистике, инженерным и общественным наукам. После постановки пробле-

мы и формулировки цели и задач, разрабатывается математическая модель 

сложившейся ситуации. Модель представляет собой форму представления 

реальности. После создания модели переменным задаются количественные 

значения, что позволяет сравнивать и описывать каждую переменную, а 

также объективно представлять отношения между ними. 

Становление и развитие школы науки управления связано с примене-

нием математических методов и ЭВМ, а также с возникновением киберне-

тики и исследования операций. 

Особенностью науки управления является замена словесных рассужде-

ний моделями, символами и количественными значениями. 

В результате развития науки сформировалась теория принятия реше-

ний. Направления исследований в области управленческих решений пред-

ставлены на рис. 15. 

Изучение влияния множества факторов, оказывающих влияние на раз-

витие организации, находящихся как внутри, так и вне организации явля-

ется основой для современных учений и называется системным подходом. 

Основой концепции управления по целям Питера Дракера является не-

обходимость начинать управление с разработки целей и только потом сле-

дует переходить к формированию системы взаимодействия и процесса. 

Как показывает практика, результаты одних и тех же управленческих 

решений и действий могут сильно отличаться в зависимости от ситуации. 

Эти идеи лежат в основе разработки ситуационных теорий, сторонники 
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которой отрицают применением универсальных подходов к управлению. 

Менеджеры должны развивать адаптационный потенциал организации, 

подстраивая ее к конкретным требованиям внешней среды. 

 
Рис. 15. Направления исследований в области управленческих решений 

Источник: сост. авторами на основе источника [93]. 

 

Ситуационный подход к управлению основан на принятии решения ис-

ходя из конкретной ситуации, из анализа внешних и внутренних факторов 

организации, методологии разрешения управленческих задач, принятой 

организационной модели управления, стиля и культуры менеджмента и 

личных качеств управления, социально-экономической ситуации в обще-

стве [56, с. 34]. 

При процессном подходе управление рассматривается как процесс. 

Процесс представляет собой совокупность взаимосвязанных действий – 

функций. При этом каждая отдельная функция – это тоже процесс, пред-

ставляющий собой совокупность взаимосвязанных действий. Существует 

несколько разных взглядов на состав функций, но наиболее признанными 

являются планирование, организация, мотивация и контроль. Эти функции 

являются связующими процессами коммуникации и принятия решения и 

представляют собой управленческий цикл. 

Взаимосвязь всех школ создает высокоэффективный менеджмент. Все 

элементы всех этих школ находят широкое применение в организациях и 

на современном этапе развития. 
 

2.2.4 Современная концепция государственного управления в контексте 

внедрения информационно-коммуникационных технологий и процессов 

цифровизации 

Четвёртый этап в развитии государственного и муниципального управ-

ления, как с точки зрения теории, так и с позиции практической реализа-

ции начался примерно во второй половине XX века (1970–1980 гг.) и свя-

зан он с информационной революцией. Информационная революция спо-

собствовала не только созданию нового технологического уклада, но и 

привела к внедрению информационно-коммуникационных технологий 

(далее – ИКТ) во все сферы общественной жизни: политическую, эконо-

мическую, культурную, экологическую, энергетическую, транспортную, 
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научную, в сферу публичного управления и многие другие. Масштаб про-

цесса информатизации определялся необходимостью измерения влияния 

информационных процессов и ИКТ на развитие экономики государства. И 

здесь, отметим, что в современных условиях информационные отрасли по-

глощают более 50% рабочей силы в развитых странах мира, а расходы со-

временных государств на внедрение информационно-коммуникационных 

технологий увеличиваются в геометрической прогрессии [47, с. 53]. 

Сам термин «информационное общество» получил широкую извест-

ность после выхода в свет в 1981 г. книги японского исследователя Ёнедзи 

Масуды (1905–1995) «Информационное общество как постиндустриальное 

общество». В 2000 году на саммите лидеров стран G8 была принята «Оки-

навская хартия глобального информационного общества» (далее – Окинав-

ская хартия). В Окинавской хартии отмечается, что «информационно-ком-

муникационные технологии являются одним из наиболее важных факто-

ров, влияющих на формирование общества XXI века. Их революционное 

воздействие касается образа жизни людей, их образования и работы, а 

также взаимодействия правительства и гражданского общества» [108]. 

Всеобъемлющий характер ИКТ, скорость их распространения способ-

ствовали тому, что в первой половине 1990-х гг. правительства развитых 

стран мира приняли национальные программы развития информационного 

общества. Основой научных исследований ИКТ являются теории, в кото-

рых исследовалось само понятие информационного общества и новая роль 

государства в этом обществе. В трудах Д. Белла, М. Кастельса, Ф. Уэбсте-

ра, Э. Тоффлера и ряда иных ученых раскрыты основы теории информаци-

онного общества, подробно изучены условия его появления и новое значе-

ние политических институтов в таком обществе [46, с. 9]. Даниел Белл в 

своем исследовании 1986 г. «Социальные рамки информационного обще-

ства» отмечает: «Основным методологическим достижением второй поло-

вины ХХ века стало управление организованными множествами – теория-

ми множеств с большим числом переменных и комплексными организа-

циями и системами, требующими координации деятельности сотен тысяч и 

даже миллионов людей. Начиная с 40-х годов, шло бурное развитие новых 

областей научного знания, связанных именно с этими проблемами органи-

зованных множеств: информационной теории, кибернетики, теории приня-

тия решений, теории игр, теории стохастических процессов. 

Замена бумаги электронными средствами, включая электронные бан-

ковские услуги вместо использования чеков, электронную почту, передачу 

газетной и журнальной информации факсимильными средствами и дис-

танционное копирование документов… Транспорт будет заменен теле-

коммуникациями с использованием видеофонов и систем внутреннего те-

левидения… Расширение системы образования на базе компьютерного 

обучения, использование спутниковой связи для сельских местностей, 

особенно в слаборазвитых странах; использование видеодисков, как для 

развлечений, так и для домашнего образования. Средства электронной 

коммуникации становятся неотъемлемыми элементами в компьютерной 
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обработке данных, различия между обработкой информации и коммуника-

цией исчезают. Основные проблемы здесь – правовые и экономические, и 

основной вопрос – должна ли эта новая область подлежать государствен-

ному регулированию или ей лучше развиваться в условиях свободной кон-

куренции… Сейчас правительственные агентства и частные корпорации 

создают гигантские банки данных. Должны ли эти банки данных быть под 

правительственным наблюдением или им лучше развиваться без прави-

тельственного контроля? Это важнейший для будущего свободного обще-

ства вопрос…» [45]. 

Информация и знания становится стратегическими активами государ-

ственного и муниципального управления [45]. Информация как ресурс об-

ладает рядом преимуществ по сравнению с другими ресурсами, например, 

природными, она неисчерпаема, мгновенно и с широким охватом распро-

страняется, не убывает по мере использования. 

В XXI веке возникает новый термин информационное государство – 

это государство нового типа, которое преимущественно использует ин-

формационные технологии для завоевания и удержания своего господства 

[47, с. 54]. 

Если в классической системе государственного управления знание со-

относилось со сферой управления опосредованно, то информационная ре-

волюция, используя виртуальное пространство, мгновенно переводит но-

вую информацию в сферу управленческого действия. Использование ин-

формации для нахождения наиболее эффективных способов ее применения 

на практике – это и есть государственное управление в информационном 

обществе. На рис. 16 схематично изображено информационное общество и 

электронное правительство (С – Citizen (граждане, народ), B – Business 

(бизнес, предпринимательские структуры, G-Government (правительство, 

органы публичного управления). 
 

 
Рис. 16. Модель информационного общества 

Источник: сост. авторами. 
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Модель электронного правительства (e – government) может быть реа-

лизована на разных уровнях в зависимости от участников взаимодействия: 

- G2C (Government-to-Citizen) Государство–Граждане; 

- G2B (Government-to-Business) Государство–Бизнес; 

- G2G (Government-to-Government) Государство–Государство и т.д. 

Во многих развитых странах мира начинаются административные ре-

формы, которые приводят к коренным изменениям в функционировании 

системы государственного и муниципального управления. Классическая 

бюрократическая структура не позволяет быстро реагировать на быстрые 

изменения во внешней среде в рамках информационного общества. При-

чины административных реформ представлены на рис. 17. 

 
Рис. 17. Причины административных реформ 

Источник: сост. авторами. 

 

Весьма популярной становится концепция «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 пред-

принимательский дух трансформирует сферу публичного управления?») 

[97]. Они работали в качестве экспертов в аппарате вице-президента США 

А. Гора, непосредственно отвечавшего за проведение административной 

реформы в период 1993–2000 гг. Смысл модели «сервисное государство» 

состоит в представлении граждан в качестве клиентов государства, что по-

зволяет повысить ответственность госслужбы «и деполитизирует распре-

деление средств между организациями госсектора, стимулирует инновации 

и дифференциацию услуг, приводит к меньшей расточительности в теку-

щей деятельности госсектора» [97]. Практика административных реформ 

(в США, Великобритании, Новой Зеландии и других развитых государст-

вах) в рамках парадигмы сервисного государства («New Public 

Management») наряду с положительными изменениями в работе чиновни-

ков (конкуренция в распределении бюджетных средств, прозрачность, по-

вышение качества и ускорение процессов предоставления государствен-

ных и муниципальных услуг и т.д.) привели и к пониманию «узких мест» в 

менеджериальном подходе. Конкуренция и рынок не являются универ-
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сальными рецептами для эффективного функционирования органов пуб-

личного управления. 

Необходимость создания механизмов, призванных обеспечить реальное 

участие граждан и их объединений в принятии и реализации государствен-

ных решений привели к разработке концепции «Good Governance» (хоро-

шего управления). Ее основная идея состоит в том, что наиболее важные 

управленческие решения должны приниматься органами публичного 

управления в рамках диалога с заинтересованными структурами граждан-

ского общества. 

В целом, выделяя основополагающие изменения в теории и практике 

современного государственного и муниципального управления в инфор-

мационном обществе, остановимся на следующих положениях: 

- акцент на удовлетворенности гражданами качеством, скоростью и ме-

ханизмами предоставления государственных и муниципальных услуг; 

- электронное, а на современном этапе это уже цифровое взаимодейст-

вие в модели «государство – граждане – бизнес» (порталы государствен-

ных услуг, многофункциональные центры предоставления государствен-

ных и муниципальных услуг, электронное межведомственное взаимодей-

ствие, «проактивность» в предоставлении государственных и муниципаль-

ных услуг и др.); 

- открытость и прозрачность для граждан государственной и муници-

пальной политики как на этапе её разработки, так и на этапе реализации; 

- инициативное бюджетирование и общественный контроль исполне-

ния бюджета; 

- контрактная система государственных и муниципальных система и др. 

Информационная революция в управлении привела к усилению децен-

трализации, демассификации и фрагментации управленческого процесса, 

что создало сетевой принцип организации. Эти перемены ознаменовали 

переход к системе гибкой специализации, призванной быстро отвечать на 

новые запросы общества и включающей в себя такие элементы, как опера-

тивное изменение управленческих структур, подвижная кадровая полити-

ка, быстроменяющаяся специализация, гибкие технологические процессы 

и организационные формы [47, с. 57]. 

Административные реформы и новации стали обычным явлением в со-

временной системе государственного управления, что потребовало от го-

сударственных служащих приспособиться к новым требованиям и вырабо-

тать новый управленческий стиль – динамичный и инновационный. 

Отметим ряд ограничений, которые являются следствием информатиза-

ции и цифровизации государственного и муниципального управления. В 

условиях информационного общества актуальной становится проблема со-

отношения инноваций и традиций в государственном управлении. Дело в 

том, что любые инновации являются не только средством совершенствова-

ния в той или иной сфере общественной жизни, но могут выступить и серь-

ёзным дестабилизирующим фактором. Исследователями сформулирован 

синергетический закон эволюционных корреляций который утверждает, 
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что каждое нововведение (в организационной структуре, в экономике, в по-

литике, в культуре, в управлении человеческими ресурсами и т.п.) помимо 

того результата, который мы запланировали, может привести и к каким-то 

незапланированным изменениям в соседних или промежуточных сферах 

(их называют незапланированными всплесками энтропии) [47, с. 55]. 

Информационная революция превратила средства массовой информа-

ции в виртуальную «четвёртую ветвь» власти, которая по своему влиянию 

намного превосходит законодательную, исполнительную и судебную. И 

здесь встает вопрос об актуальности и достоверности информации, кото-

рую преподносят населению. Ещё к одной опасности информационной ре-

волюции для сферы государственного управления следует отнести «ин-

формационное загрязнение управленческой среды», которое затрудняет 

оперативное управление и процесс принятия эффективных решений, остро 

стоит и проблема информационной безопасности и защиты персональных 

данных граждан. 

В заключение акцентируем внимание на том, что современное инфор-

мационное государство не может выполнять свою регулирующую функ-

цию без помощи гражданского общества. Глобальные экономические кри-

зисы, проблемы в сфере экологии, техногенные риски, активизация терро-

ристических и экстремистских движений заставляют государственные ин-

ституты принимать активное участие и быстро реагировать на вызовы 

времени и изменения. Полностью же справиться с проблемами управления 

в информационном обществе возможно только при консолидации усилий 

государства, гражданского общества и предпринимательских структур, ко-

торые находятся в равноправных отношениях в условиях диалога. 

  



48 

Тема 3  

ПОЛИТИЧЕСКИЙ МЕХАНИЗМ ГОСУДАРСТВЕННОГО 

УПРАВЛЕНИЯ. ФОРМА ГОСУДАРСТВА 
 

3.1 Понятие и основные функции государства.  

Причины повышения роли государства в современном мире 
 

Особенностью государственного и муниципального управления как 

направления подготовки студентов является то, что в процессе обучения 

акцент сделан на четырех «китах»: управление, право, экономика и поли-

тика. Если в рамках предыдущих тем, мы больше говорили об управленче-

ских, политических (историко-философских) аспектах, то далее переходим 

к правовой и экономической основе публичного управления. 

Важное место при изучении государственного и муниципального 

управления занимают вопросы, связанные с формой государства. Прежде 

чем переходить к рассмотрению форм правления, форм территориального 

устройства, видов политического режима рассмотрим, что же такое госу-

дарство. В начале ХХ века русский юрист, теоретик права Коркунов Нико-

лай Михайлович отмечал: «Политическая литература дает множество раз-

нообразных определений государства, и нет ни одного общепринятого» 

[64, с. 8]. Действительно, существует широкий круг подходов к понима-

нию государства, которые дифференцируются по наукам (социологиче-

ский, политический, юридический, психологический и другие подходы) и 

исследователям данного феномена. Некоторые авторы акцентируют вни-

мание на преимущественно властном характере государства, другие рас-

сматривают его в качестве инструмента, обеспечивающего общественное 

согласие, третьи пытаются охватить в формулировках все спорные вопро-

сы в отношении государства. 

Обобщая сущностные признаки, можно определить государство как 

способ и форму организации общества, механизм взаимосвязи и взаимо-

действия людей, проживающих на единой территории, объединенных ин-

ститутом гражданства, системой публичной власти и права, налоговой 

системой и обладающее суверенитетом. В современном информационном 

обществе к сущностным признакам суверенного государства относят и на-

личие собственной информационной системы. 

Государство как институт, созданный обществом и в интересах обще-

ства, представляет собой довольно сложную организацию. В современном 

мире насчитывается порядка 200 государств, их количество имеет тенден-

цию к постоянным изменениям. Связано это, прежде всего, с политиче-

скими событиями, которые приводят к спорному или неоднозначному ста-

тусу территорий. Примером могут быть Абхазия и Южная Осетия, кото-

рые были признаны Российской Федерацией, но при этом их не признало 

большинство стран мира. С какой целью создаются государства? Считаем 

обоснованным систематизировать взгляды на целевую установку государ-

ственных образований и в качестве цели государства считать благосос-
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тояние, безопасность и качество жизни населения страны. 

Интересно рассмотреть, как цели государства определяются в основ-

ных законах (Конституциях) (табл. 5). Функции государства закономерно 

вытекают из целей: 

- обеспечение (охрана) целостности и стабильности общества, его тер-

ритории; 

- охрана прав и свобод человека и гражданина и гарантия законности 

во взаимоотношениях гражданина и государства; 

- разработка правовой базы для регулирования общественных отноше-

ний и обеспечение согласованности нормативно-правовых актов во избе-

жание коллизий в законодательстве; 

- координация (согласование) потребностей и интересов социальных 

слоев общества, определение приоритетов в его развитии; 

- обеспечение общенациональных интересов в мировом сообществе. 

- создание и обеспечение условий для развития всех сфер обществен-

ной жизни. 
Таблица 5 

Цель государства в Конституциях разных стран 

 
Источник: сост. авторами по текстам Конституций государств. 

 

Формируя и выражая всеобщую волю, государство изменяется по мере 

развития общества. И здесь дискуссионным представляется вопрос о сте-

пени воздействия органов публичной власти на развитие общества. Рас-
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смотрим данный вопрос через призму государственного регулирования 

экономики. Начиная с конца XVIII в., вмешательство государства расцени-

валось как помеха, сдерживающая развитие самих рыночных отношений. 

Известный экономист того времени Адам Смит сравнивал государство с 

«ночным сторожем», который разрабатывает «правила игры» (правовую 

основу), а далее рынок уже саморегулируется с помощью такого инстру-

мента, как конкуренция. В дальнейшем многие выдающиеся исследователи 

настаивали на том, что законы свободного рынка всемогущи, пока не слу-

чился Мировой экономический кризис 1929–1933 гг. (а после него еще де-

сятки других). Стало очевидным, что рыночный механизм не способен 

обеспечить устойчивое функционирование экономики, прочное равновесие 

совокупного предложения и совокупного спроса, не избавит общество от 

кризисов и безработицы. 

Революционный переворот в экономической теории в 30-е годы XX в. 

вызвала теория Джона Мейнарда Кейнса («кейнсианство») о ведущей роли 

государства в регулировании национального хозяйства. В книге «Общая 

теория занятости, процента и денег» (1936 г.) Д. Кейнс рассматривал госу-

дарство не только как политический институт (орган власти), но и как эко-

номический институт, который должен делать все возможное, чтобы под-

нять предельную эффективность капитальных вложений, осуществлять 

комплекс мер по регулированию экономики для преодоления негативных 

последствий рыночных отношений. Принципы кейнсианской модели: 

- предупреждая социальные взрывы, государство перераспределяет до-

ходы в пользу неимущих слоев через прогрессивное налогообложение, 

развитие бесплатной системы образования и здравоохранения; 

- антициклическое регулирование сводится к стимулированию инве-

стиций в период экономического спада путем увеличения государственных 

расходов на закупки товаров и услуг в целях компенсации недостающего 

частного спроса и путем влияния на норму банковского процента, которая 

в условиях спада не должна быть слишком высокой; 

- возможность допущения дефицита бюджета и умеренной инфляции за 

счет выпуска в обращение дополнительных денег [47, с. 37]. 

Однако и этот вариант экономики имеет уязвимые места. Перераспре-

деление доходов хозяйствующих субъектов подрывает материальную ос-

нову и заинтересованность товаропроизводителей и предпринимателей, а 

использование такого рычага, как дефицит государственного бюджета, по-

крываемого денежной эмиссией, усиливает развитие инфляционных про-

цессов. Все это вызвало появление новых направлений в теории государст-

венного регулирования, предложенных неоконсерваторами. Согласно 

взглядам монетаристов (Милтон Фридман), государственное регулирова-

ние должно ограничиться контролем над денежным обращением, сторон-

ники данной теории возродили веру во всесилие рынка и конкуренции. 

Органы публичной власти должны следить за ежегодным снижением став-

ки подоходного налога, чтобы стимулировать предпринимательскую дея-

тельность, а экономические спады на рынке оцениваются как естественные 
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явления и служат способом ограничения роста заработной платы, что 

сдерживает инфляцию [47, с. 49]. 

Полем Самуэльсоном были разработаны положения концепции сме-

шанной экономики, которая соединяет государственное регулирование и 

рыночный механизм и позволяет решать вопросы удовлетворения общест-

венных потребностей и многообразных, быстро изменяющихся сложных 

запросов. Вывод: расширение государственного вмешательства либо его 

ограничение зависят от экономической ситуации и состояния развития 

экономики. Сегодня практически все страны мира используют ту или иную 

модель смешанной экономики. 

В современных условиях развития информационного общества: неоп-

ределенности и неравенства, мгновенных изменений во внешней среде 

(качественные изменения технологий и условий жизнедеятельности про-

исходят теперь не от поколения к поколению, а в рамках одного поколе-

ния, что ведет к общей неустойчивости в развитии общества, экономиче-

ским кризисам, пандемии и другим негативным сценариям), наблюдается 

рост влияния государства на вектор развития общества. 

Причины возрастания роли государства: 

- Развитие конкуренции. При отсутствии государственного регулиро-

вания на рынке неизбежно возникает монополия и нарушается принцип 

равных экономических возможностей, что ведет к застою и отставанию в 

экономике. 

- Изменения в социальной структуре общества, что выражается в демо-

графических сдвигах – росте численности пожилых людей, углублении со-

циального неравенства. Государство вынуждено распределять и перерас-

пределять общественные ценности, чтобы избежать критического соци-

ального расслоения и обеспечить стабильное развитие общества. 

- Возрастание потребностей в государственной поддержке различных 

отраслей социальной сферы: науки, культуры, образования. Переход к ин-

формационному обществу возможен только на базе высоких технологий, 

создание которых требует больших затрат, не приносит сиюминутной при-

были и потому не вызывает интереса у частных инвесторов. 

- Сокращение (зачастую исчерпание) природных ресурсов диктует за-

дачу государственного регулирования их использования и направления, в 

первую очередь, на решение общенациональных проблем. 

- Ухудшение экологической ситуации требует больших затрат из госу-

дарственного бюджета и принятия решений общенационального характера. 

- Возрастание числа различных видов и форм антисоциальной, крими-

нальной деятельности, что вынуждает государство содержать значитель-

ный репрессивный аппарат для борьбы с преступностью, терроризмом, 

наркобизнесом. 

Подобного рода причины возрастания роли государства можно пере-

числять и дальше, но главное утверждение состоит в том, что гражданское 

общество, регуляторы рыночной экономики пока не обеспечивают реше-

ние возникающих проблем, поэтому необходимо вмешательство государ-



52 

ства, особенно если речь идет о создании «общественных продуктов», та-

ких как национальная оборона, общественная безопасность, научные зна-

ния, гарантии прав и свобод граждан, всеобщее благосостояние. 
 

3.2 Основные разновидности форм правления  

в современном мире 
 

Все государства в современном мире можно классифицировать по не-

скольким критериям, которые входят в понятие формы государства.  

Форма государства раскрывает особенности его внутренней организа-

ции: порядок образования и структуру государственных органов, характер 

взаимоотношений государственных органов между собой, характер взаи-

моотношений государственных органов и населения, а также методы, спо-

собы и приемы, используемые для организационной и управленческой 

деятельности [89, с. 191]. 

Ещё в работах философов Древнего мира и эпохи Нового времени от-

мечалось, что на форму государства оказывает влияние широкий спектр 

факторов: географическое положение, климатические условия, размер го-

сударства, численность населения и демографические тенденции, нацио-

нальные и религиозные особенности, история развития государства, уклад 

жизни, основные занятия населения и др. [41; 71; 83]. 

Форма государства имеет три выражения: 

1. Форма правления. 

2. Форма территориального устройства. 

3. Политический режим. 

Форма правления – это общественно признанный на территории способ 

избрания и функционирования высшей государственной власти. Традици-

онно выделяют республиканскую и монархическую формы правления 

(рис. 18). 

 
Рис. 18. Виды форм правления 

Источник: [89, с. 198]. 

 

Республика – это форма правления, основанная на принципах предста-

вительной демократии. Характерные признаки республики представлены 

на рис. 19. 
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Рис. 19. Признаки республиканской формы правления 

Источник: сост. авторами по текстам Конституций государств. 

 

Различают следующие виды республиканской формы правления: пар-

ламентскую, президентскую и смешанную (парламентско-президентскую). 

Запомним, что главный критерий данной классификации – какой орган 

публичной власти / высшее должностное лицо реально влияет на исполни-

тельную власть, порядок её формирования и функционирования. Отдельно 

рассмотрим особенности социалистической республики. 

Парламентская республика предусматривает приоритетную роль пар-

ламента, характерные черты данной формы правления представлены на 

рис. 20. 

Исследователи насчитывают в числе развитых стран 13 парламентских 

республик, в основном в Западной Европе и на территориях бывшей Бри-

танской империи (Австрия, Германия, Италия и др.) [78, с. 27]. 

 
Рис. 20. Признаки парламентской республики 

Источник: сост. авторами. 
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Президентская республика предусматривает подконтрольность прави-

тельства лично президенту страны. Президент (избирается всенародно) яв-

ляется главой исполнительной власти и не несет политической ответствен-

ности перед парламентом. При этом президент может как возглавлять ис-

полнительную власть, так и находиться над ветвями власти, являясь гаран-

том их разделения. Президент, как правило, обладает правом отлагатель-

ного вето на законопроекты, принимаемые парламентом, но это право мо-

жет быть преодолено парламентом с помощью квалифицированного боль-

шинства голосов. Кроме того, президентская форма правления предполага-

ет наличие института импичмента – права возбудить против президента 

процедуру отрешения его от должности, если будет доказан факт наруше-

ния им норм конституции. Классический пример: США. Другие примеры 

президентских республик: Бразилия, Венесуэла. 

Смешанная республика, представленная в таких странах, как Франция, 

Португалия, соединяет в себе элементы президентской и парламентской 

форм правления. Если главным свойством президентской республики явля-

ется институт избираемого народом президента, наделенного правами гла-

вы исполнительной власти, а главным свойством парламентской республи-

ки является парламентская ответственность правительства, возглавляемого 

премьер-министром, то характерным признаком смешанной системы рес-

публиканского правления выступает ситуация тесного взаимодействия ме-

жду президентом и правительством, которые, в свою очередь, могут при-

надлежать к различным партиям и, соответственно, контролироваться ими. 

Социалистическая (советская) республика в качестве формы правле-

ния характерна для таких социалистических государств, как Китай, Вьет-

нам, Куба и др. К основным признакам следует отнести: 1) верховенство и 

полновластие советов или «представительных» органов – все другие госу-

дарственные органы, кроме прокуратуры, формируются советами соответ-

ствующего уровня, ответственны перед ними и подотчетны им; 2) советы 

всех степеней образуют единую вертикальную систему, внутри которой 

существуют отношения руководства и подчиненности; 3) поскольку депу-

таты всех уровней выполняют свои функции на общественных началах, их 

текущие полномочия осуществляются исполнительными органами советов 

в центре и на местах, решения которых подлежат последующему утвер-

ждению на сессиях; 4) власть построена по принципу единства: советы со-

вмещают в своих руках и законодательные, и исполнительные функции; 5) 

реальная власть на всех уровнях принадлежит партийному аппарату (пар-

тократии) [89, с. 198]. 

Монархия – это форма правления, основанная на выделении в системе 

государственного управления должности главы государства, получающего 

соответствующие полномочия в порядке престолонаследия и пожизненно. 

Исключениями являются: Малайзия, где монарх избирается на определен-

ный срок советом правителей, представляющих федерацию; Объединен-

ные Арабские Эмираты (ОАЭ), где действует, по существу, «коллективный 

монарх» – наиболее важные полномочия главы государства, а также зако-
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нодательные полномочия и некоторые функции правительства принадле-

жат совету Эмиров семи эмиратов федерации; Ватикан – глава: Папа Рим-

ский, избирающийся кардиналами на пожизненный срок. 

Основными разновидностями монархической формы правления явля-

ются абсолютная и ограниченная (конституционная) монархии. В абсо-

лютной монархии (разновидностью которой является теократическая) нет 

разделения властей, и монарх является единственным носителем высшей 

государственной власти (пример: Саудовская Аравия, ОАЭ, Оман, Ватикан 

(государство-город на территории Рима – абсолютная теократическая мо-

нархия)). 

Ограниченная (конституционная) монархия имеет две разновидности: 

дуалистическую и парламентарную. В конституционной монархии власть 

монарха существенно ограничивается конституцией. 

В дуалистической монархии есть конституция (нередко она тоже даро-

валась народу монархом), парламент, без участия которого законы не мо-

гут приниматься. Однако правительство (совет министров) назначается 

монархом и ответственно только перед ним, но не перед парламентом. Не-

которые монархии, которые по конституции ближе к парламентарным 

(Иордания, Марокко, Непал), являются на деле дуалистическими. Монархи 

этих стран неоднократно распускали парламенты и правили без них года-

ми, а то и десятилетиями. Да и предусмотренная в конституциях ответст-

венность правительства перед парламентом зачастую служит фикцией: по 

традиции правительство полностью подчинено королю. 

Парламентарная конституционная монархия сегодня является наибо-

лее распространенной формой монархии и существует в таких странах, как 

Австралия, Бельгия, Великобритания, Голландия, Дания, Норвегия, Шве-

ция, Япония и др. 

В государствах с такой формой правления, как парламентарная консти-

туционная монархия действует конституция, законодательной властью об-

ладает избираемый парламент (по крайней мере, избирается его нижняя 

палата). Монарх юридически остается главой государства, но участия в 

управлении страной фактически не принимает. Например, Конституция 

Японии 1946 г. (вступила в силу в 1947 г.) прямо запрещает монарху 

управлять государством, в других странах (например, в Великобритании) 

монарх лишен властных полномочий на основе норм, сложившихся в по-

рядке обычая в ходе государственной практики (система прецедентов). 

Правительство в парламентарной монархии ответственно только перед 

парламентом и формируется лидером партии большинства в парламенте. 

Неотъемлемым атрибутом парламентарной монархии является институт 

контрасигнатуры, означающий, что подпись монарха действительна лишь 

при наличии подписи премьер-министра или другого компетентного пред-

ставителя исполнительной власти [78, с. 26]. 

Типология форм правления в государствах современного мира не огра-

ничивается названными, каждая из них имеет свои разновидности. По-

следние же определяются соотношением законодательной и исполнитель-

http://econsafety.ru/academ/kaf/gpd/AUK/tex06.html#СОДЕРЖАНИЕ#СОДЕРЖАНИЕ
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ной власти, распределенных между главой государства, парламентом и 

правительством в конкретном государстве и порядком их формирования, 

которое вытекает отсюда [89, с. 198]. 
 

3.3 Формы государственного (территориального) устройства 
 

Территория государства всегда определенным образом организована, 

разделена на части административного или политического значения, в ко-

торых проживает население, с целью управления им. 

Форма государственного устройства – это совокупность принципов и 

норм, которые определяют правовой статус государства и входящих в его 

территорий, систему органов публичной власти по уровням управления и 

механизм разграничения полномочий между ними. Традиционно выделяют 

следующие формы территориального устройства: унитарные и федера-

тивные государства. 

Унитарное государство (от лат. «унус» – один) – это одна из основных 

форм политико-территориальной организации государства, при которой 

его территория подразделяется обычно не на отдельные государства и/или 

государственные образования (республики, штаты, земли и др.), а на адми-

нистративно-территориальные единицы (области, департаменты, губернии, 

провинции, районы, округа, общины и др.) со сравнительно ограниченной 

самостоятельностью. Унитарное государство – это единое государство, 

которое предполагает единство гражданства, законодательства, нало-

гово-финансовой системы, а также центральных органов власти на всей 

своей территории. 

Большинство современных государств являются унитарными – Фран-

ция, Италия, Испания, Швеция, Египет, Греция, Норвегия и др. По харак-

теру взаимоотношений между государством в целом, высшими органами 

государственной власти и управления и его структурными частями, их ор-

ганами власти, управления и самоуправления унитарные государства под-

разделяются на централизованные, относительно децентрализованные и 

децентрализованные (рис. 21). 

Федеративное государство в отличие от унитарного, которое целиком 

или в основе своей состоит из административно-территориальных единиц, 

составными частями федерации являются государства-члены или госу-

дарственные образования. Они называются по-разному: штаты (США, 

Индия и др.), земли (Австрия, Германия), провинции (Канада, Пакистан и 

др.), кантоны (Швейцария), эмираты (ОАЭ) и т.д. Обобщенно их называют 

обычно субъектами федерации. 

Признаки федерации: 

1. Территория Федерации состоит из территорий субъектов Федерации 

(штатов, республик, земель и т.д.), но действует единая система границ и 

ее охраны. Федерация – это сложное, но единое государство. 

2. Субъекты Федерации не обладают суверенитетом в полном объеме, 

не имеют право на сецессию (односторонний выход из Федерации). 
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Рис. 21. Виды унитарных государств 

Источник: сост. авторами. 

 

3. Наряду с системой федеральных органов государственной власти 

субъекты Федерации имеют свою систему законодательных, исполнитель-

ных и судебных органов власти. Однако, по отношению к федеральной 

системе они являются подсистемами, пределы их юрисдикции определя-

ются федеральными конституцией и законами. 

4. Наряду с федеральной конституцией и законодательством субъекты 

Федерации разрабатывают свою конституцию (устав), систему законов, 

соблюдая приоритет: соответствие федеральным Конституции и системе 

права. 

5. В Федерации нет единого государственного бюджета, а есть феде-

ральный бюджет и бюджеты субъектов Федерации. 

6. Гражданство в федерации обычно двойное: каждый гражданин счи-

тается гражданином Федерации и гражданином соответствующего субъек-

та Федерации. Законодательно регулируется, гарантируется равноправие 

всех граждан на территории федерации. 

7. Федеральный парламент обычно двухпалатный. Верхняя – состоит 

из представителей субъектов Федерации, нижняя – является органом об-

щенародного представительства и избирается всенародно. 

Конституционно-правовое федеративное государство впервые образо-

валось в США (1787 г.), затем в Мексике (1824 г.), Бразилии (1889 г.), Ав-

стралии (1901 г.), России (1918 г.) и других странах. На современном этапе 

федеративная форма закреплена в конституциях около 20 государств с ох-

ватом 50% территории и 1/3 населения планеты [96, c. 165]. Примеры фе-

деративных государств: Австрия, Бельгия, Германия, Индия, Аргентина, 

Бразилия, Венесуэла, Канада, Мексика, США и др. 
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В различных странах федеративное устройство неоднородно, его осо-

бенности определяются историческими условиями образования государст-

ва, культурой, национальным составом. С точки зрения структуры разли-

чают симметричные и асимметричные федерации. 

В первом случае в состав федерации входят только однопорядковые 

субъекты (например, земли в Австрии, ФРГ, эмираты в ОАЭ). Абсолютно 

симметричная федерация предполагает полное равенство субъектов, их 

одинаковый статус и полномочия. На деле таких федераций нет, например, 

в Германии земли представлены неодинаково в верхней палате, в ОАЭ эми-

раты имеют неодинаковое представительство в однопалатном консульта-

тивном Национальном собрании. В трети зарубежных федераций есть не-

субъекты – особые территориальные образования. Во всех зарубежных фе-

дерациях есть какие-то элементы асимметрии, если не юридические, то фак-

тические. Используются три различных подхода к структуре федерации: 

- национальный (например, Бельгия); 

- территориальный (например, США, ФРГ); 

- национально-территориальный (например, Канада, РФ). 

Формой территориально-политической организации государства явля-

ется также автономия. В последние десятилетия в некоторых странах (Ис-

пания, Италия и др.) сложилось так называемое регионалистское государ-

ство, сочетающее разнообразные элементы унитаризма, федерализма, ав-

тономии и являющееся, по существу, переходным от унитаризма к федера-

лизму. В широком смысле слова автономия означает предоставление ка-

кой-либо части государства, нескольким частям внутреннего самоуправле-

ния, самостоятельности в решении местных вопросов [96, c. 166]. 

В отечественной литературе принято различать две главные формы ав-

тономии: 

● национально-территориальную; 

● культурно-национальную. 

В зависимости от объема полномочий существуют две формы нацио-

нально-территориальной автономии: 

● политическая (ее часто называют еще государственной, законода-

тельной); 

● административная. 

Политическая автономия имеет некоторые признаки государственно-

сти. Она (ее органы) обладает правом законодательства по местным вопро-

сам (перечень этих полномочий указан в конституции, иногда ей принад-

лежит также право участия в решении некоторых общегосударственных 

вопросов, в том числе при переговорах о международных соглашениях, ес-

ли они затрагивают вопросы автономных образований [89, с. 215]. 

Для политической автономии характерно наличие местного парламен-

та, иногда двухпалатного. Политическая автономия образует свой орган 

местной исполнительной власти. В отличие от субъектов федерации, кото-

рые имеют иногда свою судебную систему вплоть до верховных судов 

(например, в США), автономные образования своих судов не имеют. 
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Различные формы политической автономии существуют во многих 

странах. Например, это Северная Ирландия в Великобритании (правда, бо-

лее четверти века в ней существует прямое правление Лондона, а местный 

парламент распущен из-за жестоких столкновений между католиками и 

протестантами), Аландские острова в Финляндии, населенные преимуще-

ственно шведами, Гренландия в Дании, Корсика во Франции и др. 

Административная автономия не обладает правом издавать свои ме-

стные законы, хотя ее представительные органы издают нормативные акты 

в пределах ее полномочий. Однако по сравнению с обычными администра-

тивными единицами, которые тоже издают нормативные акты местного 

значения, административная автономия обладает некоторыми дополни-

тельными правами. В районах административной автономии в судопроиз-

водстве может применяться местный язык, учитываются обычаи населе-

ния, на местном языке издаются газеты, осуществляются радиопередачи, 

он используется для обучения в школах. Кроме того, государственный ап-

парат комплектуется из лиц, знающих местный язык, коренным жителям 

отдается предпочтение при формировании местного управленческого ап-

парата. Больше всего автономных образований в Китае (более сотни). В 

этой стране есть три ступени автономии: автономные районы, являющиеся 

наиболее крупными автономными образованиями (в том числе крупней-

ший из них Тибет), автономные округа (среднее звено) и автономные уез-

ды (низовое звено) [89, с. 216]. Автономные образования могут создавать-

ся и в субъектах федеративных государств (например, Индия). 

Наряду с двумя формами территориальной автономии в некоторых 

странах используется культурно-национальная автономия. Она применя-

ется там, где национальности, этнические группы живут не компактно, а 

разрозненно, вперемежку с представителями других этнических групп. В 

этом случае национальности создают свои организации и выборные орга-

ны, которые занимаются преимущественно вопросами языка и культуры, 

иногда посылают представителя данной этнической группы в парламент (с 

правом совещательного голоса), имеют представителя (или избранный эт-

нической группой совет) при правительстве государства. С ними консуль-

тируются при решении вопросов языка, быта, культуры. Эта форма ис-

пользуется в Австрии в отношении венгров, словенов, хорватов, чехов и 

некоторых других национальностей, в Венгрии в отношении представите-

лей более 10 различных национальных групп, в Скандинавских странах 

(Финляндии, Швеции, Норвегии) в отношении, прежде всего, саамов. 

В некоторых странах существуют своеобразные полуавтономные обра-

зования. К их числу относятся так называемые исторические единицы Ве-

ликобритании – Шотландия и Уэльс. В главных городах этих единиц стра-

ны есть свои ведомства, в правительство Великобритании входят минист-

ры по делам Шотландии и Уэльса (а также Северной Ирландии, которая 

является автономией), но предложение об автономии Шотландии и Уэльса 

было отвергнуто на референдуме их избирателями. 

В целом необходимо отметить возрастание числа разных форм автоно-
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мии, ее разнообразие, увеличивается численность автономных образова-

ний в мире. 

Временный союз государств, созданный для достижения определенных 

целей входящих в него территориальных образований, называется конфе-

дерацией. Статус конфедерации является, как правило, переходным и не 

может рассматриваться в качестве формы территориального устройства, 

поскольку не содержит признаков государства (например, суверенитета, 

общности территории). 

Конфедерации обычно недолговечны, они либо распадаются, либо 

трансформируются в федерацию. Швейцария, например, официально име-

нуется Швейцарской Конфедерацией, хотя фактически является федераци-

ей. Однако принцип конфедерализма становится стимулирующим фактором 

современных интеграционных процессов (в развитии Европейского Сооб-

щества – ЕС, стран СНГ – Содружество Независимых Государств и т.д.). 
 

3.4 Политический режим и его взаимосвязь  

с государственным управлением 
 

Политический режим представляет собой ту сторону государственного 

управления, которую рассматривают с точки зрения используемых 

средств, методов политического влияния государства на общественные ин-

ституты. Значение политического режима в механизме формирования сис-

темы государственного управления состоит в том, чтобы адаптировать сло-

жившуюся в обществе совокупность общественных институтов целям го-

сударства, в частности, заложенным в их основу ценностям и приоритетам. 

Наиболее характерными для современных государств являются демокра-

тический, авторитарный и тоталитарный режимы. 

Демократический политический режим предполагает наличие разви-

тых институтов гражданского общества, поддерживаемых государством и 

вступающих с ним в равноправные отношения. Признаками демократии 

являются: соблюдение принципа разделения властей, полноправное уча-

стие граждан в формировании органов публичного управления всех уров-

ней, наличие политических свобод (свобода слова, многопартийность, все-

общее и равное избирательное право и др.). 

В рамках демократического режима принято различать прямую (непо-

средственную) и представительную формы демократии. Непосредственная 

демократия означает возможность граждан непосредственно участвовать в 

решении стоящих перед ними проблем: примеры – референдум, сход гра-

ждан, территориальное общественное самоуправление. Представительная 

демократия предусматривает выборы представителей от населения в зако-

нодательные (представительные) органы власти (коллегиальная форма) и 

выборы высших должностных лиц (единоличная форма). 

Авторитарный политический режим означает такой способ государст-

венного управления, при котором реакция общества на управление блоки-

руется или игнорируется властной элитой. В условиях авторитарного ре-



61 

жима отсутствуют или сдерживаются такие институты демократического 

общества, как свобода слова, свободные выборы или политические свобо-

ды. Авторитарный режим сдерживает деятельность оппозиционных поли-

тических сил, вводит предварительную цензуру на репортажи и публика-

ции в СМИ. Наибольшее распространение авторитарный режим государ-

ственного управления получил в странах «третьего мира», где президент-

ские указы могут становиться едва ли не основным источником законода-

тельства страны. 

Тоталитарный политический режим предполагает тотальный кон-

троль государственных органов власти над функционированием большин-

ства сфер общественной жизни и подчиняется идее целостного и недели-

мого государства. Режим тоталитаризма есть не что иное, как разновид-

ность деспотизма, способного проявиться при любой форме государствен-

ного правления. Инструментами насаждения тоталитарного режима явля-

ются внеэкономическое принуждение к труду, бюрократический механизм 

в принятии решений, принудительная идеология, репрессии в отношении 

нелояльных граждан и т.д. 

Для характеристики конкретной политической обстановки в том или 

ином государстве используются многочисленные разновидности режимов, 

такие вариации в названиях, каклиберально-демократический;военно-

бюрократический;диктаторский;деспотический (режим неограниченной 

диктатуры одного лица, отсутствие правовых и моральных начал в отно-

шениях власти и общества; крайняя форма деспотии – тирания). 

Отметим, что рассмотренные формы правления, формы государствен-

ного устройства, виды политических режимов в каждой стране имеют свой 

национальный колорит, так как жизнь богаче любых схем. 
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Тема 4 

СИСТЕМА ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ  

ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ В РФ 
 

4.1 Общая характеристика системы федеральных органов  

государственной власти РФ. Система публичной власти 
 

12 декабря 1993 г. был проведен первый в истории России конституци-

онный референдум. В референдуме участвовало 58187775 зарегистриро-

ванных избирателей (54,8%), большинство из которых – 32937630, или 

58,4%, – проголосовало за принятие Конституции [104]. День проведения 

конституционного референдума стал днем принятия новой Конституции 

России. 

Конституция Российской Федерации (далее – РФ) делится на два раз-

дела, а первый раздел, в свою очередь, включает девять глав. В рамках 

данной темы нас с вами будут интересовать главы 4–7 основного закона 

нашей страны, именно в этих разделах описан порядок формирования и 

полномочия федеральных органов государственной власти. П. 1 ст. 1 Кон-

ституции сразу же четко и однозначно раскрывает форму нашего государ-

ства: демократическое федеративное правовое государство с республикан-

ской формой правления. 

Отметим ст. 11 Конституции, которая устанавливает исчерпывающий 

перечень федеральных органов государственной власти и закрепляет пра-

вовую норму о том, что субъекты РФ самостоятельно формируют собст-

венные региональные органы. 

Система федеральных органов государственной власти включает в себя: 

- Президента РФ – главу государства; 

- Федеральное Собрание РФ (Совет Федерации и Государственная Ду-

ма) – законодательная власть; 

- Правительство РФ, федеральные органы исполнительной власти и их 

территориальные подразделения – исполнительная власть; 

- федеральные суды – судебная власть [1]. 

Практика реализации конституционных норм позволяет выделить осо-

бую группу государственных органов, осуществляющих контрольно-

надзорные и иные полномочия, не входящие в полномочия ни законодатель-

ных, ни исполнительных, ни судебных государственных органов, – это госу-

дарственные органы особой компетенции, которые представлены на рис. 22. 

Таким образом, все органы, представленные на рисунке, являются го-

сударственными органами, а не органами государственной власти, так 

как не входят ни в одну из ветвей власти. 

Глава государства – Президент РФ. 

Конституционный статус Президента слагается из четырех составляю-

щих: глава государства; гарант Конституции, прав и свобод человека и 

гражданина; Верховный Главнокомандующий; субъект законодательного 

процесса. Президент РФ не входит ни в одну из ветвей власти. 



63 

 
Рис. 22. Государственные органы особой компетенции в России 

Источник: сост. авторами. 

 

На Президента РФ возложена очень важная функция – он обеспечивает 

согласованное функционирование и взаимодействие органов, входящих в 

единую систему публичной власти. При выполнении данной функции Пре-

зидент должен выступать своего рода «арбитром», помогая разрешать про-

тиворечия между государственными органами. Это, прежде всего, отно-

сится к взаимоотношениям законодательной и исполнительной властей, а 

также федеральных органов государственной власти и органов государст-

венной власти субъектов Федерации. Для разрешения разногласий Прези-

дент может использовать согласительные процедуры. Конституция наде-

лила Президента России правом определения внутренней и внешней поли-

тики государства, правом единолично принимать решения по введению 

военного или чрезвычайного положения на территории страны. Президент 

РФ обращается к Федеральному Собранию с ежегодными посланиями о 

положении в стране, об основных направлениях внутренней и внешней по-

литики государства. 

Федеральное Собрание – Парламент РФ – является представительным и 

законодательным органом РФ, основная его функция – это разработка за-

конопроектов, экспертиза законопроектов, одобрение или неодобрение, 

принятие федеральных законов. 

Совет Федерации РФ – верхняя палата Федерального Собрания РФ. В 

Совет Федерации в соответствии с Конституцией входят по два представи-

теля от каждого субъекта РФ (на срок полномочий законодательного и ис-

полнительного органа власти региона); сенатором может стать пожизненно 

Президент РФ, прекративший исполнение своих полномочий в связи с ис-

течением срока его пребывания в должности или досрочно в случае его от-

ставки и не более 30 представителей РФ, назначаемых Президентом РФ, из 

которых не более семи могут быть назначены пожизненно [11]. 

Государственная Дума РФ – нижняя палата Федерального Собрания 

РФ, состоит из 450 депутатов, избираемых всенародно на 5 лет. При фор-

мировании Государственной Думы с 2016 года используется смешанная 

избирательная система (Федеральный закон от 22.02.2014 г. № 20-ФЗ «О 

выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Рос-
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сийской Федерации» [10]). 

Высшим исполнительным органом государственной власти является 

Правительство РФ – коллегиальный орган под общим руководством Пре-

зидента Российской Федерации. В состав Правительства РФ входят Пред-

седатель Правительства РФ, его заместители и федеральные министры. 

Правительство Российской Федерации руководит деятельностью феде-

ральных органов исполнительной власти, за исключением федеральных 

органов исполнительной власти, руководство деятельностью которых 

осуществляет Президент РФ [2]. 

Общие полномочия Правительства РФ включают: разработку, пред-

ставление в Государственную Думу и исполнение федерального бюджета; 

организацию процесса реализации внутренней и внешней политики РФ; 

регулирование социально-экономической сферы; осуществление управле-

ния федеральной собственностью; координацию и контроль деятельности 

органов системы исполнительной власти; формирование и реализацию це-

левых программ и т.д. 

Судебная система. 

Судебную систему Российской Федерации составляют Конституцион-

ный Суд РФ, Верховный Суд РФ, федеральные суды общей юрисдикции, 

арбитражные суды, мировые судьи субъектов РФ [3]. Особенностью су-

дебной системы России является то, что все суды, за исключением инсти-

тута мировых судей являются федеральными. 

Конституционный Суд РФ (далее – КС РФ) состоит из 11 судей и яв-

ляется высшим судебным органом конституционного контроля в государ-

стве. Основная цель конституционного судопроизводства – это защита 

конституционного строя, прав и свобод человека и гражданина. Кроме то-

го, КС РФ разрешает дела о соответствии принимаемых различными орга-

нами государственной власти нормативно-правовых актов Конституции 

РФ и споры о разграничении между последними компетенции. 

Верховный Суд РФ (далее – ВС РФ) состоит из 170 судей и является 

высшим судебным органом по гражданским делам, разрешению экономи-

ческих споров, уголовным, административным и иным делам, подсудным 

судам общей юрисдикции и арбитражным судам (Федеральный конститу-

ционный закон от 05.02.2014 г. № 3-ФКЗ «О Верховном Суде РФ»). Кроме 

того, ВС РФ осуществляет в предусмотренных федеральным законом про-

цессуальных формах судебный надзор за деятельностью судов и дает разъ-

яснения по вопросам судебной практики. 

Система публичной власти в России. 

Государственная власть в РФ делится на два уровня, на третьем уровне 

находится местного самоуправление, которое организационно обособлен-

но в нашей стране от государственной власти (рис. 23). 

В 2020 году ст. 132 Основного закона была дополнена п. 3, в котором 

закреплялась следующая норма: «Органы государственной власти и органы 

местного самоуправления входят в единую систему публичной власти Рос-

сии» [1]. В Конституции РФ появилось понятие публичной власти, но при 
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этом чёткая трактовка данного понятия не была представлена до принятия 

Федерального закона от 08.12.2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном Сове-

те Российской Федерации» [8] (рис. 24 составлен на основе данного ФЗ). 

 
Рис. 23. Система органов государственной власти  

и местного самоуправления в России 
Источник: сост. авторами. 

 

 
Рис. 24. Система органов публичной власти в России 

Источник: сост. авторами. 

 

Таким образом, введение понятия «система публичной власти» позво-

ляет сделать вывод о том, что целевая установка деятельности всех орга-

нов публичного управления (всех ветвей и уровней власти, органов особой 

компетенции) едина – это благосостояние граждан, защита их интересов, 

эффективное развитие государства. Достижение поставленной цели воз-

можно лишь в случае согласованного взаимодействия. 
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4.2 Институт президентства в РФ 
 

Статус и полномочия Президента РФ регламентирует Конституция РФ, 

порядок выборов – Федеральный закон от 10 января 2003 г. № 19-ФЗ «О 

выборах Президента Российской Федерации» [9]. Президент РФ избирает-

ся на 6 лет гражданами РФ на основе всеобщего равного и прямого изби-

рательного права при тайном голосовании. 

Рассмотрим избирательные цензы для должности Президента России. 

Избирательные цензы – это условия, которые установлены законода-

тельно и необходимы для получения или осуществления гражданином сво-

его права избирать или быть избранным. Избирательное право бывает пас-

сивным и активным. Если мы ведём речь о пассивном избирательном пра-

ве, то здесь мы как раз и говорим об избирательных цензах, которым дол-

жен удовлетворять тот или иной кандидат на определённую должность в 

органах власти. Если мы говорим об активном избирательном праве, то 

здесь речь идёт об избирателях Российской Федерации, которые также по 

определённым критериям имеют право принимать участие в выборах и из-

бирать тех, кто выдвинул свои кандидатуры на определённые должности в 

системе публичного управления. К избирательным цензам в большинстве 

случаев относят возрастной ценз, ценз гражданства, ценз оседлости (пери-

од постоянного проживания на территории государства, региона, муници-

пального образования – в зависимости от уровня выборов). Достаточно 

распространенной ошибкой является суждение о необходимости опреде-

ленного уровня образования у кандидата на выборную должность. Сразу 

же отметим, что образовательных цензов к должностям, избираемым насе-

лением, не применяется, так как это рассматривается в качестве ограниче-

ния права гражданина быть избранным высшим должностным лицом госу-

дарства, региона, муниципалитета, депутатом в законодательных (предста-

вительных) органах публичного управления. 

Избирательные цензы, закрепленные в Конституции, представлены на 

рис. 25. В Федеральном законе от 10.01.2003 г. № 19-ФЗ «О выборах Пре-

зидента Российской Федерации» закрепляются классические нормы о том, 

что не имеет права избирать Президента РФ и быть избранным Президен-

том РФ, участвовать в иных избирательных действиях гражданин, при-

знанный судом недееспособным или содержащийся в местах лишения сво-

боды по приговору суда; осужденный к лишению свободы за совершение 

тяжкого и (или) особо тяжкого преступления и имеющий на день голосо-

вания неснятую и непогашенную судимость за указанное преступление [9]. 

В 2014 г. в закон о выборах главы государства были внесены поправки, 

введён срок, в течение которого нельзя выдвинуть свою кандидатуру на 

должность Президента после снятия или погашения судимости: при со-

вершении тяжкого преступления – до истечения 10 лет со дня снятия или 

погашения судимости; при совершении особо тяжкого преступления – до 

истечения 15 лет со дня снятия или погашения судимости [9]. 

В отношении всех выборных/избираемых/назначаемых должностей, 
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включая Главу государства, в 2020 году в Конституции появились нормы 

антикоррупционного характера, которые ранее закреплялись только в за-

конодательстве о противодействии коррупции. Президенту РФ в порядке, 

установленном федеральным законом, запрещается открывать и иметь сче-

та (вклады), хранить наличные денежные средства и ценности в иностран-

ных банках, расположенных за пределами территории Российской Федера-

ции [1]. 

 
Рис. 25. Избирательные цензы для Президента РФ 

Источник: сост. авторами по Конституции РФ. 

 

Выборы Главы государства в России проходят с использованием мажо-

ритарной избирательной системы. Мажоритарная избирательная система 

предполагает, что кандидат становится избранным депутатом, если за него 

проголосовало большинство избирателей. Мажоритарная система бывает 

абсолютного большинства (когда кандидату нужно набрать больше 50% 

голосов), относительного большинства (когда нужно набрать просто 

больше, чем соперник) и квалифицированного большинства (когда уста-

навливается чёткий процент необходимого количества голосов). Если на 

выборах Президента России в первом туре один из кандидатов набирает 

больше 50% голосов, то он становится Главой государства, второй тур не 

проводится. В случае, если ни один из кандидатов не набрал больше 50% 

голосов, проводится второй тур выборов, в который выходят два кандида-

та, набравших самое большое количество голосов. Во втором туре дейст-

вует мажоритарная система относительно большинства,  то есть достаточ-

но набрать больше, чем соперник. 

Президент России наделен весьма широким кругом полномочий, часть 

из которых представлена на рис. 26. 

Обсудим вопрос о виде республики в России. Президент России осу-

ществляет общее руководство высшим исполнительным органом власти – 

Правительством РФ, что является аргументов в пользу президентской рес-

публики. При этом обращаем внимание на то, что Глава государства не в 

одностороннем порядке назначает Председателя Правительства, а только 

после утверждения кандидатуры нижней палатой Федерального Собрания 

страны, что является аргументом в пользу смешанной республики. Кроме 
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того, после внесения поправок в Конституцию в 2020 году, заместители 

Председателя Правительства, федеральные министры (за исключением тех 

федеральных органов исполнительной власти, которыми руководит Прези-

дент) также проходят через утверждение Государственной Думой России. 

В 2020 году в основном законе государства были четко выделены сфе-

ры общественной жизни, которые находятся в исключительном ведении 

Главы государства, а именно: вопросы обороны, безопасности страны, 

внутренних дел, юстиции, иностранных дел, предотвращения чрезвычай-

ных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий. 

 
Рис. 26. Примеры полномочий Президента РФ 

Источник: сост. авторами по Конституции РФ. 
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Руководителей федеральных органов исполнительной власти в данных 

сферах назначает Президент, но, опять же после консультаций с верхней 

палатой Парламента России [1]. 

Одновременно Глава государства имеет право на роспуск Государст-

венной Думы России в случаях, предусмотренных Основным законом 

страны. Например, в случае, если Государственная Дума трижды отклоня-

ет кандидатуру Председателя Правительства, его заместителей, федераль-

ных министров, предложенные Главой государства (которые проходят че-

рез утверждение нижней палатой), то Президент вправе распустить Госу-

дарственную Думу и назначить новые выборы. Аналогично обстоят дела и 

в случае выражения недоверия нижней палатой Правительству России. 

После выражения Государственной Думой недоверия Правительству Пре-

зидент вправе объявить об отставке Правительства либо не согласиться с 

решением Государственной Думы. В случае, если Государственная Дума в 

течение трех месяцев повторно выразит недоверие Правительству, Глава 

государства объявляет об отставке Правительства Российской Федерации 

либо распускает Государственную Думу и назначает новые выборы. 

Президент РФ обладает неприкосновенностью во время исполнения 

своих полномочий. Глава государства прекращает исполнение полномочий 

досрочно в случае его отставки, стойкой неспособности по состоянию здо-

ровья осуществлять принадлежащие ему полномочия или отрешения от 

должности. Таким образом, в России, как и в других президентских и сме-

шанных республиках, предусмотрена процедура импичмента. 

Президент может быть отрешен от должности Советом Федерации 

только на основании выдвинутого Государственной Думой обвинения в 

государственной измене или совершении иного тяжкого преступления, 

подтвержденного заключением Верховного Суда о наличии в действиях 

Президента признаков преступления и заключением Конституционного 

Суда о соблюдении установленного порядка выдвижения обвинения [1]. 

Президент, прекративший исполнение своих полномочий, также обла-

дает неприкосновенностью (индемнитет). Речь идет о так называемом «га-

рантийном законе» – Федеральный закон от 12.02.2001 г. № 12-ФЗ «О га-

рантиях Президенту Российской Федерации, прекратившему исполнение 

своих полномочий, и членам его семьи». Президент не может быть при-

влечен к уголовной или административной ответственности за деяния, со-

вершенные им в период исполнения полномочий Президента, а также за-

держан, арестован, подвергнут обыску, допросу либо личному досмотру, 

если указанные действия осуществляются в ходе производства по делам, 

связанным с исполнением им полномочий Президента [21]. Кроме того, у 

экс-Главы государства сохраняется ряд других преференций – жилые и 

служебные помещения, транспортные средства, средства связи, медицин-

ское обслуживание, государственная дача и так далее. Подобные «гаран-

тийные законы» действуют во многих развитых государствах, цель – бес-

кровная передача власти. 

Конституционным органом, который осуществляет подготовку прези-
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дентских решений по вопросам стратегии развития России, по вопросам 

проведения единой государственной политики в области обеспечения на-

циональной безопасности, является Совет Безопасности РФ. Широкий 

спектр функций и задач этого органа сводится к работе в двух направлени-

ях – формирование стратегии внутренней и внешней политики государства 

и стратегии политики национальной безопасности. 

В Конституции России в 2020 впервые появились положения о Госу-

дарственном Совете, хотя данный орган функционирует при Президенте 

уже более 20 лет – с сентября 2000 года, но именно конституционно-право-

вой статус получил недавно. В ст. 83 Основного Закона указано, что Госу-

дарственный Совет формируется Президентом в целях обеспечения согла-

сованного функционирования и взаимодействия органов публичной вла-

сти, определения основных направлений внутренней и внешней политики 

РФ и приоритетных направлений социально-экономического развития го-

сударства. Председателем Государственного Совета является Президент. 

Членами Госсовета по должности являются: Председатель Правительства 

РФ, Председатель Совета Федерации, Председатель Государственной Ду-

мы, Руководитель Администрации Президента и главы регионов (высшие 

должностные лица субъектов РФ, руководители высших исполнительных 

органов государственной власти субъектов РФ) [8]. 

Кроме того, по решению Президента в состав Госсовета могут быть 

включены: представители политических партий, имеющих фракции в Го-

сударственной Думе; представители местного самоуправления; а также 

иные лица. 

В России активно развивается практика института представительст-

ва Президента РФ на различных уровнях государственной власти и управ-

ления. Сегодня полномочные представители Президента РФ осуществляют 

деятельность в высших Судах РФ, в палатах Федерального Собрания РФ, 

представляя интересы Президента РФ и способствуя осуществлению его 

деятельности как гаранта Конституции РФ, прав и свобод человека и граж-

данина. Институт полномочных представителей Президента РФ функцио-

нирует в федеральных округах. 
 

4.3 Федеральное Собрание РФ: порядок формирования, 

структура и роль в государственном управлении РФ 
 

Как уже отмечалось выше, Федеральное Собрание – Парламент РФ яв-

ляется представительным и законодательным органом РФ (глава 5 Консти-

туции РФ), основная его функция – законотворчество и решение стратеги-

чески важных вопросов в тесном взаимодействии с Главой государства. 

Верхняя палата – Совет Федерации. Порядок формирования и функ-

ционирования верхней платы регулируется Федеральным законом Россий-

ской Федерации от 22.12.2020 г. № 439-ФЗ «О порядке формирования Со-

вета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» [11]. Со-

вет Федерации состоит из сенаторов Российской Федерации (данный тер-
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мин был введен в Конституцию в 2020 году), это постоянно действующий 

орган. 

Верхняя палата Парламента России в своем развитии прошла ряд эта-

пов в разные временные отрезки развития государства, которые представ-

лены на рис. 27. 

 
Рис. 27. Особенности формирования Совета Федерации с 1993 по 2020 гг. 

Источник: сост. авторами. 

 

Неоднократно менялась правовая основа, в конечном итоге, в 2020 году 

были внесены поправки в Основной закон. Сегодня в составе Совета Фе-

дерации: 

а) по два представителя от каждого субъекта Российской Федерации: 

по одному от законодательного (представительного) и исполнительного 

органов государственной власти – на срок полномочий соответствующего 

органа; 

б) Президент Российской Федерации, прекративший исполнение своих 

полномочий в связи с истечением срока его пребывания в должности или 

досрочно в случае его отставки, – пожизненно. Президент Российской Фе-
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дерации, прекративший исполнение своих полномочий в связи с истечени-

ем срока его пребывания в должности или досрочно в случае его отставки, 

вправе отказаться от полномочий сенатора Российской Федерации; 

в) не более 30 представителей Российской Федерации, назначаемых 

Президентом Российской Федерации, из которых не более семи могут быть 

назначены пожизненно [1]. 

Поправками, которые были внесены в 2020 году в Конституцию, были 

закреплены основные требования к сенаторам: гражданин РФ, достигший 

30 лет, постоянно проживающий в России, не имеющий гражданства ино-

странного государства либо вида на жительство или иного документа, под-

тверждающего право на постоянное проживание гражданина РФ на терри-

тории иностранного государства. Сенаторам в порядке, установленном фе-

деральным законом, запрещается открывать и иметь счета (вклады), хра-

нить наличные денежные средства и ценности в иностранных банках, рас-

положенных за пределами территории России [1]. 

Важно отметить, что появилась ясность в критериях, которыми руко-

водствуется Глава государства при назначении Представителей (пожиз-

ненно) в верхнюю плату – граждане, имеющие выдающиеся заслуги перед 

страной в сфере государственной и общественной деятельности. 

Представители РФ в Совете Федерации, за исключением представите-

лей РФ, осуществляющих полномочия сенаторов пожизненно, назначают-

ся сроком на шесть лет. 

К ведению Совета Федерации относятся: 

а) утверждение изменения границ между субъектами РФ; 

г) решение вопроса о возможности использования Вооруженных Сил 

Российской Федерации за пределами территории РФ; 

д) назначение выборов Президента РФ; 

е) отрешение Президента РФ от должности, лишение неприкосновен-

ности Президента РФ, прекратившего исполнение своих полномочий; 

ж) назначение на должность по представлению Президента РФ Предсе-

дателя Конституционного Суда РФ, его заместителя Председателя и судей 

Конституционного Суда РФ, Председателя Верховного Суда Российской 

Федерации, его заместителей и судей Верховного Суда РФ; 

з) проведение консультаций по предложенным Президентом РФ канди-

датурам на должность Генерального прокурора Российской Федерации, 

заместителей Генерального прокурора Российской Федерации, прокуроров 

субъектов Российской Федерации, прокуроров военных и других специа-

лизированных прокуратур, приравненных к прокурорам субъектов Россий-

ской Федерации; 

и) назначение на должность и освобождение от должности Председате-

ля Счетной палаты и половины от общего числа аудиторов Счетной пала-

ты по представлению Президента Российской Федерации; 

к) проведение консультаций по предложенным Президентом Россий-

ской Федерации кандидатурам на должность руководителей федеральных 

органов исполнительной власти (включая федеральных министров), ве-
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дающих вопросами обороны, безопасности государства, внутренних дел, 

юстиции, иностранных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и ли-

квидации последствий стихийных бедствий, общественной безопасности и 

др. [1]. 

Нижняя палата Федерального Собрания РФ – Государственная Дума 

состоит из 450 депутатов, избираемых всенародно на 5 лет. 

При формировании Государственной Думы с 2016 г. используется 

смешанная избирательная система (225 депутатов по мажоритарной из-

бирательной системе, а 225 депутатов – по пропорциональной системе – 

Федеральный закон от 22.02.2014 г. № 20-ФЗ «О выборах депутатов Госу-

дарственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» [10]). 

С 2007 г. по 2016 г. выборы проходили по партийным спискам (про-

порциональная избирательная система). 

Про особенности мажоритарной избирательной системы уже было рас-

сказано выше, теперь давайте рассмотрим, в чём же специфика пропорцио-

нальной системы. Пропорциональная избирательная система основана на 

том, что места в представительном органе распределяются между партиями 

и избирательными блоками пропорционально количеству набранных ими 

голосов. Пропорциональная система, как правило, предполагает наличие 

определенного законодательством избирательного барьера – минимального 

процента голосов избирателей, набрав который партия может участвовать в 

распределении мандатов. В зарубежных государствах он установлен в пре-

делах от 1% до 7%. В РФ – 7% избирательный барьер, но со следующими 

исключениями, внесенными в законодательство в 2009 г. по инициативе 

Президента: партии, набравшие от 6% до 7% голосов, избирателей получа-

ют 2 депутатских мандата; от 6% до 5% – 1 депутатский мандат. 

С 1993 г. по 2007 г. на федеральном уровне действовала смешанная 

система выборов, при которой половина депутатов Госдумы избиралась по 

одномандатным округам, а другая – по партийным спискам, как сейчас. 

Выборы в Государственную Думу РФ в 2007 г. уже прошли исключитель-

но по партийным спискам. Смена избирательных систем в новейшей исто-

рии при формировании нижней палаты Парламента России во многом ос-

новывается на политических аспектах и поставлена в прямую зависимость 

от поддержки со стороны населения, которой пользуется правящая партия. 

На современном этапе правящей партией сделана ставка на так называе-

мых «одномандатников». Наглядно всё представлено на рис. 28. 

Если ЛДПР, КПРФ, «Справедливая Россия» в основном получили мес-

та в нижней палате на основе пропорциональной системы, то «Единая Рос-

сия» – 140 мандатов получила на основе мажоритарной системы распреде-

ления голосов. 

На выборах в 2021 году ситуация не изменилась, 88% из 225 мандатов, 

которые распределялись по результатам голосования по одномандатным 

округам, были распределены среди представителей «Единой России», при 

этом только 49% правящая партия получила при голосовании по партий-

ным спискам (рис. 29). 
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Рис. 28. Состав Государственной Думы России с 2016 по 2021 гг. 

Источник: [104]. 

 

Итоги голосования по федеральному округу (по партийным спискам) 

 
Итоги голосования по одномандатным избирательным округам 

 
Рис. 29. Состав Государственной Думы России с 2021 гг. 

Источник: [104]. 

 

Депутатом Государственной Думы может быть избран гражданин РФ, 

достигший 21 года и имеющий право участвовать в выборах, постоянно 

проживающий в РФ, не имеющий гражданства иностранного государства 

либо вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на 

постоянное проживание гражданина России на территории иностранного 

государства. Депутатам Государственной Думы в порядке, установленном 

федеральным законом, запрещается открывать и иметь счета (вклады), 

хранить наличные денежные средства и ценности в иностранных банках, 
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расположенных за пределами территории Российской Федерации. 

К ведению Государственной Думы относятся:  

а) утверждение по представлению Президента РФ кандидатуры Пред-

седателя Правительства РФ; 

а.1) утверждение по представлению Председателя Правительства РФ 

кандидатур заместителей Председателя Правительства и федеральных ми-

нистров, за исключением федеральных министров, которыми руководит 

напрямую Глава государства; 

б) решение вопроса о доверии Правительству РФ; 

в) заслушивание ежегодных отчетов Правительства РФ о результатах 

его деятельности, в том числе по вопросам, поставленным Государствен-

ной Думой; 

г) назначение на должность и освобождение от должности Председате-

ля Центрального банка РФ; 

г.1) заслушивание ежегодных отчетов Центрального банка РФ; 

д) назначение на должность и освобождение от должности заместителя 

Председателя Счетной палаты и половины от общего числа аудиторов 

Счетной палаты по представлению Президента РФ; 

е) назначение на должность и освобождение от должности Уполномо-

ченного по правам человека, действующего в соответствии с федеральным 

конституционным законом; 

ж) объявление амнистии; 
 

 
Рис. 30. Законодательный процесс в России 

Источник: сост. авторами. 
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з) выдвижение обвинения против Президента РФ в целях отрешения 

его от должности или против Президента РФ, прекратившего исполнение 

своих полномочий, в целях лишения его неприкосновенности [1]. 

Палаты российского парламента являются основными субъектами за-

конодательного процесса (рис. 30). 

Федеральный конституционный закон отличается от федерального за-

кона: принимается только по вопросам, предусмотренным Конституцией, 

считается принятым, если он одобрен большинством не менее 3/4 голосов 

от общего числа членов Совета Федерации и не менее 2/3 голосов от обще-

го числа депутатов Государственной Думы. 

Субъекты законодательной инициативы представлены на рис. 31. 

 
Рис. 31. Субъекты законодательной инициативы на федеральном уровне 

Источник: сост. авторами. 

 

В целом, если проанализировать статистические показатели в законо-

творческой деятельности, то по данным Государственной Думы только 

треть внесенных законопроектов, принимаются. По количеству внесенных 

инициатив первое место занимают депутаты нижней палаты (450 депута-

тов), но с точки зрения результативности лидирующая позиция за Прави-

тельством России. Данный тезис вполне оправдан. Ведь именно исполни-

тельная ветвь власти на практике реализует принятые нормативно-право-

вые акты и сталкивается с проблемными аспектами. 
 

4.4 Структура Правительства РФ и его функции;  

система федеральных органов исполнительной власти в РФ 
 

Исполнительная власть является подсистемой (ветвью) в системе госу-

дарственной власти. Основная цель функционирования исполнительной 

власти – это исполнительно-распорядительная деятельность для решения 

управленческих задач в различных сферах общественной жизни, обладает 

наиболее разветвленной системой соподчиненных друг другу государст-

венных органов. Высшим исполнительным органом государственной вла-

сти является Правительство РФ – коллегиальный орган под общим руко-
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водством Президента РФ, правовая основа деятельности – Конституция, 

Федеральный конституционный закон от 06.11.2020 г. № 4-ФКЗ «О Прави-

тельстве Российской Федерации» [2]. 

В состав Правительства РФ входят Председатель Правительства РФ, 

его заместители и федеральные министры. Процедуру занятия должности 

Председателем Правительства России мы рассмотрели ранее, обратим 

лишь ещё раз внимание на то, что она проходит через утверждение нижней 

палатой Парламента России. Государственная Дума рассматривает пред-

ставленную Президентом кандидатуру Председателя Правительства в те-

чение недели со дня внесения представления. После трехкратного откло-

нения представленных кандидатур Председателя Правительства Государ-

ственной Думой Президент назначает Председателя Правительства. В этом 

случае Президент Российской Федерации вправе распустить Государст-

венную Думу и назначить новые выборы. 

Председатель Правительства не позднее недельного срока после назна-

чения представляет Президенту Российской Федерации предложения о 

структуре федеральных органов исполнительной власти (далее – ФОИВ). 

Председатель Правительства представляет Государственной Думе на 

утверждение кандидатуры заместителей Председателя Правительства и 

федеральных министров (за исключением руководителей ФОИВ, которы-

ми подчиняются напрямую Главе государства). 

Государственная Дума не позднее недельного срока принимает реше-

ние по представленным кандидатурам. Заместители Председателя Прави-

тельства и федеральные министры, кандидатуры которых утверждены Го-

сударственной Думой, назначаются на должность Президентом. Президент 

не вправе отказать в назначении на должность заместителей Председателя 

Правительства Российской Федерации и федеральных министров, канди-

датуры которых утверждены Государственной Думой. 

После трехкратного отклонения Государственной Думой представлен-

ных в соответствии кандидатур заместителей Председателя Правительства, 

федеральных министров Президент вправе назначить заместителей Пред-

седателя Правительства Российской Федерации, федеральных министров 

из числа кандидатур, представленных Председателем Правительства Рос-

сийской Федерации. Если после трехкратного отклонения Государствен-

ной Думой кандидатур более одной трети должностей членов Правитель-

ства остаются вакантными, Президент вправе распустить Государственную 

Думу и назначить новые выборы [1]. 

Руководители федеральных органов исполнительной власти (включая 

федеральных министров), ведающие вопросами обороны, безопасности го-

сударства, внутренних дел, юстиции, иностранных дел, предотвращения 

чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий, 

общественной безопасности назначаются на должность Президентом РФ 

после консультаций с Советом Федерации и освобождаются от должности 

главой государства. Глава государства, как уже отмечалось выше, напря-

мую руководит их деятельностью. Правительство РФ руководит деятель-
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ностью всех остальных ФОИВ. 

Поправками в Конституцию в 2020 г. были закреплены требования, ко-

торым должны соответствовать Председатель Правительства, его замести-

тели, федеральные министры и иные руководители ФОИВ – гражданин 

Российской Федерации, достигший 30 лет, не имеющий гражданства ино-

странного государства либо вида на жительство или иного документа, под-

тверждающего право на постоянное проживание гражданина РФ на терри-

тории иностранного государства, запрещается открывать и иметь счета 

(вклады), хранить наличные денежные средства и ценности в иностранных 

банках, расположенных за пределами территории РФ [1]. 

Основной закон регулирует вопросы прекращения деятельности – от-

ставки Правительства РФ, которая принимается или отклоняется Главой 

государства (рис. 32). 

 
Рис. 32. Отставка Правительства РФ 

Источник: сост. авторами. 

 

Общие полномочия Правительства РФ включают: разработку, пред-

ставление в Государственную Думу и исполнение федерального бюджета; 

организацию процесса реализации внутренней и внешней политики РФ; 

регулирование социально-экономической сферы; осуществление управле-

ния федеральной собственностью; координацию и контроль деятельности 

органов системы исполнительной власти; формирование и реализацию го-

сударственных программ/проектов и т.д. Правительство РФ имеет специ-

альные полномочия в каждой сфере жизнедеятельности общества; издает 

правовые акты (постановления, распоряжения), обязательные для испол-

нения на территории страны, которые могут быть отменены Президентом 

РФ в случае противоречия Конституции и действующему законодательст-

ву. Форма деятельности – заседания, проводятся не реже одного раза в ме-

сяц. Правительство РФ информирует граждан о вопросах, рассмотренных 

на заседаниях, о принятых решениях через СМИ. Для решения оператив-

ных вопросов формируется Президиум Правительства РФ, работающий в 



79 

режиме заседаний. 

В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 (ред. 

от 23.03.2023 г.) «О системе и структуре федеральных органов исполни-

тельной власти» система федеральных органов исполнительной власти 

стала трехзвенной, включает федеральные министерства, федеральные 

службы и федеральные агентства [24]. Градация произошла по функцио-

нальному принципу (рис. 33). 

 
Рис. 33. Федеральные органы исполнительной власти 

Источник: сост. авторами. 

 

Федеральное министерство координирует и контролирует деятельность 

подведомственных ему агентств и служб и возглавляется входящим в со-

став Правительства РФ федеральным министром; федеральная служба, фе-

деральное агентство возглавляется руководителем (директором). Структу-

ра федеральных органов исполнительной власти определена Указом Пре-

зидента РФ от 21.01.2020 г. № 21 «О структуре федеральных органов ис-

полнительной власти». 

Руководство деятельностью федеральных органов исполнительной вла-

сти осуществляет Президент РФ (например, МИД, МВД, Минюст, МЧС, 

Министерство обороны, ФСБ, ФСО и др.) и Правительство РФ (например, 

Министерство здравоохранения, Министерство финансов и др.). 

Итак, по форме правления Россия является республикой, а вот по виду 

республики мнения теоретиков и практиков в сфере публичного управле-

ния разнятся. Некоторые авторы однозначно трактуют российскую форму 

правления как президентскую республику, другие относят наше государст-

во к смешанной республике. По ходу изучения федеральных органов госу-

дарственной власти мы рассмотрели аргументы в пользу этих двух пози-

ций. Отметим, что де-юре в нашем государстве предусмотрена классиче-

ская система «сдержек и противовесов» между органами государственной 

власти разных ветвей с целью эффективного их функционирования. Де–

факто невозможно отрицать, что полномочия Главы государства имеют 

всеобъемлющий характер, особенно в сфере исполнительной власти. 
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Тема 5 

РЕГИОНАЛЬНЫЙ УРОВЕНЬ УПРАВЛЕНИЯ В РФ 
 

5.1 Краткий исторический экскурс в развитие федеративных 

отношений в России 
 

В рамках предыдущей темы мы подробно изучили форму правления в 

России, механизм взаимодействия и разграничения полномочий между ор-

ганами государственной власти на федеральном уровне. Сейчас переходим 

к изучению регионального уровня управления в России, рассмотрим осо-

бенности современного федеративного устройства нашей страны. 

Зададимся вопросом, а характерны ли для истории России традиции 

федерализма? Многие историки склоняются к тому, что происхождение 

Киевской Руси носило конфедеративный характер, это был союз племён, 

который держался во многом на единстве крови князей. Именно полицен-

тричность помогла выжить России как культурной общности и стать вели-

ким государством [92, с. 19]. 

В период с XV века до 1917 г. (с точки зрения юридического оформле-

ния – до 1918 г.) форма государственного устройства России характеризу-

ется как унитарная с жёсткой централизацией. Российская империя пред-

ставляла собой континентальную страну, занимавшую более 1/6 части всей 

суши на земном шаре: обширную часть Восточной Европы, Северной Азии 

(Сибирь и Дальний Восток), часть Северной Америки (Аляска). 

Однако огромная площадь страны, многонациональный народ, вхожде-

ние в состав государства новых территорий стали основанием для приня-

тия политических решений о предоставлении ряду административно-тер-

риториальных единиц автономии. Сегодня сложно представить, но в XVII–

XVIII веках путь из Санкт-Петербурга или Москвы в Якутск занимал не 

один месяц, поэтому жёстко управлять отдаленными губерниями из центра 

было довольно проблематично [92, с. 19]. Назначенные императором гу-

бернаторы напрямую подчинялись главе государства, но находясь в столь 

значительном отдалении от центра, с одной стороны, позволяли себе само-

управство, но с другой стороны, вынуждены были учитывать интересы ме-

стного населения. 

В Российской империи наиболее высокий уровень автономии был пре-

доставлен Великому княжеству Финляндскому и Царству Польскому: воз-

можность сохранить собственную полицию, систему образования, валюту, 

официальный язык, все поступления от пошлин и налогов полностью ис-

пользовались на территории автономий. Автономия была своеобразной пла-

той за беспрецедентное расширение границ нашей страны (рис. 34), спосо-

бом поддержания стабильности и лояльности новых территорий [92, с. 19]. 

Революция 1905–1907 гг. и 1917 г. предельно обнажили все противоре-

чия в стране, в том числе между центром и территориями [92, с. 20]. В пе-

риоды системных кризисов развития государства обостряются тенденции 

автономизации, так было в начале и в конце XX в. в России. Ни одна из 
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действующих в этот период политических партий не рассматривала феде-

рацию как форму государственного устройства для нашей страны. Однако 

в период с 1917 г. по 1920 г. год на территории бывшей Российской импе-

рии было провозглашено более 100 независимых «государств». Федера-

лизм в данном случае выступал для основателей Российской Советской 

Федеративной Социалистической Республики (РСФСР) как способ реше-

ния проблемы утраты страной отдельных территорий и как способ реше-

ния национального вопроса. В Декларации прав трудящегося и эксплуати-

руемого народа», которая в дальнейшем была включена в Конституцию 

РСФСР 1918 г. «Российская Советская Республика учреждается на основе 

свободного союза свободных наций, как федерация Советских националь-

ных республик» [33]. 1918 год можно считать отправной точкой в истории 

федерализма России. 

 
Рис. 34. Расширение территории России с 1613 г. по 1914 г. 

Источник: изображение взято из открытых источников. 

 

После завершения гражданской войны начинается формирование Сою-

за Советских Социалистических Республик (СССР). В 1922 году I Всесо-

юзный Съезд Советов утвердил образование союзного государства. Пер-

вые союзные договоры были подписаны между РСФСР, Украинской ССР, 

Белорусской ССР, Закавказской СФСР (в 1936 г. распадается на Армян-

скую ССР, Азербайджанскую ССР и Грузинскую ССР). В 1936 году от 

РСФСР отделяются две республики: Казахская ССР и Киргизская ССР. 

После победы СССР в Великой Отечественной войне в 1945 году в состав 

государства входят пять новых республик: Карело-Финская ССР, Латвий-

ская ССР, Литовская ССР, Молдавская ССР и Эстонская ССР. 

В Конституции СССР 1977 года в ст. 70 закреплялось: «СССР – единое 

союзное многонациональное государство, образованное на основе принци-

па социалистического федерализма, в результате свободного самоопреде-

ления наций и добровольного объединения равноправных Советских Со-

циалистических Республик» [34]. Ст. 72 Конституции было предусмотрено 

право свободного выхода из состава СССР для каждой союзной республи-
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ки. Многие исследователи считают, что данная норма стала «миной замед-

ленного действия», именно эти правом воспользовались в конце 80-х и на-

чале 90-х союзные республики. К 1991 году в Советский Союз имел крайне 

сложную территориальную структуру: 15 союзных республик, 20 автоном-

ных республик, 8 автономных областей, 10 автономных округов,6 краёв и 

123 области (рис. 35). 

 
Рис. 35. Состав СССР в 1991 году 

Источник: [105]. 

 

Историки и политологи склоняются к тому, что Советское государство 

было квазифедеративным: де-юре – это была федерация, но де-факто для 

СССР был характерен высокий уровень централизации властных полномо-

чий в Москве и достаточно жёсткая иерархическая структура управления 

[92, с. 21]. Обратите внимание, что из всех союзных республик только Рос-

сия являлась федерацией по форме территориального устройства, осталь-

ные – унитарные государства. Вышедшие из состава СССР союзные рес-

публики в качества самостоятельных государств сегодня так и остаются 

унитарными. 

В 1985 году пост генерального секретаря Центрального комитета Ком-

мунистической партии СССР занимает Горбачев М.С., именно в период его 

нахождения у власти в нашей стране начинается «перестройка». Пере-

стройка – это общее название периода «перемен» во всех сферах общест-

венной жизни, особенно в экономике и в политике. Основной целью ре-

форм стала демократизация коммунистического строя, гласность, отмена 

цензуры, частное предпринимательство в форме кооперативов, активное 

сотрудничество с зарубежными странами. Однако с 1988 года в государстве 

в результате реформ ухудшается экономическое положение населения, на-

чинается противостояние коммунистической партии с вновь созданными 
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демократическими структурами, постепенно перемены выходят из-под 

контроля власти. К концу 1991 года страна оказывается на грани экономи-

ческого коллапса: массовая безработица, отсутствие товаров, расцветает 

«бандитизм». Основной идеей уже становится не «совершенствование со-

циализма», а полное и безоговорочное перенимание западного опыта демо-

кратии и рыночной экономики. Далее события развиваются очень быстро. 

И вновь возвращаемся к периоду системного кризиса в государстве, 

следствием которого становится стремление выйти из состава СССР союз-

ных республик. Весной 1990 года Литва, а затем Латвия, Эстония, Грузия, 

Молдавия декларировали свою независимость. Руководство СССР пони-

мает, что существование страны под угрозой. Попытки спасти ситуацию – 

принятие законов об экономической децентрализации, в частности Закона 

«Об основах экономических отношений Союза ССР, союзных и автоном-

ных республик», расширяющего права союзных и автономных республик, 

были запоздалыми и успеха не имели [92, с. 21]. 

В декабре 1990 г. принято Постановление о проведении референдумов 

по вопросу о сохранении обновлённого Союза. Вопрос, выносимый на ре-

ферендум, формулировался следующим образом: «Считаете ли вы необхо-

димым сохранение Союза Советских Социалистических Республик как об-

новленной федерации равноправных суверенных республик, в которой бу-

дут в полной мере гарантироваться права и свободы человека любой на-

циональности». В референдуме в целом по стране, приняли участие 147 

млн человек. За сохранение СССР высказались 112 млн человек, то есть 

76% голосовавших. Грузия, Литва, Молдова, Латвия, Армения, Эстония 

проигнорировали проведение референдума [35]. Результаты референдума в 

остальных республиках представлены в табл. 6. 
Таблица 6 

Результаты референдума 17 марта 1991 года по вопросу о сохранении СССР 

 
Источник: [35]. 

 

После референдума готовится Союзный договор между Россией, Ук-

раиной, Белоруссией, Азербайджаном и пятью государствами Центральной 

Азии. В августе 1991 года группа лиц из руководящего состава КПСС, ко-

торые не были согласны с условиями нового договора, считали, что он не 

позволит сохранить целостность государства, образуют Государственный 

комитет по чрезвычайному положению (ГКЧП), захватывают власть, вво-
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дят в стране чрезвычайное положение. С 18 по 21 августа длится противо-

стояние ГКЧП и демократических сил, которые возглавил Президент 

РСФСР Ельцин Б.Н. В Москву были введены войска, во многих городах 

проходят митинги и демонстрации против переворота. Попытка государст-

венного переворота не удалась. Есть точка зрения ряда экспертов, осно-

ванная на рассекреченных архивных данных КГБ, что задачей «августов-

ского путча» был как раз срыв подписания нового Союзного договора. 

Члены ГКЧП были арестованы, но впоследствии амнистированы. 

8 декабря 1991 года в Беловежской Пуще руководители республик: 

РСФСР (Ельцин Б.Н.), Украины (Кравчук Л.М.) и Белоруссии (Шушкевич 

С.С.) подписывают Беловежские соглашения, в рамках которых СССР пе-

рестает существовать, создается Содружество Независимых Государств 

(СНГ). Верховный Совет утвердил Постановление о денонсации Договора 

об образовании СССР 1922 года и ратифицировал Соглашение о создании 

СНГ, отклонив предложения о созыве Съезда. Единственный Президент 

СССР Горбачев М.С. заявляет о своей отставке, государства, которым он 

руководил с 1985 г., больше нет на карте мира. 

В настоящее время нет единой точки зрения в отношении причин, ко-

торые привели к распаду СССР. Считаем, что это целый комплекс внут-

ренних и внешних проблем и противоречий. Часть исследователей склоня-

ется к тому, что основные причины распада государства были в неэффек-

тивности и стагнации советской плановой экономики. Централизация 

управления, чрезмерно «раздутый» военно-промышленный комплекс, пре-

следование любой экономической инициативы в конечном итоге привели к 

тому, что был практически полностью утрачен контроль над экономикой. 

Многие ученые основные причины распада страны сводят к политической 

составляющей: тоталитарный характер общества, отсутствие политических 

прав и свобод у населения, кризис идеологии «коммунизма»; моноцен-

тричность в принятии управленческих решений; отсутствие доверия к вла-

сти; борьба союзных республик за национальные интересы. Есть точка 

зрения, что разногласия между Ельциным Б.Н. и Горбачевым М.С., между 

лидерами союзных республик привели к распаду страны. Безусловно, 

нельзя оставить без внимания тот факт, что страны Запада были заинтере-

сованы в распаде государства и старались минимизировать влияние СССР 

на мировое сообщество, уменьшить его военный потенциал и в конечном 

итоге «развалить» страну. 

Если говорить о последствиях распада СССР, то они оказались катаст-

рофическими для всех без исключения союзных республик: были полно-

стью разрушены экономические связи между союзными республиками; 

обострились межнациональные конфликты, которые раньше сдерживались 

Москвой (например, Нагорный Карабах, Приднестровье, грузино-

абхазский и грузино-осетинский конфликты и т.д.). Распад Советского 

Союза привёл к ослаблению обороноспособности всех республик. Самым 

серьезным последствием стал социально-экономический кризис и ухудше-

ние качества жизни населения страны. 

http://www.gorby.ru/userfiles/file/o_denonsacii.pdf
http://www.gorby.ru/userfiles/file/o_denonsacii.pdf
http://www.gorby.ru/userfiles/file/o_ratifikacii.pdf
http://www.gorby.ru/userfiles/file/o_ratifikacii.pdf
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5.2 Особенности политико-территориальной организации РФ 

на современном этапе развития 
 

Рассмотрим этапы развития федеративных отношений в РФ в период с 

1992 г. по настоящее время. 

Первый этап развития федеративных отношений в России можно да-

тировать 1991–1993 гг. В данный временной период наблюдаются ярко 

выраженные тенденции децентрализации и стремления выйти из состава 

России ряда субъектов. Разворачивается процесс, получивший название 

«парад суверенитетов». Речь идет об одностороннем повышении статуса 

национальных автономий. Автономии начинают принимать собственные 

декларации о суверенитете. Все автономные области, кроме Еврейской 

АО, декларировали свой статус республик в составе РФ. Автономные ок-

руга, в свою очередь, заявили о прямом вхождении в состав России, выйдя 

из-под подчинения краям или областям. Некоторые республики заявили о 

возможности выхода из состава России (Коми, Татарстан) либо провозгла-

сили себя суверенными государствами (Удмуртия, Калмыкия). Две рес-

публики не употребили в своих декларациях слов «в составе Российской 

Федерации» (Татарстан и Чечено-Ингушетия). Десятки субъектов РФ за-

держивали или вообще прекратили отчисление налогов в федеральный 

бюджет, сами стали устанавливать цены на товары, при этом федеральный 

центр продолжал перечислять трансферты регионам [92, с. 22]. 

Компромиссным решением, которое было направлено на сглаживание 

отношений между федеральным центром и субъектами стал Федеративный 

договор, который был заключён в 1992 году. В данном договоре были раз-

граничены предметы ведения и полномочия между Федеральным центром 

и органами власти субъектов РФ, в основу данного договора был заложен 

принцип учета интересов всех народов России. 

Для повышения эффективности взаимодействия с региональной вла-

стью в субъектах РФ начинает функционировать институт полномочных 

представителей Президента. 

Отметим, что в этот период идёт процесс разработки новой Конститу-

ции страны. Основные разногласия, которые возникали между Ельциным 

Б.Н. и Верховным советом (законодательной властью), были по поводу 

формы правления в России (диапазона полномочий у главы государства) и 

экономических реформ, которые привели к глубокому кризису. В этом 

противостоянии Ельцин Б.Н. предпринял следующий шаг: он объявил рос-

пуске Верховного Совета и проведении референдума по новой Конститу-

ции. Указ Президента формально противоречил действующей Конститу-

ции, Конституционный Суд посчитал это достаточным основанием для 

импичмента Президента. Далее последовали трагические события октября 

1993 года, которые привели к многочисленным жертвам среди мирного на-

селения. Кульминацией противостояния Президента и Верховного Совета 

стало введение в Москву правительственных войск, штурм Белого дома. 

Верховный Совет был распущен, а руководители Парламента арестованы. 
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Второй этап. Согласно принятой 12 декабря 1993 года Конституции 

РФ Россия продолжает оставаться федерацией. Согласно ст. 5 Конститу-

ции 1993 года «Российская Федерация состоит из республик, краев, облас-

тей, городов федерального значения, автономной области, автономных ок-

ругов – равноправных субъектов РФ». Республика (государство) имеет 

свою конституцию и законодательство. Край, область, город федерального 

значения, автономная область, автономный округ имеет свой устав и зако-

нодательство [1]. Всего в 1993 году на территории страны было образовано 

89 субъектов федерации. Во взаимоотношениях с федеральными органами 

государственной власти все субъекты федерации между собой равноправ-

ны. Субъекты Российской Федерации не имеют права на сецессию. Ст. 71 

и ст.72 Конституции РФ разграничивают полномочия между РФ и регио-

нами. В ст. 71 Конституции РФ чётко закреплены полномочия федерально-

го центра, а ст. 72 указывает на те вопросы, которые находятся в совмест-

ном ведении РФ и региональной власти. Однако этого оказалось не вполне 

достаточно. 

Третий этап в развитии федеративных отношений характеризуется 

массовым подписанием новых Федеративных договоров о разграничении 

предметов ведения и полномочий между федеральной и региональной вла-

стью (согласно действующей Конституции). 

В 1994 году массово проходят выборы глав регионов. Во многих субъ-

ектах РФ к власти приходят оппозиционные лидеры, что ведет к новой 

волне децентрализации власти. 

Четвертый этап – принятие основополагающего ФЗ от 6 октября 1999 

года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных 

(представительных) и исполнительных органов государственной власти 

субъектов Российской Федерации», который действовал до 1 января 2023 

г. [36]. Чем же был так важен данный нормативно-правовой акт? В данном 

законе закреплялся порядок формирования и принципы деятельности ор-

ганов государственной власти субъектов РФ, были четко выделены вопро-

сы, за решение которых несет ответственность региональная власть. 

Пятый этап. В 2000 г. были внесены изменения в порядок формирова-

ния Совета Федерации РФ (главы регионов были заменены на представи-

телей от исполнительной и законодательной власти субъекта РФ, об этом 

рассказано в предыдущей теме). 

Кроме того, в этот период в соответствии с Указом Президента РФ № 

849 от 13.05.2000 г. «О полномочном представителе Президента РФ в фе-

деральном округе» создаются федеральные округа (ФО) в качестве управ-

ленческой структуры, институт полномочных представителей Президента 

начинает функционировать по федеральным округам, а не по регионам, 

как было ранее. 

Первоначально было создано 7 ФО: Центральный, Северо-Западный, 

Южный, Приволжский, Уральский, Сибирский, Дальневосточный. В 2010 

г. Указом Президента РФ из состава Южного федерального округа выде-

лен Северо-Кавказский федеральный округ. В 2014 Указом Президента РФ 
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образован Крымский федеральный округ. В 2016 г. Южный федеральный 

округ и Крымский федеральный округ преобразованы в Южный федераль-

ный округ – итого – 8 ФО (рис. 36). 

 
Рис. 36. Федеральные округа в РФ 

Источник: изображение взято из открытых источников. 

 

Полномочные Представители Президента обеспечивают реализацию 

конституционных полномочий главы государства в целях повышения эф-

фективности деятельности федеральных органов государственной власти и 

совершенствования системы контроля за исполнением их решений [27]. 

Для обсуждения важнейших вопросов Президента РФ с главами регио-

нов создаётся Государственный совет, который в 2020 году получает кон-

ституционно-правовой статус, о чём тоже было рассказано выше. 

Шестой этап. 2003–2008 гг. Объединение субъектов РФ: причины и 

правовые основы. 

Напомним, что с принятием Конституции РФ в 1993 г. территория РФ 

была разделена на 89 регионов – субъектов федерации. С 2003 г. по 2008 г. 

в стране проходил процесс объединения регионов. Политический и эконо-

мический процесс административного объединения двух или нескольких 

граничащих между собой и тесно экономически взаимосвязанных регио-

нов стал возможным после принятия в 2001 г. ФКЗ № 6 «О порядке приня-

тия в РФ и образовании в ее составе нового субъекта Российской Федера-

ции». Процесс укрупнения регионов России, в первую очередь, затронул 

«сложносоставные» субъекты Российской Федерации – края и области с 

входящими в их состав автономными округами. 

Объединение субъектов было призвано разрешить противоречия в 

управлении субъектами РФ, существующие с начала 1990-х гг. Кроме того, 

принято считать, что число субъектов РФ слишком велико, и это снижает 

эффективность управления. При таком подходе модель объединения авто-

номных округов, входивших в состав более крупных регионов, выглядит 

наиболее очевидной. Выбор механизма укрупнения обосновывается и тем, 
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что более сильные территории (края и области) должны стать «локомоти-

вами» развития автономных округов, так как большинство автономных ок-

ругов имели низкую численность населения и слабый уровень социально-

экономического развития [42, с. 17]. 

Закрепленный в ФКЗ порядок объединения предусматривает обяза-

тельность вынесения вопроса об образовании нового субъекта РФ на рефе-

рендумы заинтересованных регионов. В случае, если вопрос получил 

одобрение на референдумах всех заинтересованных субъектов РФ, Прези-

дент России вправе внести в Государственную Думу проект федерального 

конституционного закона об образовании нового субъекта РФ. В случае, 

если хотя бы в одном из регионов вопрос не был одобрен, повторный ре-

ферендум может быть проведён не ранее, чем через год [4]. 

В результате объединения (по сути – включения автономных округов в 

состав краёв и областей) прекратили существование 6 из 10 автономных 

округов, а три области (Пермская, Камчатская, Читинская) сменили назва-

ние на края: 

На рис. 37 показаны регионы до объединения. 

 
Рис. 37. Объединение субъектов РФ в период с 2003 г. до 2008 г. 

Источник: изображения взяты из открытых источников. 

 

Выбор механизма укрупнения обосновывался и тем, что более сильные 

территории (края и области) должны стать «локомотивами» развития авто-

номных округов, так как большинство округов невелики по численности 

населения и экономически слаборазвиты [42, с. 18]. Отметим, что данный 

http://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%A0%D0%B5%D1%84%D0%B5%D1%80%D0%B5%D0%BD%D0%B4%D1%83%D0%BC
http://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%A0%D0%B5%D1%84%D0%B5%D1%80%D0%B5%D0%BD%D0%B4%D1%83%D0%BC
http://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9F%D1%80%D0%B5%D0%B7%D0%B8%D0%B4%D0%B5%D0%BD%D1%82_%D0%A0%D0%BE%D1%81%D1%81%D0%B8%D0%B8
http://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%9F%D1%80%D0%B5%D0%B7%D0%B8%D0%B4%D0%B5%D0%BD%D1%82_%D0%A0%D0%BE%D1%81%D1%81%D0%B8%D0%B8
http://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%93%D0%BE%D1%81%D1%83%D0%B4%D0%B0%D1%80%D1%81%D1%82%D0%B2%D0%B5%D0%BD%D0%BD%D0%B0%D1%8F_%D0%94%D1%83%D0%BC%D0%B0
http://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%A4%D0%B5%D0%B4%D0%B5%D1%80%D0%B0%D0%BB%D1%8C%D0%BD%D1%8B%D0%B9_%D0%BA%D0%BE%D0%BD%D1%81%D1%82%D0%B8%D1%82%D1%83%D1%86%D0%B8%D0%BE%D0%BD%D0%BD%D1%8B%D0%B9_%D0%B7%D0%B0%D0%BA%D0%BE%D0%BD
http://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%A4%D0%B5%D0%B4%D0%B5%D1%80%D0%B0%D0%BB%D1%8C%D0%BD%D1%8B%D0%B9_%D0%BA%D0%BE%D0%BD%D1%81%D1%82%D0%B8%D1%82%D1%83%D1%86%D0%B8%D0%BE%D0%BD%D0%BD%D1%8B%D0%B9_%D0%B7%D0%B0%D0%BA%D0%BE%D0%BD
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принцип соблюдался не во всех случаях. Если говорить о Пермской облас-

ти и Красноярском крае, то здесь действительно речь идет о том, что дан-

ные регионы – доноры, которые имеют финансовые ресурсы, объединив-

шись с входящими в состав автономными округами, будут способствовать 

освоению природных ресурсов на их территории. Если обратиться к опыту 

Камчатского края, то здесь речь идет, прежде всего, о «сломе» админист-

ративных барьеров на территории одного полуострова. Бурятские авто-

номные округа на территории Иркутской области и Читинской области как 

самостоятельные субъекты РФ действительно имели «матрёшечный» ха-

рактер, решение по укрупнению регионов было «очевидным» [42, с. 75]. 

Целесообразность и риски объединения регионов, которые выделяются 

экспертами: 

- Объединение возможно, если оно обеспечивает слом административ-

но-территориальных барьеров для развития зоны нового ресурсного освое-

ния, разделенной между разными субъектами РФ. 

- Объединение слабых субъектов РФ с целью ускорения их развития 

экономически неэффективно, Читинская и Камчатская области «локомоти-

вами» быть не могут. 

- Механизм объединения не может использоваться только на основе 

политической целесообразности, необходим учет социально-экономичес-

ких и этнополитических рисков. Спектр механизмов региональной поли-

тики не ограничивается объединением, во многих случаях оно оказывается 

далеко не самым эффективным. 

- Смысл объединения – не примитивное сокращение числа субъектов 

РФ, а стимулирование их развития; при рациональном подходе объедине-

ние всех округов «под копирку» является непродуманным решением [42,  

с. 39–40]. 

В результате укрупнения регионов к 2008 году в состав РФ входили 83 

субъекта. 

Седьмой этап развития федеративных отношений в России связан с 

периодом с 2004 г. до 2012 г., для которого было характерно изменения 

порядка занятия должности главами регионов. 

В 2004 году были отменены прямые выборы высших должностных лиц 

субъектов РФ. Соответствующую инициативу выдвинул Президент РФ 

В.В. Путин на расширенном заседании Правительства с участием глав ре-

гионов, которое состоялось после теракта в городе Беслане (Северная Осе-

тия). Глава государства заявил о необходимости укрепления вертикали 

власти в целях борьбы с терроризмом. Кандидатура главы регионов пред-

лагалась Президентом РФ законодательному органу власти субъекта РФ. 

Региональный депутатский корпус уже принимал окончательное решение 

о том, кто займет кресло высшего должностного лица. Первоначально кан-

дидатуры на должность главы региона Президенту предлагал Полномоч-

ный представитель в федеральном округе, в дальнейшем данная прерога-

тива была отдана политическим партиям. Федеральный центр приводил 

ещё дополнительно следующие аргументы в пользу отмены прямых выбо-
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ров – это стремление сохранить эффективных управленцев в регионах (ес-

ли они уже занимали должность два срока подряд по результатам прямых 

выборов) и наоборот снять тех, кто плохо работает. Изменение процедуры 

занятия должности автоматически аннулирует предыдущие сроки. Глава 

государства также получил право отрешать губернаторов от должности в 

связи с утратой доверия за ненадлежащее исполнение обязанностей и др. 

В 2012 году произошёл возврат к прямым выборам высших должност-

ных лиц в регионах, соответствующие поправки были внесены в феде-

ральное законодательство. Однако в этом же году ряд субъектов Россий-

ской Федерации (например, Дагестан, Кабардино-Балкария, Карачаево-

Черкессия и др.) выступили с инициативой о возврате процедуры избрания 

высшего должностного лица законодательном органом власти по пред-

ставлению Президента РФ. Вновь были внесены поправки в Федеральное 

законодательство и сегодня для регионов предусмотрено право выбора по-

рядка занятия должности главой региона. 

Восьмой этап. Расширение территории России. 

В 2014 году в состав РФ были приняты Республика Крым и город фе-

дерального значения Севастополь. 

2022 год – принятие в состав РФ четырех новых субъектов РФ: Донец-

кая и Луганская народные республики, а также Запорожская и Херсонская 

области. 

Федеративное устройство РФ представлено на рис. 38. 

 
Рис. 38. Федеративное устройство РФ – 89 регионов (2023 г.) 

Источник: изображение взято из открытых источников. 

 

Сегодня в составе РФ – 89 регионов. 

Особенности российского федерализма: 

Практически ни в одном федеративном государстве в мире не предпо-

лагается наличие единой системы исполнительной власти. В соответствии 

же со ст. 77 Конституции предполагается создание единой системы испол-
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нительной власти в рамках исключительных предметов ведения РФ и со-

вместных предметов ведения РФ и субъектов РФ. Речь идет о том, что на 

территории региона функционируют не только региональные органы ис-

полнительной власти, но и территориальные подразделения ФОИВ, кото-

рые решают вопросы, находящиеся в исключительном ведении РФ (на-

пример, подразделения МВД, ФСБ, Росгвардии, ФНС и др.). 

Судебная система Российской Федерации также существенно отлича-

ется от судебных систем других федеративных государств, так как являет-

ся исключительно федеральной. В субъектах РФ действует только инсти-

тут мировых судей. Ранее в регионах были предусмотрены конституцион-

ные (уставные) суды, но они были упразднены к 1 января 2023 года, а вме-

сто них регионы получили право создавать при своих парламентах консти-

туционные и уставные советы. 

Особенность современного российского федерализма заключается в 

том, что в нем сочетаются территориальные и национальные принципы. 

РФ – самая большая в мире федерация. Большое количество субъектов 

создают проблему управляемости. Процессы объединения субъектов РФ как 

способ решения данной проблемы пока не дали конкретных результатов. 

Особенностью Российской Федерации является правовой статус ав-

тономных округов – их двойная правосубъектность: они являются само-

стоятельными субъектами РФ, но территориально входят в состав области, 

края (таких же равноправных субъектов РФ). Речь идет о ещё трех нефте-

газодобывающих автономных округах, которые входят в состав областей: 

«тюменской матрёшки», включающий Тюменскую область, Ханты-

Мансийский (ХМАО) и Ямало-Ненецкий автономные округа (ЯНАО) и 

Архангельской области, включающей Ненецкий автономный округ (НАО) 

(рис. 39). 

 
 

Рис 39. ЯНАО, ХМАО в составе Тюменской области и НАО  

в составе Архангельской области 
Источник: [57, с. 6, 8]. 

 

С момента своего образования в 1944 году ХМАО и ЯНАО входили в 

состав Тюменской области, но в 1993 году получили статус равноправных 

субъектов РФ. Сегодня по важнейшим экономическим показателям все пе-

речисленные АО превосходят «материнский» центр [57, с. 6]. В отличие от 
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большинства субъектов РФ, ХМАО, ЯНАО и НАО являются регионами-

донорами, так как являются крупнейшими территориями по добыче нефти 

и газа, как результат – данным субъектам РФ удаётся сохранять самодос-

таточность и независимость от федерального центра. 

Кроме того, анализ показателей социально-экономического развития 

укрупненных регионов позволяет экспертам констатировать, что «слияния 

не повысили управляемость пространством страны, еще раз продемонст-

рировав необходимость построения адекватной потребностям страны ре-

гиональной политики и реформы в сопредельных сферах» [42, с. 174]. 

Российская Федерация – асимметричная федерация, допускает разно-

характерный статус, политическое, государственно-правовое и социально-

экономическое положение входящих в нее субъектов. Симметрия наруше-

на, поскольку изначально в основу определения субъектов РФ были зало-

жены разные начала: одни формировались по национальному признаку и 

стали республиками, другие – по территориальному – края, области, горо-

да Москва, Санкт-Петербург и Севастополь, третьи – по смешанному, на-

ционально-территориальному – автономная область и автономный округ. 
 

5.3 Система органов государственной власти субъекта РФ 
 

Основным нормативно-правовым актом, определяющим систему орга-

нов государственной власти субъектов РФ до конца 2021 года, являлся ФЗ 

от 06.10.1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законода-

тельных (представительных) и исполнительных органов государственной 

власти субъектов РФ» (далее – ФЗ-184 от 1999 г.). ФЗ-184 от 1999 г. утра-

тил силу с 01.01.2023 г. в связи с принятием ФЗ от 21.12.2021 г. № 414-ФЗ 

«Об общих принципах организации публичной власти в субъектах Россий-

ской Федерации» (далее – ФЗ-414 от 2021 г.). 

Согласно ФЗ № 414-ФЗ систему органов государственной власти субъ-

екта Российской Федерации составляют: 

- законодательный орган субъекта Российской Федерации; 

- высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации; 

- высший исполнительный орган субъекта Российской Федерации; 

- иные органы государственной власти субъекта Российской Федера-

ции, образуемые в соответствии с конституцией (уставом) субъекта РФ [7]. 

Законодательный орган субъекта РФ является постоянно действую-

щим высшим и единственным органом законодательной власти субъекта 

Российской Федерации. Наименование и структура законодательного ор-

гана региона устанавливаются в конституции (уставе) с учетом историче-

ских, национальных и иных традиций. Единственное ограничение со сто-

роны федерального центра – это отсутствие в названии наименований фе-

деральных органов государственной власти (рис. 40). 

Число депутатов законодательного органа региона находится в прямой 

зависимости от численности избирателей, зарегистрированных на террито-

рии субъекта РФ, срок полномочий – 5 лет (рис. 41). 
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Рис. 40. Примеры наименований законодательных органов в регионах РФ 

Источник: сост. авторами по данным официальных сайтов органов публичной власти. 

 

 
Рис. 41. Срок полномочий и число депутатов законодательных органов  

в регионах РФ 
Источник: сост. авторами по данным официальных сайтов органов публичной власти. 

 

Рассмотрим вопрос о том, какие избирательные системы используются 

при формировании депутатского корпуса регионального законодательного 

органа. ФЗ-184 от 1999 г. устанавливал, что не менее 25% депутатов зако-

нодательного (представительного) органа государственной власти субъек-

та РФ должны избираться по единому избирательному округу пропорцио-

нально числу голосов, поданных за списки кандидатов в депутаты, выдви-

нутые избирательными объединениями в соответствии с законодательст-

вом о выборах (т.е. с использованием пропорциональной избирательной 

системы). В большинстве случаев оставшаяся часть депутатов избирается 

по мажоритарной системе. Исключение составляют Москва и Санкт-Пе-

тербург, где законодатель давал возможность использовать исключительно 

мажоритарную избирательную систему [36]. 

Исследование установленного в субъектах РФ на современном этапе 

consultantplus://offline/main?base=ROS;n=108638;fld=134;dst=101679
consultantplus://offline/main?base=ROS;n=108638;fld=134;dst=101679
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развития порядка формирования региональных парламентов позволяет 

сделать вывод о том, что при проведении выборов в законодательные ор-

ганы большинство субъектов РФ использует на современном этапе сме-

шанную избирательную систему (как правило, 50% депутатов – по про-

порциональной, 50% – по мажоритарной). Отметим, что может использо-

ваться и исключительно пропорциональная система, а при выборах город-

ской Думы Москвы используется мажоритарная система (рис. 42). 

 
Рис. 42. Избирательные системы и состав законодательных органов  

в регионах РФ 
Источник: сост. авторами по данным официальных сайтов органов публичной власти. 

 

ФЗ-414 от 2021 г. устанавливает, что законом субъекта Российской 

Федерации может предусматриваться количество депутатов законодатель-

ного органа региона, которые избираются по единому избирательному ок-

ругу пропорционально числу голосов, поданных за списки кандидатов в 

депутаты, выдвинутые избирательными объединениями в соответствии с 

законодательством Российской Федерации о выборах [7]. Таким образом, 

новый закон не устанавливает четких требований к избирательной системе 

при выборах регионального депутатского корпуса. На современном этапе 

серьезных изменений в региональное законодательство в плане избира-

тельных систем при формировании законодательных органов не вноси-

лось. Полагаем, что ситуация сильно не изменится, большинство субъек-

тов РФ оставит смешанную избирательную систему по аналогии с форми-

рованием нижней палаты Парламента России. 

Основная функция законодательного органа субъекта РФ – законотвор-

чество на региональном уровне. Право законодательной инициативы на 

региональном уровне принадлежит депутатам, высшему должностному 

лицу региона, высшему исполнительному органу субъекта РФ, прокурору 

субъекта РФ, представительным органам местного самоуправления. ФЗ-

414 от 2021 г. предусмотрено и расширение круга субъектов законодатель-

ной инициативы, например, иные органы, организации, сенаторы от регио-
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на, а также граждане, проживающие на территории данного субъекта РФ 

[7]. Пример организации законотворческого процесса в Ленинградской об-

ласти представлен на рис. 43. 

 
Рис. 43. Законотворческий процесс в Ленинградской области 

Источник: [103]. 

 

Согласно Уставу региона, помимо субъектов законодательной инициа-

тивы, предусмотренных ФЗ-414 от 2021 г., право законодательной инициа-

тивы закреплено для Избирательной комиссии Ленинградской области, 

председателя Ленинградского областного суда по вопросам его ведения, 

председателя Контрольно-счетной палаты Ленинградской области по во-

просам ее ведения [29]. 

Высшее должностное лицо субъекта РФ 

Высшим должностным лицом субъекта РФ может быть избран гражда-

нин РФ, обладающий в соответствии с Конституцией РФ, федеральным за-

коном пассивным избирательным правом, не имеющий гражданства ино-

странного государства либо вида на жительство или иного документа, под-

тверждающего право на постоянное проживание гражданина РФ на терри-

тории иностранного государства, и достигший возраста 30 лет [1]. 

Наименованием должности высшего должностного лица региона явля-

ется «Глава» или «Губернатор» с дальнейшим указанием наименования 

субъекта РФ. Конституцией (уставом) субъекта РФ с учетом исторических, 

национальных и иных традиций данного субъекта Российской Федерации 

может быть предусмотрено дополнительное наименование должности 

высшего должностного лица субъекта Российской Федерации, которое 

может указываться в нормативных правовых актах субъекта Российской 

Федерации после закрепленного настоящим Федеральным законом наиме-

нования. Такое наименование не может содержать слов и словосочета-

ний, составляющих наименование должности главы государства – Прези-

дента РФ [7]. 

Федеральным законодательством предусмотрена возможность выбора 

способа формирования высшего должностного лица каждым субъектом 
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РФ самостоятельно (рис. 44). 

1 вариант. Высшее должностное лицо субъекта РФ избирается гражда-

нами РФ, проживающими на территории данного субъекта РФ и обладаю-

щими в соответствии с законодательством активным избирательным пра-

вом, на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при 

тайном голосовании. 

Кандидаты на должность главы региона могут выдвигаться как поли-

тическими партиями, так и в порядке самовыдвижения (рис. 45). 

 
Рис. 44. Варианты занятия должности высшего должностного лица региона 

Источник: сост. авторами. 

 

 
Рис. 45. Прямые выборы высшего должностного лица региона 

Источник: сост. авторами. 

 

Обратим внимание на такой интересный инструмент, как «муници-

пальный фильтр», который был введен ещё в ФЗ-184 от 1999 г. в 2012 г., а 

затем в той же формулировке используется в действующем ФЗ-414 от 2021 

г. [7]. Речь идет о необходимости каждому кандидату на должность главы 

региона заручиться поддержкой со стороны муниципалов. Выдвижение 

кандидата политической партией и выдвижение кандидата в порядке само-

выдвижения должны поддержать от 5 до 10% депутатов представительных 

органов муниципальных образований и (или) избранных на муниципаль-
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ных выборах глав муниципальных образований субъекта РФ. Число лиц, 

которое требуется для поддержки четко устанавливается в региональном 

профильном законе. Мнения экспертов по поводу «муниципального 

фильтра» диаметрально расходятся. Часть экспертов считает, что данный 

инструмент ограничивает возможности для кандидатов при участии в вы-

борах на должность высшего должностного лица региона, ведёт к злоупот-

реблениям и административному давлению со стороны действующей вла-

сти при сборе подписей представителей муниципалитетов. Другие иссле-

дователи придерживаются той точки зрения, что «муниципальный фильтр» 

позволяет понять, насколько кандидат на должность главы региона извес-

тен муниципальному сообществу, пользуется ли он поддержкой и автори-

тетом со стороны органов местного самоуправления, как самого близкого к 

гражданам уровня публичной власти. Депутат представительного органа 

муниципального образования или избранный на муниципальных выборах 

глава муниципального образования может поддержать только одного кан-

дидата, выдвинутого любой политической партией либо в порядке само-

выдвижения. Списки представителей муниципального сообщества разме-

щаются на сайтах избирательных комиссий регионов в информационно-

телекоммуникационной сети «Интернет» [7]. Можно сделать вывод о про-

зрачности и процесса и его четком правовом регулировании. 

2 вариант. Кандидаты для избрания на должность высшего должност-

ного лица региона представляются в законодательный орган субъекта РФ 

Президентом России по предложениям политических партий, требования к 

партиям представлены на рис. 46. 

 
Рис. 46. Политические партии, которые имеют право предлагать Главе  

государства кандидатуры на должность высшего должностного лица региона 
Источник: сост. авторами. 

 

Каждая политическая партия, имеющая право вносить Президенту РФ 

предложения о кандидатурах на должность высшего должностного лица 

региона, предлагает Президенту Российской Федерации не более трех кан-

дидатур, имеющих право быть избранными на должность высшего долж-

ностного лица региона – полностью процедура представлена на рис. 47. 

Сегодня в 14 регионах России проходят так называемые «непрямые» 

выборы (избрания главы региона депутатами законодательного органа 
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субъекта РФ по представлению Президента РФ). Второй способ избрания 

высшего должностного лица региональными парламентами применяется в 

республиках Адыгея, Дагестан, Донецкой Народной Республике, Ингуше-

тии, Луганской Народной Республике, республиках Северная Осетия – 

Алания, Крым, Кабардино-Балкарской и Карачаево-Черкесской республи-

ках, в Запорожской и Херсонской областях, а также в Ханты-Мансийском, 

Ямало-Ненецком и Ненецком автономных округах. 

 
Рис. 47. Процедура избрания главы региона депутатами законодательного органа 

субъекта РФ по представлению Президента РФ 
Источник: сост. авторами. 

 

В автономных округах руководители избираются по согласованию с 

губернатором области, в состав которой входят эти округа (для Ямало-

Ненецкого и Ханты-Мансийского АО – это Тюменская область, для Не-

нецкого АО – Архангельская). 

Высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации осущест-

вляет руководство исполнительной властью в регионе и определяет струк-

туру региональных органов исполнительной власти. Помимо руководства 

исполнительной ветвью власти, к основным функциям главы региона 

можно отнести следующие: представляет субъект РФ во взаимоотношени-

ях с различными органами на федеральном уровне, осуществляет промуль-

гацию региональных законов; координирует работу исполнительной вла-

сти с федеральным уровнем и уровнем местного самоуправления; вправе 

принять решение о досрочном прекращении полномочий регионального 

парламента; вправе отрешить от должности главу муниципального образо-

вания, главу местной администрации, если они вовремя не приняли меры 

по устранению причин для предупреждения и выговора в их адрес (речь 

идет о переданных государственных полномочиях) и т.д. 

Полномочия главы региона могут быть прекращены досрочно. Кроме 

классических причин, таких как смерть, отставка по собственному жела-

нию, недееспособность, прекращение гражданства и т.п., высшее должно-
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стное лицо субъекта РФ может быть отрешено от должности Президентом 

РФ в связи с утратой доверия главы государства, а также в случаях, когда 

глава региона не исполняет в установленные сроки решения судебных ор-

ганов; не предпринимает мер по устранению причин, послуживших осно-

ванием для вынесения ему предупреждения, объявления выговора [7]. 

Кроме того, в связи с выражением недоверия главе региона со стороны ре-

гионального парламента, Президент РФ вправе отрешить от должности 

высшее должностное лицо субъекта РФ. 

В систему исполнительных органов региона входят высшее должност-

ное лицо субъекта РФ, высший исполнительный орган субъекта РФ, иные 

исполнительные органы региона. 

Высший исполнительный орган субъекта РФ является постоянно дей-

ствующим органом исполнительной власти субъекта Российской Федера-

ции, его наименованием – «Правительство» с дальнейшим указанием на-

именования региона. Конституцией (уставом) субъекта Российской Феде-

рации с учетом исторических, национальных и иных традиций данного 

субъекта РФ может устанавливаться другое наименование высшего испол-

нительного органа региона. 

Высший исполнительный орган субъекта Российской Федерации фор-

мируется высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации. 

Глава региона вправе непосредственно возглавить Правительство субъ-

екта РФ или учредить должность председателя, если это предусмотрено 

региональным законодательством. 

Высший исполнительный орган государственной власти субъекта Рос-

сийской Федерации разрабатывает и осуществляет меры по обеспечению 

комплексного социально-экономического развития региона; участвует в 

проведении единой государственной политики в области финансов, науки, 

образования, здравоохранения, культуры, физической культуры и спорта, 

социального обеспечения и экологии; решает вопросы бюджетного плани-

рования и занимается разработкой документов стратегического планиро-

вания на уровне региона. 

Профильные подразделения в структуре региональных органов испол-

нительной власти могут иметь различные наименования: министерства 

(например, Министерство сельского и рыбного хозяйства Республики Ка-

релия, Министерство цифрового развития Камчатского края); комитеты 

(Комитет общего и профессионального образования Ленинградской облас-

ти, Государственный комитет Республики Башкортостан по молодежной 

политике департаменты (например, Департамент архитектуры и градо-

строительной политики Новгородской области, Департамент по делам ка-

зачества и кадетских учебных заведений Ростовской области), управления, 

инспекции, службы. Как уже отмечалось выше, структура органов испол-

нительной власти региона устанавливается в рамках регионального зако-

нодательства. ФЗ-414 от 2021 г. предусматривает обязательность наличия 

финансового органа субъекта РФ. Финансовый орган осуществляет со-

ставление и организацию исполнения бюджета региона, а также иные 

https://pravitelstvorb.ru/authority/24/
https://pravitelstvorb.ru/authority/24/
https://www.donland.ru/authority/16/
https://www.donland.ru/authority/16/
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бюджетные полномочия в соответствии с Бюджетным кодексом РФ [7]. 

В исследуемом вопросе считаем важным обратить внимание на норму, 

введенную ФЗ-414 от 2021 г. (ст. 4 п. 4) в части формирования органов ис-

полнительной власти региона. Дело в том, что ФОИВ получили возмож-

ность участвовать в процедуре назначения на должность руководителей 

ряда региональных органов исполнительной власти по вопросам совмест-

ного ведения РФ и субъектов РФ и по вопросам ведения региональной вла-

сти. Назначение глав профильных органов регионального управления в 

сферах образования, здравоохранения, финансов, государственного регу-

лирования тарифов, регионального государственного жилищного контроля 

(надзора), регионального государственного строительного надзора, регио-

нального государственного контроля (надзора) в области долевого строи-

тельства многоквартирных домов и (или) иных объектов недвижимости 

предусматривает согласование кандидатуры с профильным ФОИВ по ре-

зультатам проверки соответствия квалификационным требованиям или 

иным требованиям (установленным специальными ФЗ, законодательством 

о противодействии коррупции, о государственной службе). Предусмотрен-

ный перечень органов исполнительной власти субъекта РФ является ис-

черпывающим. Подобное согласование, с одной стороны, свидетельствует 

о недоверии федеральной власти в отношении распределения «портфелей» 

в региональных органах исполнительной власти и является скорее исклю-

чением при федеративной форме территориального устройства и исключи-

тельных полномочиях по формированию собственной системы органов ре-

гионального управления. С другой стороны, данное согласование дает оп-

ределенную гарантию гражданам со стороны федерации, что на руководя-

щие должности в регионе будут назначены высококвалифицированные 

специалисты. 

Оценка эффективности деятельности главы региона и исполнительных 

органов субъекта РФ проводится по установленным Указом Президента 

РФ от 04.02.2021 г. № 68 показателям [22] (рис. 48). Представленные пока-

затели отражают перечень основных направлений деятельности исполни-

тельной власти в регионах: демография, качество жизни населения, разви-

тие социально значимых сфер образования, культуры, физической культу-

ры и спорта, развитие добровольчества, поддержка талантов среди детей и 

молодежи, охрана окружающей среды, формирование комфортной город-

ской среды и др. Первый показатель имеет политическую окраску, если его 

рассматривать в контексте оценки эффективности работы власти. На наш 

взгляд, корректнее было сформулировать показатель 1 в формулировке: 

«удовлетворенность граждан качеством предоставляемых государствен-

ных и муниципальных услуг». 

Деятельность всех региональных органов, входящих в единую систему 

публичной власти в субъекте Российской Федерации, осуществляется в со-

ответствии принципами, представленными на рис. 49. 

Рассмотрим на примере Ленинградской области систему органов  ре-

гиональной власти [29], которую составляют: 
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1. Губернатор Ленинградской области – высшее должностное лицо Ле-

нинградской области – избирается гражданами на 5 лет. 

2. Законодательное собрание Ленинградской области – высший законо-

дательный орган Ленинградской области (50 депутатов, избираются на 5 

лет) на основе смешанной пропорционально-мажоритарной системы [30] 

(рис. 50). 

3. Администрация Ленинградской области представляет собой систему 

исполнительных органов Ленинградской области, включающую в себя: 

- Губернатора Ленинградской области; 

 
Рис. 48. Показатели оценки деятельности главы региона 

и исполнительных органов субъекта РФ 
Источник: сост. авторами по Указу Президента РФ от 04.02.2021 г. № 68. 

 

- Правительство Ленинградской области – высшего исполнительного 

органа Ленинградской области, включает в себя Губернатора Ленинград-

ской области, являющегося Председателем Правительства Ленинградской 
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области, первого заместителя Председателя Правительства Ленинградской 

области; заместителей Председателя Правительства Ленинградской облас-

ти; иных лиц, введенных в состав Правительства Ленинградской области 

Губернатором Ленинградской области; 

- иные исполнительные органы Ленинградской области, к которым от-

носятся отраслевые, территориальные и иные органы исполнительной вла-

сти Ленинградской области. 

 
Рис. 49. Принципы деятельности органов, входящих  

в единую систему публичной власти в регионе 
Источник: сост. авторами по ФЗ-414 от 2021 г. 

 

4. Иные государственные органы Ленинградской области представле-

ны на рис. 51 (обращаем ещё раз внимание на то, что государственные ор-

ганы не входят ни в одну из ветвей власти, это не органы государственной 

власти). 

5. На территории Ленинградской области осуществляют свою деятель-

ность мировые судьи Ленинградской области. 

Подводя итоги изучению регионального уровня управления в России, 

можно сделать ряд выводов. Федеративная форма территориального уст-
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ройства государства имеет ряд неоспоримых преимуществ перед унита-

ризмом. Именно в рамках федерации есть возможность эффективно рас-

пределить властные полномочия, ресурсы за счёт их децентрализации. 

Большая территория нашей страны, сложный национальный состав насе-

ления являются ключевыми факторами выбора федерации как формы го-

сударственного устройства для России. Россия является ассиметричной 

федерацией. Если говорить о правовом статусе субъектов РФ, то они все 

равноправны. Существенные отличия состоят в том, что у республик (го-

сударств) основной закон называется Конституцией, есть право на второй 

государственный язык. 

 
Рис. 50. Выборы в Законодательное собрание Ленинградской области 

Источник: сост. авторами на основе законодательства Ленинградской области. 

 

 
Рис. 51. Иные государственные органы Ленинградской области 

Источник: сост. авторами на основе Устава Ленинградской области. 

 

Асимметрия особенно ярко проявляется в социально-экономическом 

развитии, здесь наблюдается серьезный дисбаланс. В Российской Федера-

ции уже только географические размеры территории и климатические раз-

личия являются естественным катализатором значительной дифференциа-
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ции регионов. В условиях доминирования сырьевого сектора экономики 

благополучными были и остаются регионы со значительными запасами 

сырья или имеющие производственную базу, состоящую из производств 

по его первичной переработке. 

Уровень социально-экономического развития российских регионов ха-

рактеризуется неоправданно высокой дифференциацией, которая может 

серьезно угрожать социальной стабильности государства. Например, в пе-

риод с 2015 по 2021 гг. по данным Министерства финансов только порядка 

10–13 регионов являлись «регионами-донорами», остальные могли обеспе-

чить средний уровень бюджетной обеспеченности за счёт дотаций из фе-

дерального бюджета. В 2022 и 2023 гг. в список регионов, которые не по-

лучат дотации вошли 23 субъекта РФ, ровно на 10 больше, чем в 2021 го-

ду: Республика Татарстан; Красноярский край и Пермский край; Белгород-

ская, Вологодская, Иркутская, Калужская, Ленинградская, Липецкая, Мос-

ковская, Мурманская, Нижегородская, Самарская, Сахалинская, Свердлов-

ская, Тульская, Тюменская и Ярославская области; города Москва и Санкт-

Петербург; Ненецкий, Ханты-Мансийский (Югра) и Ямало-Ненецкий ав-

тономные округа [106]. К особенностям российского федерализма относят 

большое количество регионов, сохранение двойной правосубъектности ав-

тономных округов (ХМАО, ЯНАО и НАО). 

Региональное развитие сталкивается с целым комплексом социальных 

(демографических, квалификационных, этнокультурных) проблем. Общее 

сокращение численности населения страны и генеральная тенденция ми-

грации могут привести к образованию «демографического вакуума» в при-

граничных районах Сибири и Дальнего Востока, создают объективные 

предпосылки для замещения населения иммигрантами из соседних стран, 

что не отвечает экономическим и геополитическим интересам страны. 

Россия как федерация развивается, в период с 2003 по 2008 гг. шли 

процессы укрупнения регионов, в 2014 г. и в 2022 г. в состав страны вошли 

6 новых территорий – субъектов федерации. 

ФЗ-414 от 2021 г. установлены порядок формирования региональных 

органов публичной власти и принципы их деятельности, указаны общие 

принципы разграничения полномочий между уровнями публичной власти 

в России; экономическая основа деятельности органов публичной власти 

региона и урегулированы вопросы государственного контроля (надзора) за 

деятельностью органов, входящих в единую систему публичной власти в 

субъектах Российской Федерации, и их должностных лиц. 

Всего сейчас в составе страны 89 регионов, которые требуют гибкой и 

последовательной политики со стороны федерального центра, основанной 

не только на принципе выравнивания, но и с учетом принципа преферен-

ций за реформы для региональной власти, принципа дифференцированной 

политики регионального развития и принципа субсидиарности (который 

предполагает децентрализацию властных полномочий). 

Переходим к изучению самого близкого к населению уровня публич-

ной власти – уровня местного самоуправления. 
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Тема 6 

МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В РФ 
 

6.1 Сущностные характеристики местного самоуправления. 

Правовая основа и принципы местного самоуправления  

в России 
 

Местное самоуправление (далее – МСУ) – это важнейший элемент кон-

ституционного строя демократических государств. Оно представляет со-

бой специфический уровень исполнительной и представительной власти, 

который с одной стороны участвует в осуществлении воли государства, а с 

другой, наиболее полно учитывает интересы населения. В современном 

мире ни одно государство не может претендовать на то, чтобы считаться 

демократическим, если в системе власти отсутствует уровень местного са-

моуправления. 

Формирование взглядов на институт местного самоуправления склады-

валось изначально в рамках трех основных теорий местного самоуправле-

ния: теории свободной общины, хозяйственной (общественной) теории са-

моуправления, государственной теории самоуправления. Исторически 

первой возникла теория свободной общины, согласно которой государство 

не создает общину, а лишь признает её. Право общины заведовать своими 

делами имеет такой же неотчуждаемый характер, как права и свободы че-

ловека и гражданина. Общественная теория местного самоуправления (или 

хозяйственная) выдвигает на первый план не естественные права общины, 

а преимущественно хозяйственную природу её деятельности. Со временем 

стало понятно, что разделить чётко дела общины и дела государства не 

представляется возможным на практике. Немецкими юристами Лоренцом 

Штейном и Рудольфом Гнейстом была предложена государственная тео-

рия самоуправления. Самоуправление рассматривалось ими как одна из 

форм организации государственного управления на местах. Главное отли-

чие местного самоуправления от государственного управления заключа-

лось лишь том, что МСУ осуществлялось при помощи местных жителей, 

заинтересованных в результатах местного управления, а государственное 

управление – с помощью правительственных чиновников. 

Можно долго рассуждать о том, какая же из теорий оказалась наиболее 

жизнеспособной. Изучение Европейской хартии местного самоуправления 

1985 года позволяет сделать вывод о том, что в законодательстве развитых 

западных государств получили закрепление нормы теории свободной об-

щины: «Органы МСУ в пределах, установленных законом, обладают пол-

ной свободой действий для реализации собственной инициативы по любо-

му вопросу, который не исключен из сферы их компетенции и не находится 

в ведении какого-либо другого органа власти. Финансовые ресурсы органов 

МСУ должны быть соразмерны полномочиям» [101]. Если же говорить об 

устройстве публичной власти, то в большинстве стран местное самоуправ-

ление является нижним уровнем государственного управления. Зарубежная 
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практика организации МСУ позволяет выделить ряд основных моделей, 

основанных на страноведческом подходе: англосаксонскую, континенталь-

ную, смешанную и советскую. Речь идёт о влиянии государства на уровень 

местного самоуправления. Для англосаксонской модели характерна децен-

трализация властных полномочий и независимость местной власти от 

влияния государства, контроль осуществляется только через суды и финан-

совые 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 правительственных чинов-

ников (Франция, Бельгия и др.). Смешанная модель сочетает в себе черты 

первых двух: МСУ автономно от государственного управления, однако го-

сударство активно поддерживает и стимулирует самоорганизацию граждан 

на местах, сочетаются косвенный и прямой контроль со стороны государ-

ства (ФРГ, Япония и др.). В рамках советской модели де-юре устанавлива-

лось полновластие представительных органов (советов) при второстепен-

ной роли исполнительно власти, а де-факто – реальные полномочия кон-

центрируются в руках исполнительной власти государства, характерна вы-

сокая степень централизации и идеологизации МСУ (Китай, Куба и др.). 

В России в ст. 12 Конституции МСУ организационно обособлено от го-

сударственной власти: «В Российской Федерации признается и гарантиру-

ется местное самоуправление. Местное самоуправление в пределах своих 

полномочий самостоятельно. Органы местного самоуправления не входят 

в систему органов государственной власти» [1]. Более подробно вопросы 

организации МСУ раскрыты в главе 8 Основного закона. Правовая основа 

МСУ в России представлена на рис. 52. 

 
Рис. 52. Правовая основа МСУ в РФ 

Источник: [54, с. 10]. 
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В период с 1996 г. по 2022 г. Россия входила в Совет Европы. РФ был 

ратифицирован целый пакет общепризнанных норм международного пра-

ва, среди которых и Европейская хартия МСУ (1985 г.). Сложная геополи-

тическая ситуация, санкции, недружественная и агрессивная политика со 

стороны западных государств в отношении России привели к прекраще-

нию членства страны в Совете Европы. В 2023 г. денонсируется 21 доку-

мент, включая и Европейскую хартию МСУ. 

Основным нормативно-правовым актом, регулирующим МСУ в России 

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

пах организации местного самоуправления в РФ» (далее – ФЗ-131), кото-

рый 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 решения населе-

ния непосредственно и (или) через органы местного самоуправления во-

просов местного значения исходя из интересов населения, его историче-

ских и иных местных традиций [12]. Итак, права граждан на осуществле-

ние местного самоуправления реализуются посредством двух основных 

способов, установленных ФЗ-131 (рис. 53). 

 
Рис. 53. Сущностные характеристики МСУ в РФ 

Источник: [54, с. 35]. 

 

Выделим общие принципы, присущие всей системе МСУ в нашей стране: 

1. Самостоятельность решения населением всех вопросов местного 

значения. 

2. Признание местного самоуправления как демократического институ-

та, наличие гарантий местного самоуправления. 

3. Организационное обособление местного самоуправления в системе 

управления обществом и государством. Органы местного самоуправления 

не входят в систему органов государственной власти. Государство, таким 

образом, признает местное самоуправление в качестве самостоятельного 
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уровня, самостоятельной формы осуществления народом принадлежащей 

ему власти. В 2020 году в главе 8 основного закона появилась норма о том, 

что органы местного самоуправления входят в единую систему публичной 

власти в РФ. Данное положение не отменяет принцип организационной 

обособленности самого близкого к гражданам уровня власти по отноше-

нию к органам государственного управления. 

4. Многообразие организационных форм осуществления местного са-

моуправления. 

5. Соразмерность полномочий местного самоуправления материально-

финансовым ресурсам. Финансовые средства органов местного самоуправ-

ления должны быть соразмерны предоставленным им конституцией или 

законом полномочий. Органы местного самоуправления имеют право са-

мостоятельно формировать, утверждать и исполнять местный бюд-

жет, устанавливать местные налоги и сборы. 

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

онных принципов российской государственности. Государство осуществ-

ляет контроль за соблюдением органами МСУ правовых норм, но не о це-

лесообразности или качестве принимаемых муниципальными органами 

решений по вопросам местной жизни. 

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

действие местных органов и их должностных лиц с партиями, обществен-

ными движениями и объединениями граждан. Гласность – является важ-

ным элементом демократической системы управления обществом и госу-

дарством Реализация этого принципа означает, прежде всего, открытый 

характер деятельности органов местного самоуправления, регулярное ин-

формирование 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 само-

управления. 

Коллегиальные начала в организации и деятельности представительно-

го органа местного самоуправления проявляются в том, что данный орган 

является коллегиальным органом, численный состав которого определяет-

ся уставом муниципального образования, и свои решения принимает в 

коллегиальном порядке. 
 

6.2 Территориальная организация местного самоуправления 

в России. Виды муниципальных образований в РФ 
 

Территориальная организация МСУ в России включает в себя изучение 

видового разнообразия муниципальных образований, вопросов их преоб-

разования. В современных условиях территориальной реформы МСУ в 

стране является актуальной темой для дискуссий. 

При выборе территории, которая будет юридически закреплена в каче-
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стве «муниципального образования», закладывается сразу несколько важ-

ных критериев, к которым отнесем численность жителей, площадь, уро-

вень развития социальной, транспортной, коммунальной инфраструктуры. 

Ключевые признаки муниципального образования (далее – МО) представ-

лены на рис. 54. 

 
Рис. 54. Признаки муниципального образования 

Источник: [54, с. 18]. 

 

В соответствии с ФЗ-131 муниципальное образование в РФ – городское 

или сельское поселение, муниципальный район, городской округ, муници-

пальный округ, городской округ с внутригородским делением, внутриго-

родской район, внутригородская территория города федерального значе-

ния (рис. 55). 

 
Рис. 55. Виды муниципальных образований по ФЗ-131 

Источник: сост. авторами по ФЗ-131. 

 

Рассмотрим подробнее виды МО: 

1. Сельское поселение – один или несколько объединённых общей тер-

риторией сельских населённых пунктов (посёлков, сёл, станиц, деревень, 

хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населённых пунктов), в кото-

рых МСУ осуществляется населением непосредственно и (или) через вы-

борные и иные органы местного самоуправления; соответствует сельсове-

там советских времён и земствам досоветского периода. Сельское поселе-

ние входит в состав муниципального района. 

2. Городское поселение – небольшой город или посёлок городского ти-

па, в которых МСУ осуществляется населением непосредственно и (или) 

через выборные и иные органы местного самоуправления. 

3. Муниципальный район – несколько поселений (сельских и/или город-
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ских) и межселенных территорий, объединённых общей территорией, в 

границах которой МСУ осуществляется в целях решения вопросов местно-

го значения межпоселенческого характера населением непосредственно и 

(или) через выборные и иные органы МСУ, которые могут осуществлять 

отдельные переданные государственные полномочия [12]. 

Городские и сельские поселения (первый уровень), входящие в состав 

муниципальных районов (второй уровень) представляют собой двухуров-

невые МО (пример представлен на рис. 56, 57). 

 
Рис. 56. Поселения Лужского муниципального района Ленинградской области 

Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

 
Рис. 57. Состав Лужского городского поселения и Заклинского сельского  

поселения Лужского муниципального района Ленинградской области 
Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

4. Городской округ – один или несколько объединенных общей терри-

торией населенных пунктов, не являющихся муниципальными образова-
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ниями, в которых МСУ осуществляется населением непосредственно и 

(или) через выборные и иные органы МСУ, которые могут осуществлять 

отдельные государственные полномочия, передаваемые органам МСУ фе-

деральными законами и законами субъектов РФ, при этом не менее двух 

третей населения такого муниципального образования проживает в горо-

дах и (или) иных городских населенных пунктах. 

5. Городской округ с внутригородским делением – тип муниципальных 

образований в России, в состав которого входят внутригородские муници-

пальные образования – внутригородские районы. 

6. Внутригородской район – внутригородское муниципальное образо-

вание на части территории городского округа с внутригородским делением. 

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

ского округа с внутригородским делением (второй уровень) представляют 

собой двухуровневые МО. Таких МО в РФ всего три – Самара, Челябинск и 

Махачкала. 

7. Муниципальный округ – несколько объединенных общей территорией 

населенных пунктов (за исключением случая, предусмотренного настоя-

щим Федеральным законом), не являющихся муниципальными образова-

ниями, в которых МСУ осуществляется населением непосредственно и 

(или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые 

могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передавае-

мые органам МСУ федеральными законами и законами субъектов Россий-

ской Федерации. Данный вид муниципального образования был введен в 

2019 г. В отличие от городского округа, муниципальный округ не должен 

обязательно находиться на компактной урбанизированной территории.  

8. Внутригородская территория города федерального значения – часть 

территории города федерального значения, в границах которой МСУ осу-

ществляется населением непосредственно и или через выборные и иные 

органы МСУ. Для городов федерального значения (Москва, Санкт-

Петербург и Севастополь) характерна специфика в организации МСУ, свя-

занная с тем, что данные территории являются субъектами РФ. Основные 

принципы, которые заложены в построение системы МСУ в данных ре-

гионах – это сохранение единства городского хозяйства, субсидиарная от-

ветственность органов государственной власти и местного самоуправления 

перед населением города, реализация интересов жителей муниципального 

образования с учетом интересов жителей других территорий. 

Рассмотрим особенности организации местного самоуправления в го-

родах федерального значения на примере Санкт-Петербург. Территория 

Санкт-Петербурга делится на 18 административных районов, которые не 

являются муниципальными образованиями [32]. Далее на территории дан-

ных районов образованы внутригородские муниципальные образования 

(ВГМО) (рис. 58, 59). 

Всего на территории города: 

- 81 муниципальный округ, 

- 9 городов (Зеленогорск, Колпино, Красное Село, Кронштадт, Ломоно-
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сов, Павловск, Петергоф, Пушкин, Сестрорецк), 

- 21 посёлок (Александровская, Белоостров, Комарово, Левашово, Ли-

сий Нос, Металлострой, Молодёжное, Парголово, Песочный, Петро-

Славянка, Понтонный, Репино, Сапёрный, Серово, Смолячково, Солнеч-

ное, Стрельна, Тярлево, Усть-Ижора, Ушково, Шушары) [32]. 

 
Рис. 58. Пример деления на ВГМО Фрунзенского района Санкт-Петербурга 

Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

 
Рис. 59. Пример деления на ВГМО Пушкинского Санкт-Петербурга 

Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

Согласно ФЗ-131 преобразованием муниципальных образований являет-

ся объединение муниципальных образований, разделение муниципальных 

образований, изменение статуса городского поселения в связи с наделени-

ем его статусом сельского поселения, изменение статуса сельского поселе-

ния в связи с наделением его статусом городского поселения, изменение 

статуса городского поселения в связи с наделением его статусом городско-

го округа либо лишением его статуса городского округа, изменение стату-

са муниципального округа в связи с наделением его статусом городского 

округа, изменение статуса городского округа в связи с наделением его ста-

тусом муниципального округа или статусом городского округа с внутриго-

родским делением либо лишением его статуса городского округа с внутри-
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городским делением, присоединение поселения к городскому округу с 

внутригородским делением и выделение внутригородского района из го-

родского округа с внутригородским делением [7]. 

До принятия ФЗ-131 на территории России было образовано около 12,5 

тыс. муниципальных образований, после принятия закона, базовой целью 

которого стала «шаговая доступность» местной власти, их количество уве-

личилось до 24,5 тыс., при этом 80% составляли сельские поселения. Од-

нако уже с 2005–2006 гг. начался процесс укрупнения муниципалитетов, 

который первоначально сводился к объединению сельских поселений, в 

большинстве своем малочисленных и имеющих низкий уровень социаль-

но-экономического развития. В дальнейшем процесс преобразования му-

ниципалитетов приобрел другой аспект. Отправной точкой стало измене-

ние в 2017 г. понятия городского округа, который стал совокупностью на-

селенных пунктов (ранее по ФЗ-131 – это было городское поселение, не 

входящее в состав муниципального района). Московская область проводит 

муниципальную реформу и полностью переходит к одноуровневым город-

ским округам, ликвидировав поселенческий уровень (рис. 60). 

 
Рис. 60. Пример преобразования муниципальных образований 

Московской области 
Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

Основной вывод, который делают власти после преобразования сво-

дится к экономическому эффекту – экономии бюджетных средств за счет 

сокращения численности муниципальных служащих, про социальный эф-

фект не упоминается. 

Появление нового вида – муниципального округа привело к тому, что 

регионы стали активно проводить преобразования муниципалитетов. Соз-

дание муниципальных округов в отдельных субъектах РФ началось уже во 

второй половины 2019 года, а реализация соответствующих положений в 

полном объеме (включая преобразование в муниципальные округа ранее 

образованных городских округов, не отвечающих критериям городского 

округа площади городской территории, а также по плотности населения, и 
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уровню его урбанизации) должна быть завершена до конца 2024 года. В 

целом, появление нового вида муниципального образования, обусловлено 

политикой федерального центра, направленной на переход к одноуровне-

вым муниципальным образованиям. 

В 2020 г. вносятся поправки в основной закон страны в ст. 131 (рис. 61). 

 
Рис. 61. Редакция статьи 131 Конституции РФ в 2020 г. 

Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

Руководствуясь тем, что из Конституции исчезают поселения как вид 

муниципальных образований, в декабре 2022 г. в Государственную Думу 

вносится законопроект «Об общих принципах организации местного само-

управления в единой системе публичной власти» (внесен в декабре 2021 г., 

одобрен в первом чтении 25.01.2022 г.) [102], который в качестве муници-

палитетов в России оставляет городские и муниципальные округа и ВГМО 

городов федерального значения. В ряде регионов России проходит рефор-

ма территориальной организации МСУ, часть регионов полностью ликви-

дируют поселенческий уровень (Московская область, Калининградская 

область, Ставропольский край, Республика Удмуртия, Чувашская Респуб-

лика, Пермский край, Кировская область, Нижегородская область, Саха-

линская область, Магаданская область), многие другие начинают посте-

пенный переход к одноуровневым городским и муниципальным округам. 

Динамика сокращения количества муниципальных образований пред-

ставлена в табл. 7. 

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

территории страны 18402 муниципальных образований, около 80% из ко-

торых сельские поселения (рис. 62). 

Несмотря на активные территориальные преобразования, в видовой 

структуре сохраняется высокая доля сельских поселений. Распределение 

по видам муниципальных образований необходимо было для четкого рас-

пределения вопросов местного значения. 
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Таблица 7 

Динамика изменения количества муниципальных образований в России 

 
Источник: сост. авторами по данным Росстата. 

 

 
Рис. 62. Распределение муниципальных образований по видам  

по данным Министерства финансов на 01.01.2022 г. 
Источник: [106]. 

 

6.3 Функции местного самоуправления и вопросы местного 

значения 
 

Исходя из своей сущности местное самоуправление выполняет три 

функции: 

- властную – местное самоуправление проводит политику государства, 

принимает устав муниципального образования и другие нормативные ак-

ты, распоряжается муниципальной собственностью, регулирует планиров-

ку и застройку территории муниципального образования и т.д.; 

- гражданскую – реализует самоорганизацию жителей, вовлечение их в 
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процесс принятия решений и контроль за их исполнением;  

- экономическую (хозяйственную) – ведет муниципальное хозяйство и 

удовлетворяет жизненно важные потребности населения. 

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 исполнения местного бюд-

жета, установления местных налогов и сборов и иные вопросы местного 

значения. 

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

просы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения му-

ниципального образования, решение которых в соответствии с Конститу-

цией РФ и Федеральным законом осуществляется населением и (или) ор-

ганами местного самоуправления самостоятельно [12]. 

Для каждого вида муниципального образования ФЗ-131 устанавливает 

четкий перечень вопросов местного значения. Исключение – это внутриго-

родские муниципальные образования Москвы, Санкт-Петербурга и Сева-

стополя, здесь направления деятельности местной власти регулируются 

региональными законами. К компетенции органов МСУ, как правило, от-

носятся вопросы обеспечения жизнедеятельности населения в границах 

территории муниципального образования. 

Общими для всех видов муниципальных образований будут вопросы, 

указанные в ч. 1 ст. 132 Конституции РФ (указаны выше). Далее в зависи-

мости от предусмотренных законодательством типов муниципальных об-

разований местные органы власти будут заниматься разными блоками во-

просов местного значения. 

На городские поселения возложены вопросы обеспечения жизнедея-

тельности населения в границах конкретных населенных пунктов, в част-

ности, строительства и содержания муниципального жилищного фонда, 

электро-, тепло-, газо- и водоснабжения, водоотведения; благоустройства и 

озеленения, сбора и вывоза мусора, содержания мест захоронения; содер-

жания и строительства автомобильных внутрипоселенческих дорог, транс-

портного обслуживания в границах поселения; библиотечного обслужива-

ния, создания условий для организации досуга и обеспечения жителей ус-

лугами организаций культуры; развития массовой физической культуры и 

спорта; организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и 

молодежью, участие в реализации молодежной политики, разработка и 

реализация мер по обеспечению и защите прав и законных интересов мо-

лодежи, разработка и реализация муниципальных программ по основным 

направлениям реализации молодежной политики, организация и осущест-

вление мониторинга реализации молодежной политики; обеспечения по-

жарной безопасности; обеспечения безопасности людей на водных объек-

тах; гражданской обороны и защиты населения от чрезвычайных ситуаций 

природного и техногенного характера. До внесения поправок в 2014 году 

аналогичные вопросы решали власти сельских поселений (рис. 63). 
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Рис. 63. Вопросы местного значения сельских поселений в сфере социально-

экономического развития, централизованные на уровне муниципального района 

по ФЗ-131 с 2014 года 
Источник: сост. авторами. 

 

Сегодня этот перечень значительно сужен: обеспечение первичных мер 

пожарной безопасности в границах поселения; создание условий для обес-

печения жителей услугами связи, общественного питания, торговли и бы-

тового обслуживания; создание условий для организации досуга и обеспе-

чения жителей поселения услугами организаций культуры; обеспечение 

условий для развития на территории поселения физической культуры, 

школьного спорта и массового спорта, организация проведения официаль-

ных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий поселе-

ния; утверждение правил благоустройства территории поселения и др. 

Законами субъекта РФ и принятыми в соответствии с ними уставом 

муниципального района и уставами сельских поселений за сельскими по-

селениями могут закрепляться также другие вопросы городских поселе-

ний. Многие субъекты РФ воспользовались данной возможностью и рас-

ширили сферу деятельности органов МСУ сельских поселений региональ-

ными законами. Расширенные перечни вопросов местного значения сель-

ских поселений действуют в 61 субъекте Российской Федерации [99]. Поч-

ти во всех субъектах Российской Федерации, принявших такие законы, за 

всеми сельскими поселениями закреплен один и тот же объем полномочий. 

Исключения составили Иркутская, Ленинградская, Ростовская и Тюмен-

ская области, а также Ямало-Ненецкий автономный округ, которые приме-

нили дифференцированный подход к поселениям разных муниципальных 

районов. 

В муниципальных районах власть будет решать вопросы местного зна-

чения, которые имеют межпоселенческий характер. Например, электро- и 

газоснабжения поселений; содержания и строительства автомобильных 

дорог между поселениями, транспортного обслуживания в границах рай-

она; охраны окружающей среды; предоставления общедоступного и бес-

платного начального общего, основного общего, среднего (полного) обще-

го образования по основным общеобразовательным программам, за ис-

ключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного 

процесса, отнесенных к полномочиям органов государственной власти 
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субъектов РФ. 

Основные отличия от поселений состоят в том, что за районным уров-

нем местной власти закреплены, например, еще такие вопросы как 

- организация предоставления общедоступного и бесплатного дошко-

льного, начального общего, основного общего, среднего общего образова-

ния по основным общеобразовательным программам в муниципальных 

образовательных организациях (за исключением полномочий по финансо-

вому обеспечению реализации основных общеобразовательных программ 

в соответствии с федеральными государственными образовательными 

стандартами), организация предоставления дополнительного образования 

детей в муниципальных образовательных организациях (за исключением 

дополнительного образования детей, финансовое обеспечение которого 

осуществляется органами государственной власти субъекта Российской 

Федерации), создание условий для осуществления присмотра и ухода за 

детьми, содержания детей в муниципальных образовательных организаци-

ях, а также осуществление в пределах своих полномочий мероприятий по 

обеспечению организации отдыха детей в каникулярное время, включая 

мероприятия по обеспечению безопасности их жизни и здоровья; 

- создание условий для оказания медицинской помощи населению на 

территории муниципального района в соответствии с территориальной 

программой государственных гарантий бесплатного оказания гражданам 

медицинской помощи; 

- выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений, входя-

щих в состав муниципального района, за счет средств бюджета муници-

пального района. 

Сегодня сохраняет значение договорной механизм передачи отдельных 

полномочий по решению некоторых вопросов местного значения по со-

глашениям между органами местного самоуправления муниципальных 

районов и входящими  в их состав поселениями. Данный механизм так или 

иначе востребован более чем двумя третями муниципалитетов. 

В городских и муниципальных округах органы муниципального управ-

ления будут заниматься совокупностью вопросов местного значения посе-

лений и муниципальных районов. 

К вопросам местного значения внутригородского района относятся: 

1) формирование, утверждение, исполнение бюджета внутригородского 

района и контроль за исполнением данного бюджета; 

2) установление, изменение и отмена местных налогов и сборов; 

3) владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в 

муниципальной собственности; 

4) обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах 

внутригородского района; 

5) создание условий для обеспечения жителей внутригородского рай-

она услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслу-

живания; 

6) создание условий для организации досуга и обеспечения жителей 
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внутригородского района услугами организаций культуры; 

7) обеспечение условий для развития на территории внутригородского 

района физической культуры, школьного спорта и массового спорта; 

8) создание условий для массового отдыха жителей внутригородского 

района и организация обустройства мест массового отдыха населения; 

9) формирование и содержание архива внутригородского района; 

10) утверждение правил благоустройства территории внутригородского 

района, устанавливающих в том числе требования по содержанию зданий 

(включая жилые дома), сооружений и земельных участков, на которых они 

расположены, к внешнему виду фасадов и ограждений соответствующих 

зданий и сооружений, перечень работ по благоустройству и периодичность 

их выполнения; установление порядка участия собственников зданий (по-

мещений в них) и сооружений в благоустройстве прилегающих террито-

рий; организация благоустройства территории внутригородского района и 

др. [12]. 

Еще раз подчеркнем, что вопросы местного значения для внутригород-

ских муниципальных образований городов федерального значения уста-

навливаются региональными законами Москвы, Санкт-Петербурга и Сева-

стополя. 

ФЗ-131 предусмотрена возможность передачи отдельных государст-

венных полномочий субъекта Федерации или федерального центра (не 

входящих в перечень вопросов местного значения) для осуществления их 

органам местного самоуправления. Решение о передаче полномочий и по-

рядок их финансирования закрепляются законом. 

Чаще всего государственные полномочия передаются органам местно-

го самоуправления с целью экономии денежных средств и более эффек-

тивной реализацией переданных полномочий. 

Отдельные государственные полномочия, осуществляемые органами 

местного самоуправления (делегированные полномочия), подразделяются 

на 3 группы [12] (рис. 64). 

 
Рис. 64. Отдельные государственные полномочия, осуществляемые органами 

местного самоуправления 
Источник: сост. авторами. 
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Напрямую органам местного самоуправления делегированы два феде-

ральных государственных полномочия – составление списков присяжных 

заседателей и осуществление первичного воинского учета в поселениях, в 

которых отсутствуют военные комиссариаты. 

30 федеральных государственных полномочий переданы органам госу-

дарственной власти субъектов Российской Федерации с правом дальней-

шей передачи органам местного самоуправления (субделегирования). К 

этой группе относятся полномочия по осуществлению регистрации актов 

гражданского состояния, по проведению Всероссийской переписи населе-

ния и Всероссийской сельскохозяйственной переписи, по обеспечению 

жильем и компенсационными выплатами для отдельных категорий граж-

дан – ветеранов, бывших военнослужащих и сотрудников правоохрани-

тельных органов, пострадавших в результате Чернобыльской аварии, ава-

рии на производственном объединении «Маяк» и испытаний на Семипала-

тинском полигоне. 

Наиболее часто в числе делегируемых органам местного самоуправле-

ния «собственных» полномочий органов государственной власти субъек-

тов Российской Федерации оказываются полномочия в административно-

деликтной сфере (создание и обеспечение деятельности административных 

комиссий, а также комиссий по делам несовершеннолетних и защите их 

прав), полномочия в социальной сфере (здравоохранение, образование, 

опека и попечительство, социальная защита населения). Муниципальным 

районам нередко также передаются полномочия по выравниванию бюд-

жетной обеспеченности входящих в их состав поселений. Несколько реже 

в числе передаваемых муниципалитетам оказываются полномочия органов 

государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере жилищ-

но-коммунального хозяйства (включая регулирование тарифов на услуги 

организаций коммунального хозяйства), организации транспортного об-

служивания населения, поддержки сельскохозяйственного производства. 

Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов 

местного значения обеспечиваются собственными доходами местных 

бюджетов, а делегированные государственные полномочия – субвенциями 

из вышестоящих бюджетов бюджетной системы Российской Федера-

ции, в зависимости от уровня переданных государственных полномочий. 

Помимо финансовых средств органам местного самоуправления должны 

передаваться в пользование, управление или в собственность необходимые 

материальные средства. 

Муниципальное образование, в свою очередь, обязано обеспечить над-

лежащую реализацию делегированных ему полномочий, для этого оно 

вправе издавать общеобязательные нормативные правовые акты и контро-

лировать их исполнение. 

Органы государственной власти со своей стороны обязаны следить за 

исполнением переданных государственных полномочий, использованием 

органами местного самоуправления предоставленных материальных и фи-

нансовых средств. В случае нарушений со стороны органов местного са-
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моуправления государственная власть вправе вынести предписание с тре-

бованием устранить допущенное нарушение. 
 

6.4 Структура органов местного самоуправления в РФ  

и организационные модели их взаимодействия 
 

Структуру органов МСУ составляют представительный орган муници-

пального образования (далее – МО), глава муниципального образования, 

местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муници-

пального образования), контрольно-счетный орган муниципального образо-

вания, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправле-

ния, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие 

собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. 

Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, 

подконтрольность органов МСУ, а также иные вопросы организации и 

деятельности указанных органов определяются уставом МО в соответст-

вии с законом субъекта Российской Федерации (до 2014 года этот вопрос 

находился в исключительной компетенции самого МО). 

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

организации местного самоуправления в Российской Федерации» преду-

сматривает обязательность наличия в муниципальном образовании пред-

ставительного органа, главы муниципального образования и местной ад-

министрации [12]. 

Представительный орган МО 

Способы формирования представительного органа МСУ представлены 

на рис. 65. 

 
Рис. 65. Способы формирования представительного органа  

местного самоуправления 
Источник: сост. авторами. 

 

Представительный орган поселения, городского округа, внутригород-

ского района, ВГМО города федерального значения состоит из депутатов, 

избираемых на муниципальных выборах. 

В условиях двухуровневой системы муниципальных образований пред-
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ставительный орган муниципального района в соответствии с законом 

субъекта Российской Федерации и уставом соответствующего муници-

пального образования может: 

- состоять из глав поселений, расположенных в границах муниципаль-

ного района, и из депутатов представительных органов соответствующих 

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. 

Аналогичным способом формируется и представительный орган город-

ского округа с внутригородским делением в соответствии с законом субъ-

екта Российской Федерации и уставом соответствующего муниципального 

образования. 

Численность депутатов представительного органа поселения, муници-

пального округа, городского округа определяется уставом муниципального 

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 человек; 

- 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 [12]. 

Численность депутатов представительного органа муниципального 

района определяется уставом муниципального района и не может быть ме-

нее 15 человек. 

Основная функция депутатского корпуса муниципалитета – это право-

творчество на уровне муниципального образования (Устав муниципально-

го образования, бюджет, документы стратегического планирования и т.д.). 

Кроме того, задача депутатов – это активное взаимодействие с жителями 

для выявления и решения проблем. Встречи депутата с избирателями про-

водятся в помещениях, специально отведенных местах, а также на внутри-

дворовых территориях при условии, что их проведение не повлечет за со-

бой нарушение функционирования объектов жизнеобеспечения, транс-

портной или социальной инфраструктуры, связи, создание помех движе-

нию пешеходов и (или) транспортных средств либо доступу граждан к жи-

лым помещениям или объектам транспортной или социальной инфра-

структуры [12]. 

Нормативно-правовой акт представительного органа МО – это Реше-

ние. Названия представительных органов определяются Уставом МО (на-

пример, Совет депутатов, Муниципальный совет, Городская Дума, Собра-

ние народных представителей и т.п.). 

Депутаты представительных органов МСУ в большинстве своем рабо-

тают на непостоянной основе, заработную плату получают 1-2 депутата 

(Глава МО или Председатель представительного органа МО и ещё один на-
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родный избранник). На постоянной основе могут работать не более 10 % 

депутатов от установленной численности представительного органа муни-

ципального образования, а если численность представительного органа му-

ниципального образования составляет менее 10 человек, – 1 депутат [12]. 

Глава муниципального образования 

Глава МО является высшим должностным лицом муниципального об-

разования. На рис. 66 представлены все способы занятия должности Гла-

вой МО по ФЗ-131. 

 
Рис. 66. Способы занятия должности главой муниципального образования 

Источник: сост. авторами. 

 

Региональный законодатель может предусмотреть для всех видов МО 

на территории субъекта РФ одинаковый способ занятия должности Главой 

МО, может жать возможность выбора для самих МО из всех трёх способов 

по ФЗ-131, а есть и вариант того, что в рамках закона субъекта РФ способы 

занятия должности главой МО будут дифференцированы по видам МО. 

В России могут использоваться практически все модели МСУ, которые 

подробно рассматриваются в теории и практикуются в зарубежных стра-

нах: «совет – сильный мэр», «совет – слабый мэр», «совет – управляю-

щий». При классификации организационных моделей главный критерий – 

это удельный вес полномочий, который сосредоточен «в руках» органа 

МСУ или должностного лица. В рамках модели «совет – слабый мэр» гла-

ва муниципального образования избирается из числа депутатов совета и в 

основном выполняет представительную функцию, исполнительная ветвь 

власти находится под контролем депутатского корпуса. В модели «совет – 

сильный мэр» глава МО избирается гражданами, формирует и руководит 

исполнительно-распорядительным органом местного самоуправления на 

принципах единоначалия. Модель «совет – управляющий» (ещё называют 

моделью с наёмным сити-менеджером), в рамках данной модели голова 

МО, как правило, избирается из числа депутатов, а для управления муни-

ципалитетом нанимается по конкурсу профессионал в области управления 

социально-экономическим развитием муниципального образования. 

Каждая из перечисленных моделей имеет свои достоинства и недостат-
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ки: в случае с сильным советом можно говорить о том что коллективное 

принятие решения зачастую порождает безответственность; в модели с 

сильным мэром высокие требования предъявляются к человеку, который 

займёт эту должность (не всегда в случае прямых выборов у власти оказы-

вается профессионал), кроме того возможны конфликты между депутатами 

и главой МО. В модели с наемным сити-менеджером «узким местом» ста-

новится отсутствие прямой связи между гражданами и исполнительно-

распорядительным органом МСУ. 

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

вает сочетание в одном органе и представительных, и исполнительных 

функций российским законодательством не предусмотрена. 

Повсеместное избрание глав муниципальных районов, городских и му-

ниципальных округов депутатами представительных органов предусмот-

рено законами 19 субъектов РФ. Повсеместное применение системы пря-

мых выборов глав муниципальных районов, городских округов преду-

смотрено законами 3 республик – Бурятии, Саха – Якутии и Хакасии. 

Прогнозируется, что система прямых выборов глав муниципальных 

образований будет сохранена не более чем в 20% муниципальных образо-

ваний, в связи с тем, что в 2015 году в ФЗ-131 были внесены поправки и 

появился третий способ избрания Главы Мо по результатам конкурса. До 

2015 г. конкурс проводился при занятии должности Главы Администрации 

МО. Давайте разберемся, в чем отличия. Для начала обратимся к вопросы 

формирования конкурсной комиссии (требования одинаковые и в случае 

конкурса на должность Главы МО, и в случае конкурса на должность Гла-

вы местной Администрации). 

Конкурсная комиссия 

Общее число членов конкурсной комиссии в муниципальном образова-

нии устанавливается представительным органом муниципального образо-

вания. В муниципальном районе, городском округе, муниципальном окру-

ге, городском округе с внутригородским делением, во внутригородском 

муниципальном образовании города федерального значения половина чле-

нов конкурсной комиссии назначается представительным органом соот-

ветствующего муниципального образования, а другая половина – высшим 

должностным лицом субъекта Российской Федерации [12]. 

В поселении, во внутригородском районе половина членов конкурсной 

комиссии назначается представительным органом поселения, внутриго-

родского района, а другая половина – главой соответствующего муници-

пального района, городского округа с внутригородским делением. 

На рис. 67 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 выбо-

рах в субъектах РФ часто устанавливается система органов местного само-

управления, в которой предусмотрено назначение второго главы - главы 

местной администрации («сити-менеджера») по конкурсу. Требования к 
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конкурсной комиссии аналогичны вышеуказанным. 

В этом случае мы ведём речь о «двуглавой» модели МСУ – Глава МО 

избирается из числа депутатов, а Глава Администрации нанимается по кон-

курсу, представительный орган в лице Главы МО заключает контракт с 

Главой администрации на время работы депутатов. Подобная модель слож-

на для восприятия гражданами, но активно используется во многих регио-

нах (например, Санкт-Петербург, Ленинградская область и др.). На рис. 68 

представлена «двуглавая модель» на примере ВГМО Санкт-Петербурга. 

 
Рис. 67. Порядок формирования органов МСУ в Туапсинском муниципальном 

районе Краснодарского края 
Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

 
Рис. 68. Типовая модель органов МСУ во ВГМО Санкт-Петербурга 

Источник: сост. авторами по данным открытых источников. 

 

Глава МО сосредотачивает свое внимание на решении стратегических 

задач, а Глава местной администрации – наемный «сити-менеджер» зани-

мается оперативными вопросами. На практике не всегда именно таким об-

разом разграничиваются функции, многое зависит от личности. Де-юре 

больше полномочий у Главы МО, за которым остается принятие важней-

ших решений, но зачастую де-факто, Глава администрации, осуществляя 

руководство исполнительной ветвью власти, имеет серьезное влияние на 

вектор развития территории. 
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Местная администрация (исполнительно-распорядительный орган му-

ниципального образования) наделяется уставом МО полномочиями по ре-

шению вопросов местного значения и полномочиями для осуществления 

отдельных государственных полномочий, переданных органам местного 

самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ. 

Местная администрация обладает правами юридического лица. Струк-

тура местной администрации утверждается представительным органом 

МО по представлению главы местной администрации. В структуру мест-

ной администрации могут входить отраслевые (функциональные) и терри-

ториальные органы местной администрации (рис. 69). 

 
Рис. 69. Пример структуры местной администрации Никольского городского  

поселения Тосненского муниципального района Ленинградской области 
Источник: [112]. 

 

При формировании структуры местной администрации учитываются 

вопросы местного значения и делегированные полномочия, исходя из кото-

рых и происходит разделение функций и полномочий между комитетами, 

отделами, управлениями исполнительно-распорядительного органа МСУ. 

В целях осуществления внешнего муниципального финансового кон-

троля представительный орган муниципального образования вправе обра-

зовать контрольно-счетный орган МО. 
 

6.5 Формы непосредственного участия населения  

в осуществлении МСУ в РФ 
 

Главным фактором развития местного самоуправления является макси-

мально возможное участие населения в процессе управления территорией 

муниципалитета. МСУ – это власть, максимально приближенная к населе-

нию, данный уровень обладает свойствами специфической общественной 

организации, вовлекающей население в свою деятельность, выполняющей 

функции самоорганизации местного сообщества, его структуризацию. 
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Формы непосредственного участия населения в осуществлении мест-

ного самоуправления установлены в главе 5 ФЗ-131 (ст. 22-33) (рис. 70). 

 
Рис. 70. Формы участия населения в осуществлении МСУ 

Источник: [54, с. 37]. 

 

1. Местный референдум 

Решение о назначении местного референдума принимается представи-

тельным органом МО: 1) по инициативе, выдвинутой гражданами РФ, 

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

выдвинутой избирательными объединениями, иными общественными объ-

единениями; 3) по инициативе представительного органа муниципального 

образования и главы местной администрации, выдвинутой ими совместно. 

Условием назначения местного референдума по инициативе граждан, 

избирательных объединений, иных общественных объединений является 

сбор подписей в поддержку данной инициативы, количество которых 

должно составлять не менее 5% от числа участников референдума, зареги-

стрированных на территории муниципального образования. 

В сложившейся практике последних лет местный референдум оказался 

тесно связан с механизмом самообложения. Лидером в данном формате 

является Республика Татарстан, в которой в самообложении участвует бо-

лее 70 процентов муниципалитетов, а объем ежегодно собираемых средств 

оценивается примерно в 200 млн. рублей. Активность граждан поощряется 

софинансированием соответствующих проектов из бюджетов субъектов 

РФ. Также следует отметить, что изменения, введенные относительно не-

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

зволяют вводить самообложение не только на местном референдуме, но и 

на сходе граждан, что в принципе может способствовать распространению 

данного института в других субъектах Российской Федерации. Местные 

референдумы о введении самообложения в 2020 году проводились 21 раз в 

3 субъектах Российской Федерации (15 раз – в поселениях Кировской об-
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ласти, 5 раз – в поселениях Республики Татарстан, 1 раз – в одном из посе-

лений Алтайского края), по иным вопросам местные референдумы в 2020 

году не проводились [99]. 

2. Муниципальные выборы 

Муниципальные выборы проводятся в целях избрания депутатов, чле-

нов выборного органа местного самоуправления, выборных должностных 

лиц местного самоуправления на основе всеобщего равного и прямого из-

бирательного права при тайном голосовании. Выборы проходят в предста-

вительные органы МО и если законодательством предусмотрены прямые 

выборы высшего должностного лица МО. 

3. Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного 

самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, 

голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, 

преобразования муниципального образования 

Голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного са-

моуправления, выборного должностного лица местного самоуправления 

проводится по инициативе населения в порядке, установленном законода-

тельством для проведения местного референдума. 

Основания для отзыва депутата, члена выборного органа местного само-

управления, выборного должностного лица местного самоуправления и 

процедура отзыва указанных лиц устанавливаются уставом муниципального 

образования. Основаниями для отзыва депутата, члена выборного органа 

местного самоуправления, выборного должностного лица местного само-

управления могут служить только его конкретные противоправные решения 

или действия (бездействие) в случае их подтверждения в судебном порядке. 

Голосование по вопросам изменения границ муниципального образо-

вания, преобразования муниципального образования считается состояв-

шимся, если в нем приняло участие более половины жителей муниципаль-

ного образования или части муниципального образования, обладающих 

избирательным правом. Согласие населения на изменение границ муници-

пального образования, преобразование муниципального образования счи-

тается полученным, если за указанные изменение, преобразование прого-

лосовало более половины принявших участие в голосовании жителей му-

ниципального образования или части муниципального образования. 

4. Сход граждан 

В поселении с численностью жителей, обладающих избирательным 

правом, не более 100 человек для решения вопросов местного значения 

проводится сход граждан, при численности жителей, обладающих избира-

тельным правом, до 300 человек – могут осуществляться, если это преду-

смотрено уставом муниципального образования, сходом граждан. Сход 

граждан правомочен при участии в нем более половины жителей поселе-

ния, обладающих избирательным правом. 

Сход граждан осуществляет полномочия представительного органа му-

ниципального образования, в том числе отнесенные к исключительной 

компетенции представительного органа муниципального образования. 
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Сход граждан может созываться главой муниципального образования 

самостоятельно либо по инициативе группы жителей поселения численно-

стью не менее 10 человек. 

Весьма редкой формой непосредственного решения гражданами вопро-

сов местного значения остаются сходы граждан, периодически проводимые 

в малочисленных поселениях, как правило, насчитывающих не более 100 

жителей (в нескольких случаях – от 100 до 300 жителей), обладающих ак-

тивным избирательным правом, и исполнявшие полномочия представитель-

ных органов муниципальных образований. Такая форма осуществления ме-

стного самоуправления в 2020 году существовала в 70 поселениях, в том 

числе в городском поселении Иннополис Верхнеуслонского района Респуб-

лики Татарстан и в 69 сельских поселениях в пределах 16 субъектов Рос-

сийской Федерации. Сохраняется тенденция к сокращению численности та-

ких поселений, многие из которых фактически покинуты населением [99]. 

5. Правотворческая инициатива граждан 

С правотворческой инициативой может выступить инициативная груп-

па граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, установлен-

ном нормативным правовым актом представительного органа муници-

пального образования, и не может превышать 3 процента от числа жителей 

муниципального образования. 

В 2020 году более 200 раз органами МСУ рассматривались граждан-

ские правотворческие инициативы, примерно в половине случаев резуль-

татом такого рассмотрения стало принятие соответствующих муниципаль-

ных правовых актов [99]. 

6. Территориальное общественное самоуправление 

Под территориальным общественным самоуправлением (ТОС) понима-

ется самоорганизация граждан по месту их жительства на части террито-

рии поселения для самостоятельного и под свою ответственность осущест-

вления собственных инициатив по вопросам местного значения (рис. 71). 

 
Рис. 71. Характеристика ТОС по ФЗ-131 

Источник: [54, с. 39]. 

 

Из необязательных (факультативных) форм участия граждан в решении 

вопросов местного значения ТОСы получили распространение. В соответ-
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ствии с ФЗ-131 уставы ТОСов регистрируются органами МСУ после их 

принятия на собраниях и конференциях граждан в границах, установлен-

ных представительными органами МСУ, при этом централизованный учет 

ТОСов в масштабе РФ или отдельных ее субъектов отсутствует. По при-

мерным оценкам, произведенным в процессе обобщения данных, получен-

ных из субъектов Российской Федерации, в целом по Российской Федера-

ции по состоянию на конец 2020 года насчитывается около 35 тысяч     

ТОСов, уставы которых зарегистрированы в органах местного самоуправ-

ления, в границах 6,5 тысяч муниципальных образований. При этом около 

2,7 тысяч ТОСов (7 процентов от общего их числа) имеют статус юридиче-

ских лиц [99]. 

Институт ТОС распространен по стране крайне неравномерно, однако в 

целом тяготеет к регионам Центрального, Приволжского и Южного феде-

ральных округов с высокой плотностью населения. Наибольшее развитие 

движение ТОС получило в республиках Башкортостан, Бурятия и Марий 

Эл, Краснодарском крае, Архангельской, Белгородской, Воронежской, Ки-

ровской и Тамбовской областях. При этом следует отметить неравномер-

ное распространение ТОС не только в масштабах страны, но и зачастую по 

многим соседним субъектам Российской Федерации со сходными социаль-

но-демографическими параметрами. 

7. Староста сельского населенного пункта 

Для организации взаимодействия органов местного самоуправления и 

жителей сельского населенного пункта при решении вопросов местного 

значения в сельском населенном пункте, расположенном в поселении, му-

ниципальном округе, городском округе или на межселенной территории, 

может назначаться староста сельского населенного пункта. 

Староста сельского населенного пункта назначается представительным 

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 сельского населенного пункта уста-

навливается 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, муниципаль-

ными предприятиями и учреждениями и иными организациями по вопро-

сам решения вопросов местного значения в сельском населенном пункте; 

2) взаимодействует с населением, в том числе посредством участия в 

сходах, собраниях, конференциях граждан, направляет по результатам та-

ких мероприятий обращения и предложения, в том числе оформленные в 

виде проектов муниципальных правовых актов, подлежащие обязательно-

му рассмотрению органами местного самоуправления; 

3) информирует жителей сельского населенного пункта по вопросам 
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организации и осуществления местного самоуправления, а также содейст-

вует в доведении до их сведения иной информации, полученной от органов 

местного самоуправления; 

4) содействует органам местного самоуправления в организации и про-

ведении публичных слушаний и общественных обсуждений, обнародова-

нии их результатов в сельском населенном пункте и др. 

По данным органов государственной власти субъектов РФ сельские 

старосты назначены более чем в 29 тысячах населенных пунктах, располо-

женных в пределах 6,6 тысячи муниципалитетов, а еще в 2,5 тысячах му-

ниципалитетов создана необходимая правовая база для их назначения. Ин-

ститут старост как посреднический механизм между органами местного 

самоуправления и населением оказался востребованным в субъектах Рос-

сийской Федерации, в которых прямые коммуникации между населением 

и органами местного самоуправления затруднены в силу увеличенных 

размеров муниципалитетов, охватывающих большое число населенных 

пунктов. Данный институт получил наибольшее распространение в Рес-

публике Башкортостан (более 3,5 тысяч), в Тверской области (более 2,2 

тысяч), в Московской области (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 Феде-

рации, где сельские поселения представляют собой достаточно крупные 

территориальные образования, охватывающие большое число находящих-

ся на существенном удалении друг от друга населенных пунктов, в кото-

рых прямые коммуникации между населением и органами местного само-

управления затруднены в силу указанных обстоятельств. При этом в субъ-

ектах Российской Федерации с преобладанием достаточно компактных по-

селений (в частности, в регионах Южного и Северо-Кавказского феде-

рального округа) институт сельских старост развития не получил [99]. 

8. Публичные слушания, общественные обсуждения 

Для обсуждения проектов муниципальных правовых актов по вопросам 

местного значения с участием жителей муниципального образования пред-

ставительным органом муниципального образования, главой муниципаль-

ного образования могут проводиться публичные слушания. 

На публичные слушания должны выноситься: 

1) проект устава муниципального образования, а также проект муници-

пального правового акта о внесении изменений и дополнений в данный устав; 

2) проект местного бюджета и отчет о его исполнении; 

3) проекты планов и программ развития муниципального образования, 

проекты правил землепользования и застройки, проекты планировки тер-

риторий и проекты межевания территорий; 

4) вопросы о преобразовании муниципального образования. 

По проектам генеральных планов, проектам правил землепользования и 

застройки, проектам планировки территории, проектам межевания терри-

тории, проектам правил благоустройства территорий, проектам, преду-
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сматривающим внесение изменений в один из указанных утвержденных 

документов, проектам решений о предоставлении разрешения на условно 

разрешенный вид использования земельного участка или объекта капи-

тального строительства, проектам решений о предоставлении разрешения 

на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, ре-

конструкции объектов капитального строительства, вопросам изменения 

одного вида разрешенного использования земельных участков и объектов 

капитального строительства на другой вид такого использования при от-

сутствии утвержденных правил землепользования и застройки проводятся 

общественные обсуждения или публичные слушания, порядок организа-

ции и проведения которых определяется уставом муниципального образо-

вания и (или) нормативным правовым актом представительного органа 

муниципального образования с учетом положений законодательства о гра-

достроительной деятельности. 

9. Собрание граждан 

Проводятся для обсуждения вопросов местного значения, информиро-

вания населения о деятельности органов местного самоуправления и 

должностных лиц местного самоуправления, осуществления территори-

ального общественного самоуправления. 

Общераспространенными формами гражданской активности являются 

собрания граждан. При этом необходимо отметить, что при решении ряда 

ключевых вопросов местного значения (принятие и изменение уставов му-

ниципальных образований, утверждение и изменение местных бюджетов, 

вопросы территориального планирования, изменение территориальной ор-

ганизации местного самоуправления и т.п.) проведение публичных слуша-

ний либо общественных обсуждений является обязательным. 

10. Опрос граждан 

Опрос граждан проводится на всей территории муниципального обра-

зования или на части его территории для выявления мнения населения и 

его учета при принятии решений органами местного самоуправления и 

должностными лицами местного самоуправления, а также органами госу-

дарственной власти. Результаты опроса носят рекомендательный характер. 

11. Обращения граждан в органы местного самоуправления 

Граждане имеют право на индивидуальные и коллективные обращения 

в органы местного самоуправления. Должностные лица местного само-

управления обязаны дать письменный ответ по существу обращений граж-

дан в органы местного самоуправления в течение одного месяца. 

В 2020 году в ФЗ-131 была введена ст. 26.1 Инициативные проекты – 

форма участия населения в осуществлении МСУ (рис. 72). 

Инициативный проект должен содержать следующие сведения: 

1) описание проблемы, решение которой имеет приоритетное значение 

для жителей муниципального образования или его части; 

2) обоснование предложений по решению указанной проблемы; 

3) описание ожидаемого результата (ожидаемых результатов) реализа-

ции инициативного проекта; 
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4) предварительный расчет необходимых расходов на реализацию ини-

циативного проекта; 

5) планируемые сроки реализации инициативного проекта; 

6) сведения о планируемом (возможном) финансовом, имущественном 

и (или) трудовом участии заинтересованных лиц в реализации данного 

проекта; 

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

лагается использование этих средств на реализацию инициативного проек-

та, за исключением планируемого объема инициативных платежей; 

8) указание на территорию муниципального образования или его часть, 

в границах которой будет реализовываться инициативный проект и иные 

сведения, если предусмотрено законодательством [12]. 

 
Рис. 72. Характеристика инициативных проектов по ФЗ-131 как формы участия 

населения в осуществлении МСУ 
Источник: сост. авторами. 

 

Инициаторы проекта при внесении инициативного проекта в местную 

администрацию прикладывают к нему соответственно протокол схода, со-

брания или конференции граждан, результаты опроса граждан и (или) под-

писные листы, подтверждающие поддержку инициативного проекта жите-

лями МО или его части. Информация о внесении инициативного подлежит 

опубликованию (обнародованию) и размещению на официальном сайте 

МО в течение 3 рабочих дней. Инициативный проект подлежит обязатель-

ному рассмотрению местной администрацией в течение 30 дней со дня его 

внесения. Пример схемы реализации инициативных проектов в городе 

Сургуте представлен на рис. 73. 

Государственные органы и их должностные лица, органы местного са-

моуправления и должностные лица местного самоуправления обязаны со-

действовать населению в непосредственном осуществлении населением 

местного самоуправления и участии населения в осуществлении местного 

самоуправления. 
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Рис. 73. Схема реализации инициативных проектов в городе Сургуте  

Источник: [113]. 

 

6.6 Экономическая основа местного самоуправления в РФ 
 

Экономическую основу местного самоуправления составляют находя-

щееся в муниципальной собственности имущество, средства местных 

бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований. 

Для решения вопросов местного значения ФЗ-131 предусматривает 

экономическую основу МСУ (рис. 74). 

 
Рис. 74. Экономическая основа МСУ 

Источник: [54, с. 57]. 

 

Муниципальная собственность признается и защищается государством 

наравне с иными формами собственности. 

Органы МСУ от имени МО самостоятельно владеют, пользуются и 

распоряжаются муниципальным имуществом в рамках закона: вправе пе-

редавать муниципальное имущество во временное или в постоянное поль-

зование физическим и юридическим лицам, органам государственной вла-

сти РФ (органам государственной власти регионов) и органам МСУ иных 

муниципальных образований, отчуждать, совершать иные сделки в соот-

ветствии с федеральными законами. 

Муниципальные образования могут создавать муниципальные пред-

приятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ, в 

том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления полно-

мочий по решению вопросов местного значения. Функции и полномочия 

учредителя в отношении муниципальных предприятий и учреждений осу-

ществляют уполномоченные органы местного самоуправления. 
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Местный бюджет (МБ) представляет собой элемент бюджетной сис-

темы РФ. Каждое муниципальное образование формирует собственный 

бюджет. МБ – форма образования и расходования фонда денежных 

средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций 

местного самоуправления. 

Собственные доходы местных бюджетов формируются за счет сле-

дующих 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 пред-

ставительными органами местного самоуправления самостоятельно в со-

ответствии с федеральными законами. 

Регулирующие доходы – федеральные и региональные налоги и иные 

платежи, по которым федеральными законами и законами субъектов Рос-

сийской Федерации устанавливаются нормативы отчислений (в процентах) 

в местные бюджеты на предстоящий финансовый год, в ряде случаев они 

устанавливаются на долговременной основе (на три года). Структура нало-

говых доходов муниципальных образований представлена на рис. 75. 

Размеры доходной части местных бюджетов варьируются от несколь-

ких сотен тысяч рублей в малочисленных поселениях до нескольких де-

сятков миллиардов в городских округах – центрах агломераций («городах-

миллионниках»), а также городских округах – центрах промышленно-

добывающих регионов. 

 
Рис. 75. Структура налоговых доходов муниципальных образований за 2022 г. 

Источник: [106]. 

 

Так, доходная часть бюджета городского округа Новосибирск за 2020 

год составила 49 млрд рублей, бюджета городского округа Екатеринбург – 

47 млрд рублей, бюджет городского округа Сургут – 30 млрд рублей. Вме-

сте с тем доходная часть бюджетов 12,1 тысячи муниципалитетов (что со-

ставляет около 58 процентов от числа муниципалитетов – участников 

бюджетного процесса) в 2020 финансовом году не превысила 10 млн руб-
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лей, а у 295 муниципалитетов составила не более 1 млн рублей. 

Распределение налоговых доходов по видам МО характеризуется сле-

дующими показателями: в бюджетах городских округов (включая бюдже-

ты городских округов с внутригородским делением, внутригородских рай-

онов, внутригородских муниципальных образований городов федерально-

го значения, а также муниципальных округов) аккумулируется свыше 65% 

налоговых доходов, в бюджетах муниципальных районов – порядка 25%, в 

бюджетах городских поселений – 4,6%, в бюджетах сельских поселений 

4,7%. 

Бюджетообразующим налогом в целом по всем видам МО продолжает 

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

ях более половины доходов – это доходы от использования муниципально-

го имущества (рис. 76). 

 
Рис. 76. Структура неналоговых доходов муниципальных образований за 2022 г. 
Источник: [106]. 

 

К инструментам горизонтального выравнивания относят межбюджет-

ные трансферты: дотации, субсидии и субвенции (рис. 77). 

Степень дотационности МО по данным Минфина за 2022 г. представ-

лена на рис. 78. 

Основная часть бюджетов муниципальных образований в РФ высоко-

дотационна. Связано это с тем, что различия в уровне экономического 

развития между муниципалитетами так же как и между субъектами Рос-

сийской Федерации, очень сильны, и в муниципальных бюджетах это про-

является еще больше. Подавляющее большинство (93,6%) муниципальных 

образований являются получателями дотаций. В структуре дотаций растет 

доля дотаций на обеспечение сбалансированности и дотаций на выравни-

вание бюджетной обеспеченности. У более чем 50% муниципальных обра-

зований объем дотаций (в т.ч. замененных доп. нормативам отчислений) 

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

Расходы местных бюджетов – денежные средства, направляемые на 

финансовое обеспечение задач и функций местного самоуправления. 
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Рис. 77. Межбюджетные трансферты в РФ 

Источник: сост. авторами на основе БК РФ]. 

 

 
Рис. 78. Степень дотационности МО на 2022 г. 

Источник: [106]. 

 

Расходы бюджетов: 

- текущие расходы; 

- капитальные расходы. 

Капитальные расходы – часть расходов бюджетов, обеспечивающая 

инновационную и инвестиционную деятельность: 

Текущие расходы бюджетов – часть расходов бюджетов, обеспечиваю-

щая текущее функционирование МО (содержание органов МСУ, бюджет-

ных учреждений, оказание поддержки отдельным отраслям экономики в 

форме дотаций, субсидий и субвенций на текущее функционирование и др.). 

Расходная часть местных бюджетов включает финансирование расхо-

дов, связанных с решением вопросов местного значения, с управлением и 

развитием экономики и социальной сферы, расходы по погашению долгов 

(ссуд, займов). 

Специфической чертой МБ является наличие в них различных состав-

ных частей, связанных с исполнением расходных обязательств самого му-

ниципального образования и переданных ему для осуществления отдель-

ных государственных полномочий. Поэтому в местных бюджетах раздель-

но предусматриваются средства, направляемые на исполнение расходных 

обязательств муниципальных образований в связи с осуществлением ими 

полномочий по вопросам местного значения и расходных обязательств 
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муниципальных образований, исполняемых за счет субвенций из бюдже-

тов других уровней для осуществления отдельных государственных пол-

номочий. 

Использование органами местного самоуправления иных форм образо-

вания и расходования денежных средств для исполнения расходных обяза-

тельств не допускается. Рассмотрим структуру расходов МО, представлен-

ную на рис. 79. 

 
Рис. 79. Структура расходов МО за 2022 г. 

Источник: [106]. 

 

Самой затратной статьей расходов местных бюджетов остается сфера 

образования. 

Подводя итоги, отметим, что вследствие сложившейся ситуации с фи-

нансовым обеспечением реформы местного самоуправления идет «вымы-

вание» собственной компетенции органов местного самоуправления, в 

первую очередь, сельских поселений и малых городов. Причем это осуще-

ствляется на законных основаниях, в частности, путем заключения согла-

шений о передаче части полномочий поселений, включая бюджетно-

налоговые полномочия, органам местного самоуправления муниципаль-

ных районов. 

Благодаря высокому уровню налогового потенциала состояние собст-

венных доходов бюджетов городских округов в целом по РФ характеризу-

ется низким уровнем дотационной зависимости. 

Доходы от местных бюджетов недостаточны для исполнения вопросов 

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 аргументов 

сторонников упразднения поселенческого уровня  и перехода к одноуров-

невым городским и муниципальным округам. 
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Тема 7 

ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОЙ ПОДХОД В РЕАЛИЗАЦИИ  

ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ 
 

7.1 Содержание, стили формирования и виды  

государственной политики 
 

Государственная политика – это совокупность целей, задач, приорите-

тов, стратегических программ и плановых мероприятий, которые разраба-

тываются и реализуются органами государственной власти с привлечением 

институтов гражданского общества. 

Разработка государственной политики должна отвечать принципам от-

крытости, прозрачности, рациональности, ориентированности на результа-

ты и предоставление качественных услуг населению. 

Процесс формирования и реализации государственной политики обыч-

но проходит четыре этапа, представленных на рис. 80. 

 
Рис. 80. Этапы разработки и реализации государственной политики  

Источник: сост. авторами. 

 

Выделяют несколько стилей формирования государственной политики: 

1. Превентивный, когда на основе анализа и прогнозирования развития 

ситуации заранее стараются спланировать и осуществить мероприятия. 

2. Реагирующий, при котором активно начинают действовать уже по-

сле того, как проблема приобретёт серьёзный характер для общества или 

государства. 

3. Кризисный, основанный на преодолении критической ситуации и 

выживании в данных условиях. 

В зависимости от того, кто играет главную роль в выдвижении целей и 

задач выделяют различные модели разработки государственной политики: 

1. Модель «сверху-вниз» или централизованная модель, когда решения 

принимаются на высших уровнях управления, а затем доводятся до ниж-

них уровней и конкретных исполнителей. 

2. Модель «снизу-вверх» или демократическая, при  которой формиро-

вание политики начинается с нижних структур государственного управле-

ния, активно привлекаются общественные группы и организации, участ-

вующие в разработке и осуществлении различных программ и проектов. 

На основании их предложений и с учётом их мнений разрабатывается це-
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лостная государственная политика. 

3. «Смешанная» модель объединяет эти два подхода, когда существуют 

механизмы привлечения к разработке политики граждан и общественных 

организаций при сильном централизованном управлении. 

Государственная политика классифицируется по таким основаниям: 

- сферы общественной жизни – экономическая, социальная и пр.; 

- уровень реализации политики – международная, общегосударствен-

ная, региональная, местная; 

- функции политики – внешняя, внутренняя; структура и объемы воз-

действия – отраслевая, структурная, территориальная. 

По объектам воздействия каждый вид политики подразделяется на от-

дельные направления, например, социальная политика включает молодеж-

ную политику, семейную политику и т.п. 

Рассмотрим особенности экономической и социальной политики госу-

дарства. 

Государственная экономическая политика – комплекс действий госу-

дарства, реализуемый на международном, макроэкономическом, отрасле-

вом и региональном уровнях (а в отдельных случаях – и на микроэкономи-

ческом уровне), направленный на выбор и обеспечение оптимальной ин-

ституциональной модели национальной экономики и на достижение мак-

симально эффективного (с учётом национальных экономических интере-

сов и имеющихся ресурсов) функционирования национальной экономики в 

мировой системе разделения труда в интересах достижения и поддержания 

высокого уровня благосостояния населения [86, с. 13]. 

Таким образом, государство проводит экономическую политику для 

регулирования, коррекции, стабилизации процессов экономики как внутри 

страны, так и на международном уровне для повышения эффективности 

экономических взаимоотношений, развития экономики страны, решения 

социально-экономических проблем. В периоды кризисов цели экономиче-

ской политики могут меняться. Она будет направлена на стабилизацию си-

туации в стране, поддержку и сохранение жизненно важных секторов, пре-

одоление негативных последствий внешних и внутренних воздействий на 

экономику. 

Виды государственной экономической политики. В зависимости от 

срока реализации государственной программы экономических действий, 

т.е. по временному диапазону, различают краткосрочную и долгосрочную 

политику. В условиях нестабильности экономических процессов разраба-

тывается краткосрочная экономическая политика, когда формируется век-

тор экономических действий на период до одного года. Предсказуемость и 

устойчивость в развитии экономических процессов, подкрепленные гаран-

тированной ресурсной обеспеченностью, позволяют разработать стратегию 

экономической политики на несколько лет. 

Государственная экономическая политика последовательно реализует-

ся через отдельные подвиды, регулирующие различные сферы народного 

хозяйства: денежно-кредитную, бюджетно-налоговую, промышленную, 
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инновационную и т.д. Для успеха экономической политики в целом необ-

ходимо обеспечить единство целей и задач этих специфических политик, 

т.е. единство институциональной модели их реализации. В противном слу-

чае отдельные подвиды будут реализовываться независимо друг от друга и 

ориентироваться на достижение своих собственных целей (нередко – в 

ущерб другим сферам и стране в целом) [86, с. 13]. 

Инструментами реализации экономической политики выступают: нало-

ги, трансферты и пр.; общая масса денег, норма резервирования и пр.; та-

моженные пошлины, квоты на ввоз и вывоз капитала, товара, экспортно-

импортные тарифы и др. 

Государственная социальная политика – целенаправленная деятель-

ность государства по управлению общественными процессами и отноше-

ниями в социально-культурной сфере. Социальная политика реализуется 

государством в основных сферах социальных отношений: рынок труда, за-

нятость и безработица; регулирование доходов населения; демография, се-

мья, материнство и детство, молодежь; социальная зашита; пенсионное 

обеспечение; социальное обслуживание; социальное страхование; образо-

вание, профессиональная  переподготовка, повышение квалификации; нау-

ка; здравоохранение; обеспечение жильем, коммунальными и бытовыми 

услугами; культура; физическая культура, спорт, туризм; экологическая 

безопасность; зашита социальных прав всех категорий граждан. Соответ-

ственно этим сферам выделяют направления социальной политики. 

Социальная политика характеризуется множественностью целей и 

функций. Инструменты государственной социальной политики – соци-

альное законодательство; система государственных социальных стандар-

тов (социальные нормативы и нормы). Методами разработки и реализации 

социальной политики являются социальное целеполагание, социальное 

прогнозирование, социальное программирование. 

Важнейшим механизмом реализации государственной социальной по-

литики является социальная защита, понимаемая в российском правовом 

поле как совокупность гарантированных государством мер, направленных 

на минимизацию влияния факторов, снижающих качество жизни граждан. 

Согласно определению Международной организации труда социальная 

зашита как комплекс мер включает: 1) стимулирование стабильной, опла-

чиваемой трудовой деятельности; 2) предотвращение и компенсацию части 

доходов в случае возникновения основных социальных рисков посредст-

вом социального страхования; 3) предоставление социальной помощи уяз-

вимым группам населения, не являющимся участниками системы со-

циального страхования; 4) доступ граждан к основным правам и услугам, 

таким, как образование, медицинская помощь [109]. 

Мировой опыт свидетельствует, что наиболее эффективные и ком-

плексные системы социальной зашиты включают в себя: обязательное со-

циальное страхование, социальную помощь, пенсионное обеспечение, сис-

тему государственных пособий. Основным источником финансирования и 

общим регулятором системы социальной защиты выступает государство. 
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Важнейшим подвидом социальной политики является демографиче-

ская. Рассмотрим основные направления демографической политики в со-

временной России. 

Демографическая ситуация в России является сегодня одной из самых 

острых социально-экономических проблем, затрагивающих интересы на-

циональной безопасности. Ежегодно население России сокращается на 700 

– 800 тыс. человек. В 2007 г. утверждена Концепция демографической по-

литики РФ на период до 2025 года. Целями демографической политики на 

этот период было определено создание условий для роста численности на-

селения страны до 145 млн человек и увеличения ожидаемой продолжи-

тельности жизни до 75 лет. 

Можно отметить, что меры поддержки семей с детьми, введенные Пра-

вительством РФ способствовали увеличению числа рождений (например, 

материнский капитал). Впервые за более чем 20 лет наблюдался естест-

венный прирост населения. Ожидаемая продолжительность жизни выросла 

до 71 года. Стало рождаться больше детей – в 2014 г. на 17,5 тыс. больше, 

чем в 2013-м, в том числе вторых и третьих [98]. 

Однако демографы акцентируют внимание на том факте, что успехи 

были вызваны и другим: в данный период в возраст наиболее активного 

рождения детей вступало многочисленное поколение 80-х. Мы получили 

своего рода демографический бонус, благодаря которому имели возмож-

ность улучшить наши демографические показатели. На сегодняшний день 

этот исторический бонус практически исчерпан. 

Сегодня растет число пенсионеров, поскольку выходят из трудоспо-

собного возраста самые многочисленные послевоенные поколения. В то же 

время в трудоспособный возраст входят родившиеся после 1992 года ма-

лочисленные поколения. 

Кроме того, высокий уровень общего увеличения численности жителей 

России в 2014–2016 гг. был обеспечен значительным приростом количест-

ва мигрантов, то есть рост населения в государстве обеспечивался не 

столько увеличением рождаемости и уменьшением смертей, сколько суще-

ственным притоком мигрантов [98]. 

Государство использует меры административного, экономического и 

социально-психологического характера при разработке и реализации де-

мографической политики. Отметим такие инструменты демографической 

политики как материнский капитал (выплата за рождение/усыновление 

второго, третьего и последующего ребенка), ежемесячная денежная выпла-

та на третьего ребенка, бесплатное предоставление многодетным семьям 

земли для строительства жилья, увеличение мест в детских садах. 

В 2017 году было принято решение продлить действие такой меры как 

«материнский капитал», кроме того были введены дополнительные воз-

можности использования материнского сертификата за второго ребенка – 

в частности, выплачивать из маткапитала ежемесячные выплаты до 1,5 лет 

в размере регионального прожиточного минимума (ПМ) на ребенка нуж-

дающимся семьям и использовать сертификат до достижения ребенком 3 
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лет на оплату услуг по присмотру и уходу в дошкольных учреждениях 

(детских садах). 

С 2018 года были введены доплаты для детей до полутора лет. Сумма 

выплат исчисляется из размера прожиточного минимума ребенка, установ-

ленного в субъекте РФ. Учитываются доходы семьи. 

В 2022 году маткапиталом воспользовались более 1 млн родителей. С 1 

февраля 2023 года его размер увеличился, на первого ребенка составил 

589,5 тыс., а на второго ребенка – 779 тыс. Для граждан с невысоким уров-

нем дохода государство предусмотрело выплату на детей до трех лет. В 

среднем по стране она составляет 13,5 тыс. рублей, а получили ее более 1,2 

млн семей только за прошлый год [107]. 

Эксперты не отрицают важности экономической поддержки семей с 

детьми в рамках проводимой государственной политики, однако говорят, 

что она, во-первых, должна быть более серьезной, а во-вторых, сочетаться с 

другими – нематериальными мерами. Антонов А., заведующий кафедрой 

социологии семьи и демографии социологического факультета МГУ, уве-

рен, что деньги не увеличивают потребность людей в детях, нужна пропа-

ганда многодетности. Эксперт отмечает, что больше половины семей в Рос-

сии должны иметь трех и более детей для того, чтобы население России не 

уменьшалось. Также суммарный коэффициент рождаемости должен расти 

за счет увеличения семей с тремя-четырьмя детьми. Количество семей с 

тремя и более детьми в РФ составляет 2,3 млн. При этом всего в России 

проживают 24,5 млн семей, в которых воспитываются 30 млн детей. Таким 

образом, многодетные семьи составляют около 10% от общего числа семей 

в РФ. По мнению Антонова А.: «Чтобы у нас 50 процентов семей стали 

трехдетными, нам надо "охмурять" в этом направлении все население с ут-

ра до вечера. Цинично, но нужен пиар многодетности, и тут телевидение, 

конечно, эффективнее всего». К тому же, по его мнению, правительство де-

лает ошибку, ориентируя свою политику на тех, кто уже состоит в браке, 

ставку нужно делать на нынешних подростков и детей [114]. Необходимо 

использовать максимально широкий диапазон средств, мотивирующих к 

многодетности: с помощью СМИ, льгот, статуса, налогов, выплат. 

Основным механизмом реализации государственной политики на со-

временном этапе является программно-целевой подход. Производной про-

граммного подхода можно считать практику разработки и реализации на-

циональных проектов (2005 г., 2018 г.), посредством которых предлагается 

решить наиболее сложные социально-экономические проблемы страны. 

Более подробно о национальных проектах будет рассказано далее. 
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7.2 Программно-целевой подход в государственном  

и муниципальном управлении 
 

7.2.1 Исторические аспекты применения программно-целевого подхода 

в государственном управлении 
 

Стратегическое управление предполагает решение комплекса задач, 

взаимоувязанных по времени, ресурсам и другим параметрам, причем, как 

правило, для реализации целей требуется гораздо больший период време-

ни, чем один год. 

В данной ситуации возникает проблема согласования долгосрочных 

комплексных решений и текущих бюджетных заданий. В качестве инстру-

мента разрешения данного противоречия используется программно-

целевой подход (далее – ПЦП). ПЦП является основным методом плани-

рования, а самым универсальным инструментом программно-целевого 

управления служат целевые программы, сегодня более распространенной 

является формулировка – государственные программы РФ, государствен-

ные программы субъектов РФ и муниципальные программы. 

ПЦП на сегодняшний день – самый эффективный способ решения ост-

рых проблем, которые требуют сосредоточения ресурсов, целевой ориен-

тации используемых средств, концентрации усилий и согласованности 

действий. В любой деятельности программирование помогает усиливать 

плановое начало, направлять усилия и ресурсы в нужное русло, поэтому 

программно-целевой подход может применяться как в командной эконо-

мике, так и в рыночной экономики, хотя характер использования и условия 

будут отличаться. 

Официальное признание программ как инструмента планирования от-

носят к началу XX века, когда в условиях возникших крупномасштабных 

экономических проблем в мире, программно-целевой метод управления 

становится способом их решения. С установлением советской власти поя-

вились первые советские программы развития отдельных отраслей. Пер-

вым таким комплексным планом можно считать план ГОЭЛРО (Государ-

ственная комиссия по электрификации России), разработанный в 1920 г. 

Долгосрочная комплексная программа обладала основными признаками 

программно-целевого подхода: целенаправленностью и соподчиненностью 

целей и была ориентирована на подъем народного хозяйства. Постепенно 

целевые программы стали образовывать основу и базу для будущих пяти-

летних планов [52, с. 8]. 

Постепенно благодаря развитию идей системного подхода, сетевого 

планирования, экономического программирования в капиталистических 

странах (планирование военно-промышленного комплекса США) про-

граммно-целевого планирование в СССР выделилось в относительно само-

стоятельную ветвь народного хозяйства. Первая половина 1980-х годов ха-

рактеризовалась значительным ростом комплексных народнохозяйствен-

ных программ. В этот период были достигнуты определенные экономиче-

ские и социальные показатели, благодаря реализации региональных ком-
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плексных программ. Развитие методов и приемов целевого планирования 

позволило расширить методику программно-целевого планирования мно-

гоотраслевого хозяйствования. Процесс осуществления нового курса в об-

ласти внутренней политики в конце 1980-х годов, постепенно приводил к 

ослаблению и ограничению функций и полномочий системы централизо-

ванного планирования народным хозяйством в пользу рыночных методов 

хозяйствования. Непродуманный отказ от наработанной базы централизо-

ванной системы планирования значительно повлиял на длительность и 

масштабность экономического кризиса в начале 1990-х годов. 

Советский опыт разработки и применения ПЦП в народном хозяйстве 

свидетельствует о его высоком потенциале при решении социально-

экономических проблем. Однако, как замечает, Б.А. Райзберг, методиче-

ское несовершенство программных разработок и процессов их реализации 

не обеспечило получение требуемых результатов. Имеющийся приоритет 

государственного плана над народнохозяйственными программами поро-

дил проблему несогласованности целей государственного плана и про-

грамм, которая так и не была решена. Не удалось достигнуть согласия ме-

жду отраслевым планированием и межотраслевыми программами, отсут-

ствовала синхронизация между комплексными программа хозяйствования 

и перспективными государственными планами развития. Количество и 

масштабность комплексных программ и расходуемые ресурсы не были 

четко определены, поэтому инвестиции в программы не редко превышали 

реальные возможности. Проблема определения масштабности и нехватки 

ресурсов повлекла за собой проблему приоритетности программируемых 

задач. Механизм выбора проблем, подлежащих решению комплексными 

программа не был достаточно развит, как правило, решение принималось 

исходя из степени неотложности. Таким образов, имеющиеся недостатки 

влекли за собой дестабилизацию и невыполнение поставленных программ 

и планов [52, с. 10]. 

В связи с разрушением централизованного планирования, а с ним и 

Госплана, программно-целевое планирование уже не являлось частью госу-

дарственного плана социального и экономического развития. Но это вовсе 

не означало отмену программного планирования. Целевые государствен-

ные программы стали инструментом государственного планирования в ус-

ловиях рыночной экономики, главное отличие заключалось в контрактном, 

а не директивном, как это было ранее, характере реализации программы. 

В 1995 году правительством РФ был утвержден «Порядок разработки и 

реализации федеральных целевых программ и межгосударственных целе-

вых программ, в осуществлении которых участвует Российская федера-

ция». Документ был предназначен для определения содержания целевых 

программ, в нем утверждалась структура, источники финансирования, кри-

терии отбора, методы, участники программ. Принятие такого документа во 

многом способствовало подъему ПЦП в переходной экономики России. 

Целевые программы Российской Федерации значительно отличались от 

Советской системы. Главное отличие, присущее рыночной экономики, за-
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ключалось в возможности любым юридическим и физическим лицам вы-

ступать в качестве инициаторов целевых программ, с определенным ха-

рактером государственного участия, когда прописывались процедуры 

управления и контроля. Государство стало четко прописывать критерии, 

факторы и приоритеты отбора проблем, целевым программам была разра-

ботана типовая структура, соответствующая рыночной модели. 

С 2000 года программно-целевое планирование в России используется 

достаточно интенсивно для решения социально-экономических проблем, 

связанных с качеством жизни, демографией, развитием наукоемких отрас-

лей промышленности и отраслей сферы услуг [52, с. 13]. 

Распоряжением Правительства РФ от 30 июня 2010 г. № 1101-р была 

принята Программа Правительства РФ по повышению бюджетных расхо-

дов на период до 2012 года, в которой рекомендовано органам государст-

венной власти субъектов федерации и органам местного самоуправления 

разработать и принять соответствующие региональные и муниципальные 

программы. В основе данной программы лежал переход к программно-

целевому принципу деятельности органов государственной власти и мест-

ного самоуправления, как одному из главных инструментов повышения 

эффективности бюджетных расходов. Фактически речь шла о переходе к 

программной структуре всех бюджетов. Планировалось, что ПЦП к со-

ставлению бюджета позволит анализировать соотношение между затрата-

ми и результатами что, таким образом, повысит эффективность принимае-

мых программ. 

Несмотря на достаточно долгое применение программно-целевого под-

хода, проблемы применения и реализации государственных и муници-

пальных программ оставались и остаются. Главные трудности, по-прежне-

му заключаются в отсутствии оценки достижения целей программ, как 

правило, разработчики не способны выбрать нужные показатели для ана-

лиза результатов и эффективности. Структура и динамика бюджетных рас-

ходов плохо увязаны с целями государственной и муниципальной полити-

ки. Государственные программы не увязаны между собой ни по целям, ни 

по срокам их реализации. В результате, сохраняется краткосрочный харак-

тер планирования бюджета и условия для неоправданного увеличения 

бюджетных расходов. Принятие ФЗ от 28.06.2014 г. № 172-ФЗ «О страте-

гическом планировании в Российской Федерации» было призвано решить 

данные проблемы. 
 

7.2.2 Стратегическое планирование в РФ: правовая основа, принципы, 

задачи, участники и документы стратегического планирования 

Правовой основой ПЦП в РФ является Федеральный закон от 

28.06.2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской 

Федерации» (далее – ФЗ-172). 

Стратегическое планирование (далее – СП) – деятельность участников 

стратегического планирования по целеполаганию, прогнозированию, пла-

нированию и программированию социально-экономического развития РФ, 
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субъектов РФ и муниципальных образований, отраслей экономики и сфер 

государственного и муниципального управления, обеспечения националь-

ной безопасности РФ, направленная на решение задач устойчивого соци-

ально-экономического развития страны, региона, муниципального образо-

вания и обеспечение национальной безопасности государства [17]. 

ФЗ-172 предусмотрена последовательная реализация ряда основных 

управленческих функций в рамках процесса стратегического планирова-

ния, представленных на рис. 81. 

 
Рис. 81. Общая характеристика процесса стратегического планирования  

по ФЗ-172 
Источник: [100]. 

 

Система стратегического планирования строится на принципах: един-

ства и целостности, разграничения полномочий, преемственности и непре-

рывности, сбалансированности системы стратегического планирования, ре-

зультативности и эффективности стратегического планирования, ответст-

венности участников стратегического планирования, прозрачности (откры-

тости) стратегического планирования, реалистичности, ресурсной обеспе-

ченности, измеряемости целей, соответствия показателей целям и про-

граммно-целевом принципе [17]. Важное место занимает принцип синхро-

низации документов СП, все они должны быть релевантными в отношении 

разных уровней публичной власти (документы СП МО должны соответст-

вовать документам СП региона и все вместе – документам СП страны). 

Основными задачами СП являются: 

1) координация государственного и муниципального стратегического 

управления и мер бюджетной политики; 

2) определение приоритетов социально-экономической политики, це-

лей и задач социально-экономического развития Российской Федерации, 

субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, отдель-

ных отраслей и сфер государственного и муниципального управления, 

обеспечения национальной безопасности Российской Федерации; 

3) координация действий участников стратегического планирования и 

мероприятий, предусмотренных документами стратегического планирова-

ния, по срокам их реализации, ожидаемым результатам и параметрам ре-
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сурсного обеспечения; 

4) создание условий, обеспечивающих вовлечение граждан и хозяйст-

вующих субъектов в процесс стратегического планирования и др. [17]. 

Проекты документов СП выносятся на общественное обсуждение с 

учетом требований законодательства РФ, в том числе законодательства РФ 

о государственной, коммерческой, служебной и иной охраняемой законом 

тайне. 

В целях информационного обеспечения СП создается обеспечивающая 

формирование и обработку данных федеральная информационная система 

стратегического планирования на основе распределенной информации, со-

держащейся в федеральных, региональных и муниципальных информаци-

онных ресурсах и системах, данных официальной государственной стати-

стики, сведений, необходимых для обеспечения поддержки принятия 

управленческих решений в сфере государственного управления 

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

Документы СП подлежат обязательной государственной регистрации в 

федеральном государственном реестре документов стратегического плани-

рования в порядке и сроки, установленные Правительством РФ, с учетом 

требований законодательства о государственной, коммерческой, служеб-

ной и иной охраняемой законом тайне. 

Участниками стратегического планирования на федеральном уровне 

являются: 

1) Президент Российской Федерации; 

2) Федеральное Собрание Российской Федерации (Совет Федерации и 

Государственная Дума); 

3) Правительство Российской Федерации; 

4) Совет Безопасности Российской Федерации; 

5) Счетная палата Российской Федерации; 

6) Центральный банк Российской Федерации; 

7) федеральные органы исполнительной власти. 

Участниками стратегического планирования на уровне субъекта Рос-

сийской Федерации являются: 

1) законодательный орган субъекта Российской Федерации; 

2) высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации; 

3) высший исполнительный орган субъекта Российской Федерации; 

4) исполнительные органы государственной власти субъекта Россий-

ской Федерации; 

5) контрольно-счетный орган субъекта Российской Федерации. 

Участниками стратегического планирования на уровне муниципально-

го образования являются органы местного самоуправления, а также муни-

ципальные организации в случаях, предусмотренных муниципальными 

нормативными правовыми актами [17]. 

К документам стратегического планирования, разрабатываемым на 

федеральном уровне, относятся: 

- ежегодное послание Президента Российской Федерации Федерально-
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му Собранию Российской Федерации; 

- стратегия социально-экономического развития Российской Федерации; 

- стратегия национальной безопасности Российской Федерации, а так-

же основы государственной политики, доктрины и другие документы в 

сфере обеспечения национальной безопасности Российской Федерации; 

- прогноз социально-экономического развития Российской Федерации 

на долгосрочный период; 

- бюджетный прогноз Российской Федерации на долгосрочный период; 

- государственные программы Российской Федерации и др. 

К документам стратегического планирования, разрабатываемым на 

региональном уровне, относятся: 

- стратегия социально-экономического развития субъекта Российской 

Федерации; 

- прогноз социально-экономического развития субъекта Российской 

Федерации на долгосрочный период; 

- бюджетный прогноз субъекта Российской Федерации на долгосроч-

ный период; 

- прогноз социально-экономического развития субъекта Российской 

Федерации на среднесрочный период; 

- государственные программы субъекта Российской Федерации; 

- схема территориального планирования субъекта Российской Федера-

ции. 

В табл. 8 соотнесены виды деятельности в рамках стратегического пла-

нирования на уровне региона на примере Ленинградской области с указа-

нием их содержания по ФЗ-172 и соответствующих им документов страте-

гического планирования. 

К документам стратегического планирования, разрабатываемым на 

уровне МО, относятся: 

1) стратегия социально-экономического развития муниципального об-

разования; 

2) план мероприятий по реализации стратегии социально-экономичес-

кого развития муниципального образования; 

3) прогноз социально-экономического развития муниципального обра-

зования на среднесрочный или долгосрочный период; 

4) бюджетный прогноз муниципального образования на долгосрочный 

период; 

5) муниципальная программа [17]. 

Мониторинг и контроль реализации документов стратегического пла-

нирования – деятельность участников стратегического планирования по 

комплексной оценке хода и итогов реализации документов СП, а также по 

оценке взаимодействия участников стратегического планирования в части 

соблюдения принципов стратегического планирования и реализации ими 

полномочий в сфере социально-экономического развития РФ и обеспече-

ния национальной безопасности страны. 
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Таблица 8 

Виды деятельности в рамках стратегического планирования  

в Ленинградской области и соответствующие им документы согласно  

ФЗ-172 

 
Источник: сост. авторами по данным из открытых источников. 

 

7.2.3 Понятие и виды программ 

В самом общем виде целевая программа представляет совокупность 

намеченных к планомерному проведению, согласованных по содержанию, 

скоординированных в пространстве и во времени, обеспеченных ресурса-

ми разнохарактерных мероприятий (действий), направленных на решение 

насущной проблемы, которое не может быть обеспечено без концентрации 

усилий и средств для достижения поставленной цели. 
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Исходя из общих положений ПЦП и управления, выделяются следую-

щие основные стадии разработки программы: 

1) целевая установка программы, углубляющая представление о целях 

и задачах программы; 

2) разработка и обоснование путей и способов осуществления про-

граммы (проектно-научная разработка программы); 

З) структурная разработка (разделение на подпрограммы и проекты, 

построение функциональной и исполнительной структуры, программы, ус-

тановление состава программных мероприятий по подпрограммам и про-

ектам); 

4) ресурсная разработка (определение структуры, объемов и источни-

ков удовлетворения потребностей программы в материальных, трудовых, 

финансовых, информационных ресурсах). 

Виды программ: 

Государственная программа Российской Федерации – документ стра-

тегического планирования, содержащий комплекс планируемых мероприя-

тий (результатов), взаимоувязанных по задачам, срокам осуществления, 

исполнителям и ресурсам, и инструментов государственной политики, 

обеспечивающих достижение приоритетов и целей государственной поли-

тики по соответствующим направлениям социально-экономического раз-

вития и обеспечения национальной безопасности РФ, в том числе направ-

ленных на достижение национальных целей развития страны, определен-

ных Указом Президента Российской Федерации от 21 июля 2020 г. № 474 

«О национальных целях развития Российской Федерации на период до 

2030 года» [28]. 

Типы государственных программ РФ представлены на рис. 82. 

 
Рис. 82. Типы государственных программ РФ 

Источник: сост. авторами. 

 

Для каждой цели государственной программы (комплексной програм-

мы) формируются показатели, отражающие конечные общественно значи-

мые социально-экономические эффекты. Показатели государственных 
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программ (комплексных программ) и их структурных элементов, затраги-

вающие предметы ведения субъектов РФ и (или) вопросы местного значе-

ния, декомпозируются по субъектам Российской Федерации [28]. 

Государственная программа субъекта Российской Федерации – доку-

мент стратегического планирования, содержащий комплекс планируемых 

мероприятий, взаимоувязанных по задачам, срокам осуществления, испол-

нителям и ресурсам и обеспечивающих наиболее эффективное достижение 

целей и решение задач социально-экономического развития субъекта Рос-

сийской Федерации. 

Муниципальная программа – документ стратегического планирования, 

содержащий комплекс планируемых мероприятий, взаимоувязанных по 

задачам, срокам осуществления, исполнителям и ресурсам и обеспечи-

вающих наиболее эффективное достижение целей и решение задач соци-

ально-экономического развития муниципального образования. 

Использование ПЦП на каждом уровне – общегосударственном, регио-

нальном, муниципальном – в своей основе определяется характером и тер-

риториальным масштабом возникновения комплексной проблемы. 

Так для общегосударственного уровня предметом программной прора-

ботки являются проблемы, оказывающие глобальное влияние на динамику 

развития экономики страны и связанные с реализацией регионального ре-

зерва государственной промышленной политики: освоение пионерских 

районов промышленного развития; вовлечение в хозяйственный оборот 

крупных материально-сырьевых и топливно-энергетических ресурсов; из-

менение специализации экономики регионов или отдельных зон в ходе 

структурной перестройки; реализация государственной экологической по-

литики в части проблем общегосударственного, межрегионального значе-

ния, а также наиболее сложных и требующих привлечения значительных 

ресурсов экологических проблем регионального характера (катастроф тех-

ногенного характера и т.д.) и др. 

На уровне регионов программного подхода требует решение таких 

проблем, как осуществление коренных структурных сдвигов в экономике. 

В их числе: создание новых, развитие и поддержка существующих про-

грессивных производств – «точек роста», объектов производственной и 

социальной инфраструктуры, позволяющих реализовать конкурентные 

преимущества региона; создание благоприятных общеэкономических ус-

ловий функционирования и развития предприятий в регионе и др. 

На уровне муниципалитетов предметом программной проработки мо-

гут являться: проблемы ликвидации диспропорций в развитии производст-

ва и инфраструктуры, реализующих локальные воспроизводственные цик-

лы (предприятия сырьевой базы и соответственно пищевой и других пере-

рабатывающих отраслей, объекты местной производственной и социаль-

ной инфраструктуры и т.д.); вопросы содействия развитию малого и сред-

него предпринимательства; комплексное совершенствование местной за-

конодательной и нормативной базы в целях стимулирования предпринима-

тельской деятельности населения в направлениях, приоритетных для дан-
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ной территории, создания благоприятных условий в интересах привлече-

ния инвестиций для активного развития производственных и инфраструк-

турных объектов и др. 
 

7.2.4 Национальные проекты 

Как уже отмечалось выше, производной ПЦП можно считать практику 

разработки и реализации национальных проектов (2005 г., 2018 г.), посред-

ством которых предлагается решить наиболее сложные социально-

экономические проблемы страны. 

7 мая 2018 года Президент РФ В. Путин подписал указ, в котором по-

ставил перед правительством цели, достичь которых необходимо до 2024 

года [25]. Были разработаны национальные проекты по 12 направлениям 

социально-экономического развития – это приоритетные направления раз-

вития страны до конца 2024 года. Общий бюджет их исполнения составит 

25,7 трлн рублей, включая комплексный план модернизации и расширения 

магистральной инфраструктуры. Из федерального бюджета выделят 13,1 

трлн рублей, из региональных – 4,9 трлн рублей, из внебюджетных источ-

ников – 7,5 трлн рублей, а еще 147 млрд рублей – из государственных вне-

бюджетных фондов. 

В 2021 году был утвержден новый, 13-й нацпроект: «Туризм и индуст-

рия гостеприимства». В 2023 году по поручению Путина были разработа-

ны еще два нацпроекта: «Беспилотные авиационные системы» и «Эконо-

мика данных». Они рассчитаны на срок до 2030–2035 года. Планируется, 

что в 2024 году правительство утвердит еще один нацпроект – по развитию 

космической сферы [107]. 

Национальные проекты, какими они были заявлены в Указе Президен-

та Российской Федерации от 7 мая 2018 года № 204, не могут считаться 

новацией в полном смысле слова. Практика подготовки и реализации на-

циональных проектов ранее уже была представлена в нашей системе госу-

дарственного управления, в частности, в период 2005–2009 годов. В 2006 

году расходы на приоритетные национальные проекты оценивались в раз-

мере 160 млрд рублей в год, а в 2007 году превысили 200 млрд рублей. 

При этом приоритетными направлениями изначально были обозначены та-

кие сферы, как здравоохранение, образование, жилье, сельское хозяйство. 

Позднее сюда были включены проектные наработки по таким направлени-

ям, как демография и доступное жилье. Уже на том этапе большое внима-

ние было уделено решению такой проблемы, как интеграция националь-

ных проектов в систему государственных программ. По существу, уже к 

концу первого десятилетия XXI века первый «транш» национальных про-

ектов полностью интегрировался в систему этих программ. Институт таких 

проектов в чем-то утратил самостоятельное значение, однако отсутствие 

четкого правового определения этого инструмента государственного 

управления приводило к тому, что время от времени те или иные инициа-

тивы также получали наименование таких национальных или приоритет-

ных проектов, хотя их отличие от обыденной практики управления про-
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сматривалось далеко не всегда [55]. 

В настоящее время идея национальных проектов выходит на качест-

венно новый уровень. Сравнения показывают, что национальные проекты, 

сформированные по майскому Указу 2018 года, характеризуются большей 

масштабностью, более конкретным, развернутым целеполаганием и боль-

шим вниманием к вопросам управления и контроля реализации проектов, а 

также к их достаточной ресурсной обеспеченности. 

В 2020 г. из-за мировой пандемии новой коронавирусной инфекции ус-

ловия кардинально поменялись. Меры ограничительного характера, по-

всеместно вводимые для предотвращения ее распространения, повлекли за 

собой за последние 50–70 лет экономические последствия мирового мас-

штаба, включая спад деловой активности и депрессивные явления на меж-

дународных сырьевых и финансовых рынках. Указанные события первой 

половины 2020 г. подвергли отечественную экономику двум сильнейшим 

потрясениям: резкое ухудшение условий международной торговли на неф-

тяном рынке и мощный спад деловой активности внутри страны, вызван-

ный принимаемыми мерами по борьбе с пандемией. Такие потрясения ми-

рового значения сложно спрогнозировать и заранее учесть вероятность их 

наступления, а тем более рассчитать полномасштабный эффект последст-

вий. Как следствие, национальные цели (НЦ) развития РФ потребовали 

внесения корректировок с учетом текущей действительности; так, Указом 

Президента РФ № 474 НЦ развития РФ были представлены в новой редак-

ции с пролонгированным периодом их достижения до 2030 г. [26]. 

Список национальных проектов: 

Человеческий капитал 

- Здравоохранение  

- Образование 

- Демография  

- Культура  

Комфортная среда для жизни 

- Безопасные и качественные автомобильные дороги  

- Жильё и городская среда  

- Экология  

Экономический рост 

- Наука и университеты 

- Малое и среднее предпринимательство  

- Цифровая экономика  

- Производительность труда  

- Международная кооперация и экспорт 

- Туризм и индустрия гостеприимства 

Модернизация транспортной инфраструктуры [107]. 

Каждый из перечисленных выше национальных проектов делится на 

отдельные федеральные проекты, например, национальный проект «Циф-

ровая экономика» включает в себя следующие федеральные проекты, 

представленные на рис. 83. 
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Рис. 83. Федеральные проекты в составе национального проекта  

«Цифровая экономика» 
Источник: [107]. 

 

Национальный проект (каждый из них представляет собой совокуп-

ность так называемых «федеральных проектов») содержит в себе систему 

взаимоувязанных целеориентирующих указаний и соответствующих им 

подзаконных нормативно-правовых актов, объединенных единым замыс-

лом и конечной целью. Большое значение в настоящее время придается 

открытости национальных проектов, доступности итогов их реализации 

для населения страны. С этой целью 91 показатель по целевым индикато-

рам национальных проектов внесен в Федеральный план статистических 

работ. 

В рамках реализации национального проекта «Демография» реализует-

ся современная демографическая политика государства, о которой мы го-

ворили ранее. Помимо «материнского капитала» и других выплат в 2022 

году была продлена программа «Семейная ипотека», благодаря которой у 

семей с детьми есть возможность взять кредит по ставке до 6% годовых на 

весь срок договора. До 1 июля 2024 года программу могут применить те 

пары, в которых родился ребенок в период с января 2018 по 31 декабря 

2023 года. Семейная ипотека распространяется и на усыновленных детей, 

если дата их рождения приходится на указанный период. Всего за время 

реализации национального проекта программой воспользовались почти 

полмиллиона родителей. 

На бесплатной основе предусмотрено участие в программе экстракор-

порального оплодотворения (ЭКО) – по полису ОМС. (2023-м число уве-

личится до 89,5 тыс. процедур [107]. 

Общие итоги национального проекта «Демография» за 2022 год пред-

ставлены на рис. 84. 

Система национальных проектов значима еще и потому, что она созда-

ет основу для дальнейшего развития программно-целевых методов управ-

ления, прежде всего, для широкого использования проектной деятельно-

сти. Можно утверждать, что принятие национальных проектов означает 

актуализацию и переформатирование всей системы действующих государ-

ственных программ. По мере реализации национальных проектов обеспе-
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чивается интеграция федеральных проектов и государственных программ 

РФ, включая их проекцию на региональные проекты и государственные 

программы субъектов РФ [55]. 

 
Рис. 84. Итоги реализации национального проекта «Демография» за 2022 г. 

Источник: [107]. 

 

В результате, развитие механизмов проектного управления позволит 

повысить эффективность системы принятия и практической реализации 

управленческих решений за счет концентрации финансовых, организаци-

онных и административных ресурсов в рамках четко сформулированных 

приоритетов социально-экономического развития РФ и ее регионов. 
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Вопросы к экзамену по дисциплине  

«Система государственного и муниципального управления» 

направление 38.03.04 – Государственное и муниципальное  

управление 
 

1. Понятие и основные функции управления. 

2. Государственное управление: понятие и специфические особенности. 

3. Государственное управление: политическое и государственно-адми-

нистративное управление. 

4. Методы и инструменты государственного управления социально-эко-

номическим развитием общества. 

5. Учения о государстве древнегреческих философов: Сократ, Платон. 

6. Патриархальная теория происхождения государства Аристотеля. 

7. Теологическая теория происхождения государства Августина Блажен-

ного и Фомы Аквинского. 

8. Технологический подход к управлению Никколо Макиавелли. 

9. Договорная теория происхождения государства Томаса Гоббса и либе-

рализм Джона Локка. 

10. Теория разделения властей Шарля Монтескье. 

11. Правовое государство Иммануила Канта и современные характеристи-

ки правового государства. 

12. Классическая теория государственного управления. Взгляды на госу-

дарственное управление Вудро Вильсона. 

13. «Теория идеальной бюрократии» Макса Вебера. 

14. Школа научного управления (Фредерик Уинслоу Тейлор). 

15. Административная школа управления (Анри Файоль). 

16. Школа человеческих отношений (Элтон Мэйо) и бихевиористские тео-

рии менеджмента (Абрахам Маслоу, Дуглас Мак-Грегор). 

17. Системный и ситуационный подходы к управлению. 

18. Государственное регулирование экономики с позиций Джона Мейнар-

да Кейнса, Милтона Фридмана. Концепция социального государства. 

19. Теория информационного государства. Риски информационного обще-

ства. 

20. Особенности политико-правовой идеологии Киевской Руси. Концепция 

«Москва – третий Рим» (Филофей). 

21. 18 век. Концепции абсолютизма Ф. Прокоповича и В.Н. Татищева. На-

каз «Екатерины II» – основные идеи. Учение о государстве А.Н. Ради-

щева. 

22. Политико-правовые взгляды М.М. Сперанского. Политическая идеоло-

гия декабристов. 

23. Взгляды на развитие системы государственного управления западников 

и славянофилов. 

24. Основные разновидности форм правления в современном мире. 

25. Монархия как форма правления. 
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26. Республика как форма правления. 

27. Форма территориального устройства государства (форма государст-

венного устройства): понятие, виды. 

28. Политический режим и его взаимосвязь с государственным управлени-

ем. 

29. Система федеральных органов государственной власти в РФ: механизм 

взаимосвязи. Общая характеристика судебной системы РФ. 

30. Институт президентства в РФ: общая характеристика. Порядок прове-

дения выборов Президента РФ. 

31. Процедура импичмента Президента РФ. Индемнитет Президента РФ. 

32. Государственная Дума РФ: порядок формирования, срок полномочий и 

роль в государственном управлении РФ. 

33. Совет Федерации РФ: порядок формирования и роль в государствен-

ном управлении РФ. 

34. Избирательные цензы и особенности правового статуса члена Совета 

Федерации РФ и депутата Государственной Думы РФ. 

35. Законодательный процесс в РФ. 

36. Структура Правительства РФ, основные полномочия. Процедура заня-

тия должности Председателя Правительства РФ. 

37. Система федеральных органов исполнительной власти в РФ. 

38. Этапы развития федеративных отношений в России. 

39. Конституционно-правовые основы и особенности российского федера-

лизма. Виды субъектов РФ. 

40. Объединение субъектов РФ: причины, правовая основа, процедура. 

41. Система органов государственной власти субъекта РФ: правовая осно-

ва и общая характеристика. 

42. Законодательный (представительный) орган государственной власти 

субъекта РФ: порядок формирования и основная функция. 

43. Высшее должностное лицо субъекта РФ: варианты замещения должно-

сти. 

44. Система органов государственной власти Ленинградской области. 

45. Социальные и экономические проблемы развития субъектов РФ. 

46. Принципы государственной региональной политики. 

47. Понятие местного самоуправления. Европейская хартия местного са-

моуправления. 

48. Правовая основа и основные принципы местного самоуправления в РФ. 

49. Виды муниципальных образований в РФ. 

50. Функции местного самоуправления и вопросы местного значения. 

51. Организационные формы участия населения в осуществлении местного 

самоуправления в РФ. 

52. Структура органов местного самоуправления в РФ: правовая основа и 

общая характеристика. 

53. Представительный орган местного самоуправления: порядок формиро-

вания и основные полномочия. 

54. Глава муниципального образования: варианты замещения должности и 
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основные полномочия. 

55. Местная администрация – исполнительно-распорядительный орган ме-

стного самоуправления: структура и основные полномочия. 

56. Организационные модели местного самоуправления в РФ («совет – 

мэр», «совет – управляющий»). 

57. Экономическая основа местного самоуправления в РФ. 

58. Местный бюджет: источники формирования доходной части и основ-

ные статьи расходов. Проблемы местных бюджетов. 

59. Социальные и экономические проблемы развития местного самоуправ-

ления в РФ. 

60. Содержание, стили формирования и виды государственной политики. 

61. Программно-целевой подход в государственном и муниципальном 

управлении. Виды программ. 

62. Стратегическое планирование: понятие, правовая основа и задачи. Ви-

ды документов стратегического планирования. 

63. Основные направления демографической политики государства в РФ. 
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