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Уважаемые друзья! 

Журнал «Муниципалитет: экономика и управление» открывает новую рубрику «Разговор с 
интересным собеседником», гостями которой станут политики и чиновники, общественные 
деятели и известные ученые. Редакция с удовольствием представляет читателям первого на-
шего собеседника – члена Совета Федерации Федерального Собрания РФ Аркадия Михайлови-
ча Чернецкого, возглавлявшего Екатеринбург в период с 1992 по 2010 гг. 

Официальная справка: А.М. Чернецкий родился 8 мая 1950 г. в Нижнем Тагиле. Выпускник 
Уральского политехнического института (ныне Уральский федеральный университет им. пер-
вого Президента РФ Б.Н. Ельцина) по специальности инженер-металлург, кандидат экономиче-
ских наук. В течение двадцати лет работал на производстве, занимая должности заместителя 
директора завода «Трансмаш» по производству, Генерального директора производственного 
объединения «Химмаш». С 1992 по 2010 гг. – глава Екатеринбурга. Почетный гражданин горо-
да. С 2010 г. по настоящее время А.М. Чернецкий – член Совета Федерации от Свердловской об-
ласти, первый заместитель председателя Комитета по федеративному устройству, региональ-
ной политике, местному самоуправлению и делам Севера.  

 
Уважаемый Аркадий Михайлович! Я рад 

Вас приветствовать! Журнал, издаваемый 
Уральским институтом управления РАНХиГС, 
называется «Муниципалитет». Это очень 
близкое Вам понятие, поэтому предлагаю 
начать наш разговор с муниципальной те-
матики. Что для Вас местное самоуправле-
ние? И как Вы воспринимаете бытующее 
мнение о его огосударствлении?  

Что есть местное самоуправление? Это, 
в первую очередь, инициативное решение 
местных вопросов, в том числе с использо-
ванием элементов прямой демократии, по 
важнейшим проблемам территории. Это 
также исполнение ряда функций, необхо-
димых населению, местными органами 
власти либо в соответствии с законом, ли-
бо передаваемых органам местного само-
управления с уровня государственной вла-
сти.  

Что необходимо, чтобы уровень муни-
ципальной власти мог эффективно рабо-
тать? Четко очерченные функции и нали-
чие ресурсов, обеспечивающих выполне-
ние закрепленных полномочий. И если за 
последние годы удалось, в основном, ре-
шить проблему разделения полномочий, 
то с финансовой обеспеченностью муни-
ципалитетов вопрос не решен.  

Для абсолютного большинства россий-
ских муниципальных образований собст-
венных средств явно недостаточно. Они 
выживают только за счет региональных 
субсидий, которые идут преимущественно 
на текущие расходы, а на поступательное 
развитие территорий денег практически 
нет. 

В этих условиях проявлять инициати-
ву органам местного самоуправления, да 
еще под свою ответственность, без помощи 
сверху чрезвычайно сложно и даже риско-
ванно. Поэтому инициативно работающих 
кадров становится все меньше. Муници-
пальные чиновники в большинстве своем 
работают по приказу регионального руко-
водства, встроились в вертикаль власти и 
сжились с ней. Но тогда какое это местное 
самоуправление? Это скорее советский ва-
риант развития, в котором централизо-
ванное управление вытесняет местную 
инициативу. И в этом смысле местное са-
моуправление у нас, несомненно, пошло по 
пути «огосударствления».  

Кстати говоря, в такой системе управ-
ления ответственность во многом пере-
кладывается на губернаторов, чему суще-
ствует множество примеров. Особенно яр-
ко это высветилось в ходе июньской пря-
мой линии этого года граждан с Президен-
том России. За проблемы, по которым об-
ращались люди, перед главой государства 
отвечали не мэры (даже если это сугубо 
местные проблемы), а главы регионов.  

Методы управления муниципальным 
хозяйством в бытность Вашего руководства 
Екатеринбургом и в настоящее время отли-
чаются или они остались неизменными? 

Мой ответ может показаться парадок-
сальным, но в 1990-е гг. «неотстроенное» 
или «недостроенное» в полной мере феде-
ральное законодательство открывало го-
раздо больше возможностей для инициа-
тивной работы. Сегодня, когда нет необхо-
димых ресурсов, да к тому же всё до мело-
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чей зарегламентировано, инициативы про-
сто нет. Она может оказаться опасной для 
руководителя муниципалитета, несмотря 
на его самые благие побуждения. В итоге – 
резкое падение уровня инициативности и 
самостоятельности в управленческой дея-
тельности, что, по моему мнению, очень 
плохо. 

Аркадий Михайлович, мы еще вернемся 
к муниципальным темам, а пока позвольте 
перейти к Вашей работе в Совете Федера-
ции. Комитет, в котором Вы являетесь пер-
вым заместителем Председателя, много-
профильный. Каких вопросов в его дея-
тельности больше: федеральных, регио-
нальных или муниципальных?  

После того как Совет Федерации воз-
главила Валентина Ивановна Матвиенко, в 
Палате произошли серьезные структурные 
изменения. Количество комитетов значи-
тельно сократилось. Наш Комитет, к при-
меру, состоит из четырех прежних комите-
тов, он, кстати говоря, самый большой по 
численности сенаторов – 21 человек. А раз 
так, следовательно, выросло количество 
направлений в работе. Отвечая на Ваш во-
прос, отмечу, что федеральных вопросов 
сейчас в повестке немного, что я связываю 
с объективной стабилизацией ситуации в 
сфере федеративного устройства страны. 
Меньше становится муниципальных тем, 
сегодня мы не так часто, как раньше, об-
ращаемся к правкам Федерального закона 
о местном самоуправлении и сопутствую-
щего ему законодательства. На мой взгляд, 
это отнюдь не говорит о качестве этого 
закона. Просто сейчас никто не готов кар-
динально менять ФЗ № 131.  

Больше всего нашему Комитету при-
ходится обращаться к региональной про-
блематике, причем как напрямую, так и в 
роли «соисполнителя». Это когда вопрос 
рассматривается коллегами из других ко-
митетов, но косвенно касается и нас. Та-
кое часто случается. Если речь идет о ре-
гиональной проблеме, наш Комитет обя-
зательно подключается к его рассмотре-
нию. 

В компетенции Комитета, где Вы рабо-
таете, есть еще два блока вопросов, касаю-
щихся строительства и ЖКХ. Оцените, по-
жалуйста, состояние дел в коммунальной 
отрасли.  

Да, Вы правы, хотя строительные и 
коммунальные вопросы не фигурируют в 
наименовании нашего Комитета, они за-
нимают самый большой объем и в его ра-
боте, и в моей деятельности лично. Дело в 
том, что в качестве первого заместителя 
председателя Комитета я курирую именно 
строительство и жилищно-коммунальное 
хозяйство. 

Как обстоят дела в этих отраслях? Мы 
пожинаем плоды хронического невнима-
ния к ним, в особенности к жилищно-
коммунальному комплексу. В течение де-
сятилетий – недофинансирование, архаич-
ные организационные схемы, применение 
устаревших материалов и технологий – вот 
далеко не полный набор причин, негатив-
но сказавшийся на состоянии коммуналь-
ной сферы в целом. Долгое время капре-
монт жилых домов являл собой «глухую» 
проблему, представлялся абсолютным ту-
пиком, из которого не было выхода. За ка-
питальный ремонт никто не платил: ни 
государство, ни люди. В итоге жилищный 
фонд оказался максимально запущенным. 
В настоящее время государство серьезно 
подтянуло законодательную базу в части 
капитального ремонта, и появились пер-
вые положительные результаты. Анало-
гичная ситуация с отселением граждан из 
аварийного жилья: действовавшая с 2012 
по 2017 год программа ликвидации ава-
рийного жилья, с предусмотренными госу-
дарственными вложениями, сдвинула про-
блему с мертвой точки. Новая программа 
на 2019–2024 годы с еще большими сред-
ствами, выделяемыми государством на от-
селение граждан из аварийного фонда, не-
сомненно даст эффект и должна заложить 
основу системной ликвидации аварийного 
жилья в стране. 

Проблемой остается большой износ 
коммунальных сетей, качество водо- и те-
плоснабжения, поэтому нужны законода-
тельные и организационные решения, 
обеспечивающие модернизацию инженер-
ной инфраструктуры. 

И какими они видятся?  
Нужен механизм формирования инве-

стиционной привлекательности ЖКХ, оп-
тимального участия государства и собст-
венников в его развитии. Пока его нет, а 
вариант развития, опирающийся на без-
раздельный рост коммунальных тарифов, 
рано или поздно исчерпает себя. Мы все 
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время балансируем, чтобы сохранить жиз-
неспособность отрасли и одновременно не 
«задавить» население платежами. В под-
держку муниципалитетам, которые в силу 
объективных причин не могут самостоя-
тельно решить проблемы ЖКХ, необходи-
мо создать специализированный государ-
ственный финансовый институт, дейст-
вующий на постоянной основе. Его задачей 
должно стать привлечение инвестиций в 
отрасль.       

Что касается строительной сферы, то, 
пожалуй, самое главное – это вступившие в 
силу с 1 июля этого года законодательные 
требования, обязавшие зачислять средства 
дольщиков на специальные счета в банках. 
Говоря проще, застройщик не получит 
деньги граждан до тех пор, пока не сдаст 
дом. Это решение служит гарантией того, 
что проблема обманутых дольщиков нако-
нец-то будет решена окончательно.  

Известно, что в Совете Федерации поя-
вилась новая практика рассмотрения феде-
ральных законов на стадии разработки их 
концепции. Это что-то изменило в качестве 
подготовки будущих законов? Стало ли 
меньше законодательного «брака»?  

Да, это так. Теперь Государственная 
Дума направляет в Совет Федерации не 
только принятый закон, как это было ранее, 
а концепцию будущего законодательного 
акта. Не открою большого секрета, если 
скажу, что некоторые законопроекты были 
откровенно политически ангажированы и 
вызывали оторопь, настолько они казались 
непродуманными и практически нереали-
зуемыми. Сейчас на стадии рассмотрения 
концепции они, как правило, отсеиваются. 
Поэтому законодательного «брака», как Вы 
говорите, стало действительно меньше. Не-
сомненно, это полезно, что верхняя палата 
парламента участвует в законотворческой 
деятельности с начальных шагов и имеет 
возможность сближать наши позиции с Го-
сударственной Думой на ранних стадиях 
подготовки законопроектов.  

В мае этого года внесены изменения в 
Федеральный закон о местном самоуправ-
лении. Появился новый тип муниципально-
го образования, названный муниципаль-
ным округом, который представляет собой 
объединение разных территорий. В этой 
связи, как Вам кажется, не повлечет ли это 
за собой упразднение существующих муни-

ципальных образований и сокращение их 
общего количества?     

Появление муниципального округа – 
это, в определенной степени, возврат к 
прошлому, причем, я говорю об этом в по-
зитивном ключе. Поселенческий принцип 
формирования местного самоуправления, 
заложенный при принятии Федерального 
закона о местном самоуправлении, должен 
был обеспечить желаемое единообразие, 
но на деле этот принцип не всегда работал. 
К примеру, небольшое сельское поселение 
имело муниципальные органы власти, но 
не обладало ни финансовыми ресурсами, 
ни кадрами. А таких муниципалитетов в 
стране тысячи. В подавляющем большин-
стве они просто недееспособны. В итоге 
есть некая имитация народовластия, но в 
реальности проблемы большинства муни-
ципальных территорий не решались. По-
шел стихийный процесс объединения по-
селений или же их юридического упразд-
нения в качестве муниципальных образо-
ваний. Поэтому появление муниципально-
го округа есть легальный способ объеди-
нения мелких муниципалитетов в более 
крупные и благополучные самоуправляю-
щиеся территории. В конце концов, это не-
избежно приведет к сокращению общего 
количества муниципальных образований в 
стране. Но лучше меньше да лучше!   

Не могу не спросить Вас о «Большом 
Екатеринбурге» – проекте, к которому Вы 
несколько раз обращались, продвигая его 
на разных уровнях. Вы не отказались от 
этого плана будущего нашего города?  

Есть два варианта создания «Большого 
Екатеринбурга». Один заключается в уч-
реждении единого муниципального обра-
зования – в общих границах, с единой вла-
стью, бюджетом, уставом, перечнем общих 
задач. Второй предполагает образование 
агломерации, в которой ничего общего, 
кроме возможно единого Генерального 
плана развития, нет. Все остальное – на до-
говорной основе.  

Не отрицая возможность и даже необ-
ходимость в некоторых случаях создания 
агломераций, применительно к Екатерин-
бургу и окружающим его городам, на мой 
взгляд, более подходит первый вариант. 
Дело в том, что мы давно срослись грани-
цами и все предпосылки к созданию 
«Большого Екатеринбурга» уже существу-
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ют. Это и единый рынок труда, жилья, ин-
женерных и транспортных сетей, энерге-
тических ресурсов, словом, общего, под-
талкивающего к объединению несравнен-
но больше. Единственный барьер на пути 
этого плана – административный. В свое 
время мы подготовили поэтапный план 
объединения, для его реализации нужна 
только политическая воля, оформленная в 
виде организационных решений и област-
ного закона о создании нового (единого) 
муниципального образования.  

Что касается агломераций, то здесь до 
сих пор отсутствует однозначно понимае-
мая нормативная база и законодательно 
определенный набор инструментов, с по-
мощью которых этот тип территориально-
го объединения мог бы существовать, 
обеспечивая эффективное собственное 
развитие. 

С Вашим уходом с должности мэра из 
обращения постепенно вышел слоган «Ека-
теринбург – третья столица». Что случи-
лось, Екатеринбург перестал быть амбици-
озным городом? И вообще, что такое, по 
Вашему мнению, столичный город?  

Стратегия развития, которую Екате-
ринбург принял в 2003 г., в конечном сче-
те, направлена на то, чтобы воплотить 
громкие слова о столичности в жизнь. Но 
это надо постоянно доказывать делами. 
Столичный город в моем представлении – 
это многопрофильный мегаполис, удовле-
творяющий самые разные запросы и своих 
жителей, и гостей: культурные, образова-
тельные, научные и информационные. 
Признаком столичности является широ-
чайший ассортимент услуг на любой вкус, 
это транспортная доступность и развитая 
логистика, качественный туризм и высо-
котехнологичное производство, успешный, 
крепко стоящий на ногах бизнес. Словом, 
столица – это место, в котором кипит 
жизнь, где интересно и весело, можно най-
ти хорошую работу и с удовольствием про-

вести досуг. Ну, и конечно, где красиво и 
чисто. 

Думаю, что город не отказался от сво-
их амбиций и продолжает реализовывать 
свои планы, а что касается лозунгов, то мы 
никогда не пытались злоупотреблять этим 
жанром. Его на щит подняли журналисты, 
видимо, сейчас у них более актуальные 
слоганы.   

Аркадий Михайлович, что Вы посове-
туете студентам Уральского института 
управления РАНХиГС в плане практическо-
го осмысления учебы? Ведь многие из них 
осваивают знания без привязки к будущей 
работе. Как избежать этого? 

Мне представляется, что сегодня го-
раздо больше условий для более раннего 
самоопределения студентов, так как суще-
ствуют различные возможности подработ-
ки. Надо постараться узнать себя, понять, 
что вы хотите. Это очень важно для буду-
щего. Если вы чувствуете в себе предпри-
нимательскую жилку – идите в бизнес. Ес-
ли хотите стать управленцем, то стройте 
свою карьеру в органах власти и управле-
ния. Понимание этого позволит вам акцен-
тировать внимание на тех предметах, ко-
торые определенно пригодятся в будущей 
работе. Годы учебы должны выработать в 
вас ответственность, целеустремленность 
и желание быть компетентным специали-
стом. Приобретя эти качества, вы наверня-
ка сможете трансформировать их в жиз-
ненный капитал.  

Замечательный совет! Большое спаси-
бо, уважаемый Аркадий Михайлович, за это 
интервью. Желаем Вам успехов в Вашей 
деятельности! 

И Вам спасибо. В свою очередь я хочу 
пожелать студентам, руководству и препо-
давателям Уральского института управле-
ния успехов, здоровья и хорошего настрое-
ния.  

_________________________________________________________________________ 
 

“EFFICIENT PERFORMANCE OF THE MUNICIPAL GOVERNMENT 
REQUIRES CLEARLY DEFINED FUNCTIONS AND POWERS”:  
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Ekaterinburg, Russia 
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АННОТАЦИЯ: Целью исследования является определение основных недостатков инстру-
ментария при проведении конкурсов на замещение вакантных должностей и кадрового резер-
ва на муниципальной службе. В качестве основного использовался метод социологического 
опроса методом анкетирования в Администрации муниципального образования «город Екате-
ринбург». В исследовании отмечается, что, несмотря на значительную роль органов местного 
самоуправления в сфере публичного управления, методам отбора кадров на муниципальную 
службу уделяется недостаточно внимания, в силу различных факторов. Вместе с тем, именно 
кадровый состав муниципальной службы определяет эффективность решения вопросов мест-
ного значения, реализации общих принципов организации местного самоуправления и госу-
дарственной политики в данной сфере на местах и, наконец, определяет успешность проте-
кающей сегодня в Свердловской области реформы местного самоуправления. 

Научная новизна состоит в том, что авторы на основе полученных теоретических и эмпи-
рических данных определяют проблемные места применяемых методов и предлагают направ-
ление трансформации существующей процедуры. Отмечается, что ряд проблем по отбору пер-
сонала на муниципальную службу может быть нивелирован при реформировании системы от-
бора муниципальных служащих с применением используемых в исследовании методов. Оценка 
личностных, психологических и профессиональных качеств кандидатов на замещение должно-
стей муниципальной службы совмещена в рамках единого конкурсного отбора, в рамках кото-
рого используется весьма ограниченное количество методов. Как показывает практика, реали-
зации отбора персонала наиболее успешных организаций (как частного, так и государственно-
го сектора), совмещение оценки столь разных по своей сущности качеств, при использовании 
одного-двух методов оценки, приводит к снижению эффективности конкурсных процедур.  

Практическая значимость. Результаты работы и ее выводы могут быть использованы для 
проведения реформирования системы отбора кадров на муниципальную службу не только в 
Администрации города Екатеринбурга, но и в других органах местного самоуправления. 
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Введение в проблему. Актуальность те-
мы обусловлена тем, что на данный момент, 
при возрастающей роли органов местного 
самоуправления, методам отбора кадров на 
муниципальную службу уделяется в силу 
различных обстоятельств недостаточно 
внимания. Тогда как именно кадровый со-
став муниципальной службы определяет 
эффективность решения вопросов местного 
значения, реализации государственной по-
литики на местах и, наконец, определяет 
успешность протекающей сегодня в Сверд-
ловской области реформы местного само-
управления.  

Степень разработанности проблемы 
характеризуется высоким уровнем дости-
жений в узкоспециализированных исследо-
ваниях теории управления персоналом, 
включая отбор персонала, в том числе в 
рамках государственного и муниципально-
го управления. 

Проблемам отбора при найме персона-
ла посвящены труды таких отечественных 
исследователей, как Антропова Ю.Ю. [1], 
Мельникова Р.И. [2], Нагорняк А.А. [3], Рад-
ченко А.И. [4], Фатеева Н.Б. [5], Чевтаева Н.Г. 
[6], и других. Вопросы организации и про-
хождения муниципальной и государствен-
ной службы нашли отражение в трудах Бо-
гомоловой Е.В. [7], Васильевой Е.И. [8], Ку-
лагина Д.А. [9], Пызина А.В. [10], Шугриной 
Е.С. [11] и др. Однако отсутствует целостное 
представление о сущности, недостатках и 
развитии системы отбора при найме персо-
нала в органах местного самоуправления. 

 

Методология и методы. В основу статьи 
положены результаты проведенного со-
циологического исследования – анкетного 
опроса муниципальных служащих. В рамках 
настоящего исследования был проведен в 
январе-феврале 2018 года социологический 
опрос сотрудников Администрации, в кото-
ром приняли участие 64 муниципальных 
служащих. Опрос был случайный, выборка 
не производилась, результаты опроса обра-
ботаны в программе Vortex. В качестве ос-
новных использованы такие методы иссле-
дования, как анализ, синтез и обобщение, 
сравнение.  

Результаты исследования и анализ. Для 
рассмотрения практики применения раз-
личных методов отбора персонала на муни-
ципальную службу в качестве примера бы-
ла выбрана Администрация муниципально-
го образования «город Екатеринбург».  

Стаж работы в Администрации боль-
шей части респондентов составляет более 9 
лет (Рис.1), однако в числе работников Ад-
министрации есть муниципальные служа-
щие, проходившие отбор в течение послед-
них 5 лет. 

С точки зрения возрастного состава 
Администрация также является примером 
неоднородного органа местного само-
управления (Рис.2), поэтому представляет-
ся возможной комплексная оценка методов 
отбора персонала на примере данного ор-
гана власти.  

  
 

Рис.1. Стаж муниципальной службы сотрудников Администрации муниципального образования «город 
Екатеринбург», % от числа респондентов. 
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Рис. 2. Возрастной состав сотрудников Администрации муниципального образования «город Екатерин-

бург», % от числа респондентов. 
 

Рассмотрим основные положения про-
веденного опроса муниципальных служа-
щих и выделим проблемы системы отбора 
кадров на муниципальную службу в Адми-
нистрацию муниципального образования 
«город Екатеринбург». 

Для проведения отбора персонала на 
муниципальную службу необходимо нали-
чие достаточного количества кандидатов 
на соответствующую должность. Респон-
денты отметили, что в Администрации му-
ниципального образования «город Екате-
ринбург», для выявления кандидатов ис-
пользуются следующие методы (Рис.3):  

 анализ итогов аттестации муници-
пальных служащих (9,3%) 

 изучение отзывов и рекомендаций 
(41%) 

 работа со службой занятости 
(17,7%) 

 работа с органами государственной 
власти и местного самоуправления (32%). 

Таким образом, преобладают методы 
выявления кандидатов, основанные на 
субъективном мнении. В связи с этим по-
вышается значимость проведения конкурс-
ных процедур, основанных на нормативных 
требованиях.  

 

 
 

 

Рис. 3. Методы выявления кандидатов на должности муниципальной службы 
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Сотрудникам Администрации было 
предложено выбрать наиболее значимые, 
по их мнению, принципы отбора персонала 
на муниципальную службу. 86,7% респон-
дентов отметили, что наиболее важным 
принципом является объективная оценка 
личностных и профессиональных качеств 
кандидатов; 46,7 % считают важной закон-
ность и соблюдение установленных требо-
ваний и процедур при поступлении на му-
ниципальную службу; 40% – равный доступ 
кандидатов в соответствии с их профессио-
нальной подготовкой и способностями. 
33,3% респондентов обращают внимание 
на единые требования к кандидатам 
(Рис.4). Респонденты могли отметить не-
сколько вариантов ответов. Так или иначе, 

большинство сотрудников отметили необ-
ходимость организации процедуры отбора 
таким образом, чтобы кандидаты на долж-
ность муниципальной службы были оцене-
ны наиболее объективно. 

От принципов отбора перейдем к мето-
дам, которые применяются при организа-
ции конкурсных процедур и должны реали-
зовывать указанные выше принципы. Итак, 
отбор на вакантные должности Админист-
рации осуществляется путем проведения 
конкурса и через работу с кадровым резер-
вом. Также респонденты отметили возмож-
ность занятия муниципальной должности 
при наличии соответствующих рекоменда-
ций (Рис. 5). 

 

Рис 4. Наиболее значимые принципы отбора персонала на муниципальную службу 

 

 
Рис 5. Способы отбора персонала, применяемые в Администрации МО «город Екатеринбург» 

 

Выделите наиболее значимые, по вашему мнению, принципы отбора персонала:
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По данным социологического опроса, 
при отборе персонала в качестве конкурс-
ных испытаний используются:  

1. Тесты на знание законодательства и 
некоторых особенностей соответствующей 
должности (отметили 25% респондентов). 

2. Интревьюирование (отметили 37%). 
3. Рассмотрение рекомендаций (их 

значение отметили все респонденты).  
(Сумма превышает 100%, поскольку 

один опрошенный мог дать несколько от-
ветов одновременно).  

Несмотря на множество разработанных 
методов отбора и нормативную неопреде-
ленность регулирования данной сферы (со-
держание конкурса определяется индиви-
дуально), в Администрации применяются 
самые распространенные и, как было отме-
чено выше, низкоэффективные методы от-
бора.  

 

Более того, сами сотрудники Админи-
страции указывают на неэффективность 
существующих методов оценки: 80% рес-
пондентов считают, что методы работают 
«плохо» и «удовлетворительно» (Рис.6).  

При более детальном анализе данных 
опроса (сопоставлении выбранных спосо-
бов отбора и оценки их эффективности) 
были получены следующие результаты 
(Рис. 7). Проведением конкурсного отбора 
довольны лишь 38% респондентов (ос-
тальные способы набрали еще меньше). 
53% респондентов, отметивших использо-
вание рекомендаций при отборе на муни-
ципальную службу, оценивают их эффек-
тивность при оценке как крайне низкую. 
Большая часть респондентов отмечает 
удовлетворительную или низкую эффек-
тивность работы с кадровым резервом.  

 

Рис 6. Оценка эффективности методов отбора персонала сотрудниками Администрации 

 

Рис. 7. Эффективность способов отбора персонала на муниципальную службу.
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Анализ данных в рамках проведенного 
исследования в администрации муници-
пального образования «город Екатерин-
бург», выделил следующие проблемы: 

1. Узкий круг используемых методов 
оценки кандидатов при проведении кон-
курса на замещение вакантной должности 
муниципальной службы, что не позволяет 
объективно и в полной мере оценить каче-
ства претендентов. Соответственно, теряет-
ся эффективность проведенных конкурс-
ных процедур, и их цель – прием на муни-
ципальную службу наиболее достойного 
кандидата – остается не достигнутой.  

2. Отсутствие квалифицированных 
кадров в сфере отбора персонала, которые 
смогли бы разрабатывать критерии, фор-
мировать методологию отбора. К примеру, 

результаты собеседования, проведенного 
профессионалом, будут в значительной 
степени отличаться от того же собеседова-
ния, но проведенного специалистом, не 
имеющим опыта отбора персонала. Поэтому 
качество отбора персонала напрямую зави-
сит от того, кто осуществляет отбор, и от-
сутствие таких специалистов ставит под 
вопрос результативность и качество прове-
дения конкурсных процедур.  

В связи с этим 66,7% опрошенных му-
ниципальных служащих отмечают необхо-
димость реформирования применяемых 
методов отбора персонала, так как некото-
рые изменения в системе отбора способст-
вовали бы качественному улучшению кад-
рового состава муниципальной службы 
(Рис.8).  

 
Рис 8. Мнение сотрудников Администрации МО «город Екатеринбург» о необходимости реформирования 

методов отбора. 

 
Таким образом, для решения выделен-

ных проблем и повышения эффективности 
системы отбора кадров на муниципальную 
службу в Администрации муниципального 
образования «город Екатеринбург» необхо-
димо проведение качественных изменений 
методологического содержания конкурс-
ных процедур, возможности и риски кото-
рых рассмотрим далее.  

Выводы и обсуждение. При проведении 
анализа в рамках данного исследования, 
можно сделать вывод: некоторые из пере-
численных проблем могли бы быть ниве-
лированы при реформировании системы 
отбора муниципальных служащих в отно-
шении используемых методов. Оценка лич-
ностных, психологических и профессио-
нальных качеств кандидатов на замещение 
должностей муниципальной службы со-
вмещена в рамках единого конкурсного от-
бора, в рамках которого используется весь-

ма ограниченное количество методов. Как 
показывает практика, реализации отбора 
персонала наиболее успешных организаций 
(как частного, так и государственного сек-
тора), совмещение оценки столь разных по 
своей сущности качеств, при использовании 
одного-двух методов оценки, приводит к 
снижению эффективности конкурсных 
процедур. Последствием является повыше-
ние шансов приема на вакантную долж-
ность кандидата с недостаточным уровнем 
квалификации. Наиболее успешные компа-
нии, такие как Coca-cola Helenic, 
Procter&Gamble и т.д. [12], имеют многосту-
пенчатую систему оценки кандидатов. В 
государственном секторе наиболее успеш-
ные примеры реализации кадровой поли-
тики государств также отличаются много-
ступенчатой оценкой (Франция [13] и дру-
гие страны Европейского союза и мира). 
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ABSTRACT: The aim of the research is to identify main limitations of the tools used for the or-
ganization of competitions to fill vacancies and personnel reserve of municipal service. As the main 
method, questionnaire survey in the Administration of the “city of Ekaterinburg” municipal entity was 
applied. It was observed, that despite the importance of local government in the field of public admin-
istration, insufficient attention is drawn to methods to select staff for municipal service due to various 
factors. Moreover, it is the municipal employees, who provide the efficiency of the local problems solv-
ing, the implementation of the general principles of local government and public policy organization in 
this field at local level, and, finally, are key to the success of the ongoing local government reform in 
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the Sverdlovsk region. The scientific novelty lies in the fact that based on the obtained theoretical and 
empirical data the authors identify the problem areas of the applied methods and outline the direction 
to transform the existing procedure. The authors argue, that certain problems in the municipal service 
staff selection can be cancelled out through the municipal employees selection reform, applying the 
methods of the given research. Candidates’ personal, psychological and professional qualities assess-
ment to fill municipal service positions is used as part of the unified competitive selection procedure, 
with quite a limited number of methods applied. As evidenced in practice, the competitive selection 
implemented in the most successful organizations (of both private and public sector), combination of 
assessment of qualities, so different in nature, using one or two assessment methods, leads to reducing 
of the competitive procedures efficiency. Practical significance. The results and conclusions of the re-
search can be used to reform the municipal employees selection system not only in the Administration 
of the city of Ekaterinburg, but also in other local bodies. 
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АННОТАЦИЯ: Цель работы – исследовать конституционно-правовые основы взаимодейст-

вия государственной власти и органов местного самоуправления как относительно самостоя-
тельных систем публичной власти.  

Для достижения поставленной цели использовался метод системного анализа, а также 
формально-юридический метод при исследовании нормативных правовых актов и решений 
Конституционного Суда Российской Федерации, принятых по вопросам гарантирования кон-
ституционных основ местного самоуправления. 

Результаты и их научная новизна: по результатам исследования выявлено, что государст-
венная власть и местное самоуправление представляют собой относительно самостоятельные, 
но имеющие сходную правовую природу виды (подсистемы) публичной власти. Поэтому взаи-
модействие государственной власти и местного самоуправления понимается как их взаимное 
влияние и взаимное согласование их деятельности в процессе реализации возложенных на них 
функций и задач.  

Целью такого взаимодействия является обеспечение сбалансированного сочетания госу-
дарственных (федеральных и региональных) и местных интересов, стабильное и эффективное 
использование ресурсов общества, направленное на создание достойных условий жизнедея-
тельности как в целом для российского общества, так и для населения муниципальных образо-
ваний.  

Принципы взаимодействия (конституционная законность, относительная самостоятель-
ность, субсидиарность и совместность при распределении и осуществлении публично-
властных полномочий) обусловливают использование при государственно-муниципальном 
взаимодействии таких его методов, как совместная деятельность, координация, делегирование 
полномочий, с последующим контролем законности и целесообразности их осуществления, 
государственное гарантирование и содействие реализации местного самоуправления, что при-
звано обеспечить стабильное и эффективное осуществление функций публичной власти как на 
государственном, так и на муниципальном уровнях. 

 

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: государственная власть, местное самоуправление, взаимодействие, 
конституционно-обусловленная цель взаимодействия, конституционно-правовые принципы 
взаимодействия, правовые формы и методы взаимодействия. 
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Термин «взаимодействие» в обществен-
ных науках, в том числе в юриспруденции, 
традиционно определяется как «...воздейст-
вие различных явлений друг на друга, 
обусловливающее изменения в них; согла-
сованность, непротиворечивость резуль-
татов деятельности... в различных сферах» 
[1, С. 41; 2]. При этом, цели, задачи, прин-
ципы, формы и методы взаимодействия в 
социальных системах различаются в зави-
симости от правовой природы его субъек-
тов, в частности от их частно-правовой или 
публично-правовой природы, наличия или 
отсутствия у них властных полномочий. По-
этому при рассмотрении особенностей сис-
темного взаимодействия между государст-
венной властью и местным самоуправлени-
ем необходимо уточнить особенности пра-
вовой природы последнего.  

Конституция Российской Федерации не 
вполне однозначно закрепляет правовую 
природу местного самоуправления, опре-
деляя его ст. 130 посредством указания его 
основных функций – «обеспечение само-
стоятельного решения населением вопро-
сов местного значения, владения, пользо-
вания и распоряжения муниципальной соб-
ственностью» [3]. При этом, в ст. 12 указано 
на самостоятельность местного самоуправ-
ления, а также на «невхождение» органов 
местного самоуправления в систему орга-
нов государственной власти. Аналогичная 
неопределенность присутствует и в нормах 
международного права: так, ст. 3 Европей-
ской хартии местного самоуправления за-
крепляет подзаконное полномочие органов 
местного самоуправления «… регламен-
тировать значительную часть публичных 
дел и управлять ею…» [4]. Таким образом, 
Конституция Российской Федерации и Ев-
ропейская хартия оставляют открытым во-
прос о правовой природе местного само-
управления, а также о его взаимоотноше-
ниях и взаимодействии с системой государ-
ственной власти. 

Указанные конституционные положе-
ния позволили российским ученым сфор-
мулировать и развивать концепцию двойст-
венной природы местного самоуправления 
как публично-правового института: с одной 
стороны оно рассматривается как институт 
гражданского общества, а с другой – как ин-
ститут народовластия, существующий на 
местном уровне, максимально приближен-
ном к населению. Так, например, Н.С. Бон-

дарь, говоря о местном самоуправлении как 
об одном из элементов гражданского обще-
ства, указывает на то, что оно представляет 
собой «средство самоорганизации» сообще-
ства на муниципальном уровне, а его суще-
ствование является «условием достижения 
автономии общества во взаимодействии с 
государственной властью» [5, С. 48, 66, 215]. 
Таким образом, подчеркивается самостоя-
тельность населения в решении вопросов 
местного значения и в управлении местны-
ми делами «… в интересах населения и под 
свою ответственность…» [6, ст. 1] и, соот-
ветственно, отделение местного само-
управления от государственной власти.  

Признание местного самоуправления 
одним из институтов гражданского общества 
предполагает, что взаимодействие между 
ним и государством осуществляется в целях и 
на основе закономерностей, общих для взаи-
модействия государства и гражданского об-
щества в целом. А именно – государство осу-
ществляет правовое регулирование жизни 
институтов гражданского общества, разре-
шая противоречия между ними, а институты 
гражданского общества стремятся обеспе-
чить реализацию интересов частных лиц или 
отдельных социальных слоев и групп в поли-
тике государства [7, С. 15.].  

Вместе с тем элементы гражданского 
общества должны формироваться, функ-
ционировать и взаимодействовать между 
собой на основе принципа добровольности 
организации [8] и конкуренции за матери-
альные и нематериальные ресурсы общест-
ва [9, С. 90; 7, С. 16].  

Местное самоуправление, напротив, яв-
ляется территориальной организацией, 
объединяющей все население муниципаль-
ного образования вне зависимости от же-
лания каждого его участника. Всеобщий ха-
рактер местного самоуправления на терри-
тории муниципального образования и при-
знание его властных полномочий также не 
позволяют говорить о возможности его 
конкуренции с иными структурными эле-
ментами гражданского общества. Поэтому 
более правильным представляется опреде-
ление местного самоуправления как особо-
го негосударственного вида (системы) пуб-
личной власти, осуществляемой по 
вопросам местного значения от имени и в 
интересах местного сообщества как терри-
ториального публичного коллектива [10, 
С. 36–46; 11, С.12–15].  
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Прямое указание на публично-власт-
ный характер местного самоуправления со-
держится в ч. 2 ст. 3 Конституции Россий-
ской Федерации, определяющей государст-
венную власть и местное самоуправление 
как способы осуществления народом пуб-
личной власти. На общую – публично-
властную – природу государственной вла-
сти и местного самоуправления также не-
однократно указывал Конституционный 
Суд Российской Федерации, определивший 
местное самоуправление и муниципальную 
власть как публичную власть, осуществ-
ляемую на территории муниципального 
образования [12, 13].  

Общими для государственной власти и 
местного самоуправления является их пуб-
лично-властный характер (осуществление 
властных полномочий, в том числе приня-
тие властных решений, создание, накопле-
ние и перераспределение материальных и 
нематериальных ресурсов общества или 
местного сообщества как его части в наибо-
лее общих интересах, присущих большин-
ству населения), а также «территориаль-
ность и неперсонифицированность воздей-
ствия» [14, С. 23] (осуществление властных 
полномочий в отношении всех лиц, нахо-
дящихся на определенной территории – 
территории государства или муниципаль-
ного образования).  

Вместе с тем правовую природу госу-
дарственной власти и местного самоуправ-
ления нельзя полностью отождествлять. В 
российской науке конституционного права 
суверенной признается только государст-
венная власть, поскольку именно она воз-
никла в результате волеизъявления всего 
многонационального российского народа 
как выражение консенсуса его наиболее 
общих интересов. Остальные виды 
властвования (в том числе, местное само-
управление) в Российской Федерации 
признаются производными [15, С. 5.].  

Данные уровни публичной власти име-
ют различный территориальный масштаб 
реализации, цели осуществления, носите-
лей и особенности осуществления властно-
го воздействия. Цели государственной вла-
сти Российской Федерации политического, 
экономического и социального характера 
получили закрепление в преамбуле, главах 
1 и 2 Конституции Российской Федерации 
[16, C. 52]. Целью местного самоуправления 
является решение вопросов местного зна-

чения, которые в ст. 2 Федерального закона 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 2 авгу-
ста 2019 г.) «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» определены как «непо-
средственное обеспечение жизнедеятель-
ности населения муниципального образо-
вания» [6], следствием чего, по мнению 
Конституционного Суда Российской Феде-
рации, является преобладание среди них 
вопросов, связанных с текущими нуждами и 
определением перспектив развития муни-
ципального образования [17].  

Территориальный масштаб и «прибли-
женность» местного самоуправления как 
уровня публичной власти к населению 
предполагают непосредственное участие 
граждан в решении вопросов местного зна-
чения, значительную степень самооргани-
зации местного сообщества и большее ко-
личество общественных инициатив его 
членов при осуществлении муниципально-
властных полномочий, чем при осуществ-
лении государственной власти на общефе-
деральном уровне или на уровне субъектов 
Федерации. Конституционный Суд подчер-
кивает, что носителем муниципальной вла-
сти является местное сообщество, которое 
осуществляет ее непосредственно, а также 
формируемые им органы местного само-
управления [18].  

Несмотря на единственно суверенный 
и «первичный» характер государственной 
власти, а также производный характер ме-
стного самоуправления как вида (системы) 
публичной власти, государственная власть 
не может оставаться единственным инст-
рументом самоорганизации граждан, чрез-
мерная властная регламентация общест-
венных отношений не свойственна совре-
менному обществу, а также демократиче-
скому правовому государству [19, C. 5]. По-
этому и местное самоуправление не являет-
ся «продолжением» государственной вла-
сти на местном уровне. В современном об-
ществе они являются относительно само-
стоятельными публично-властными систе-
мами [20, C. 61], которые не противостоят 
друг другу, а взаимосвязаны и взаимодей-
ствуют в силу сходной публично-правовой 
природы и направленности на осуществле-
ние публичных интересов.  

При выявлении цели взаимодействия 
государственной власти и местного само-
управления как его предполагаемого ре-
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зультата [21, С. 9, 15] следует исходить из 
общего для этих систем публичной власти 
сходства публичных интересов, реализация 
которых возложена на государственную и 
муниципальную власть. Несмотря на то, что 
основной целью существования местного 
самоуправления является решение вопро-
сов местного значения, состоящих в непо-
средственном обеспечении жизнедеятель-
ности населения муниципального образо-
вания, функционирование как государст-
венной, так и муниципальной властей обес-
печивает реализацию конституционных 
функций российского государства. Так, 
Конституционный Суд Российской Федера-
ции неоднократно указывал на то, что ме-
стное самоуправление непосредственно 
участвует в реализации экономической и 
социальной функций государства, в выпол-
нении задач социального государства, свя-
занных с обеспечением жизнедеятельности 
населения муниципальных образований 
[22, 23]. При этом, решение вопросов мест-
ного значения не может идти вразрез с об-
щей экономической и социальной полити-
кой государства.  

На этом основании представляется 
возможным сделать вывод о том, что цель 
взаимодействия государственной власти и 
местного самоуправления как относитель-
но самостоятельных систем публичной вла-
сти заключается в обеспечении сбаланси-
рованного сочетания государственных (фе-
деральных и региональных) и местных ин-
тересов при осуществлении публичной вла-
сти, стабильное и эффективное использо-
вание ресурсов общества, направленное на 
создание достойных условий жизнедея-
тельности как в целом для российского об-
щества, так и для населения муниципаль-
ных образований.  

В силу общности правовой природы го-
сударственная власть и местное самоуправ-
ление организационно и функционально 
связаны общими конституционными прин-
ципами управленческого воздействия на 
общественные отношения [5, C. 215]. Тра-
диционно, в российской науке конституци-
онного права принципы правового регули-
рования определенного конституционно-
правового явления определяют как наибо-
лее общие объективно существующие зако-
номерности его функционирования и раз-
вития [24, С. 69-72]. Принципы взаимодей-
ствия государственной власти и местного 

самоуправления представляют собой объ-
ективно существующие закономерности его 
осуществления, обусловленные специфи-
кой их правовой природы как относительно 
самостоятельных систем публичной власти, 
получившие закрепление в Конституции 
Российской Федерации и муниципальном 
законодательстве. К таким принципам от-
носятся: конституционная законность, от-
носительная самостоятельность местного 
самоуправления и государственной власти, 
а также субсидиарность и совместность 
распределения и осуществления публично-
властных полномочий.  

Принцип конституционной законности 
применительно к взаимодействию государ-
ственной власти и местного самоуправ-
ления обусловлен тем обстоятельством, что 
только государственная власть является 
единственной суверенной на территории 
России, но местное самоуправление облада-
ет самостоятельностью по отношению к 
государственной власти. В российской нау-
ке конституционного права содержание 
данного принципа традиционно усматрива-
ется в строгом и неуклонном соблюдении 
требований, предъявляемых к правовым 
формам и методам взаимодействия инсти-
тутов публичной власти, в том числе в том, 
что «… управленческая деятельность 
органов местного самоуправления, 
обеспечивая осуществление публичной 
власти на муниципальном уровне, должна 
быть согласована с конституционными 
установлениями» [23]. Вместе с тем Кон-
ституционный Суд Российской Федерации 
также распространяет обязанности соблю-
дения конституционных установлений о 
гарантированности осуществления местно-
го самоуправления в Российской Федерации 
и на систему государственной власти, ука-
зывая, что законодательное регулирование 
местного самоуправления, а также испол-
нительно-распорядительная, контрольно-
надзорная и судебная деятельность инсти-
тутов государственной власти должна 
обеспечивать реальность муниципальной 
власти как вида народовластия [22, 25]. 
Проявлением данного принципа являются 
такие формы взаимодействия институтов 
государственной власти и местного само-
управления как законодательный порядок 
наделения органов местного самоуправле-
ния государственно-властными полномо-
чиями (ст.ст. 19-21 Федерального закона 
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«Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федера-
ции»), процедуры прокурорского надзора и 
государственного контроля деятельности 
органов местного самоуправления, предпо-
лагающие ограничение полномочий кон-
трольно-надзорных органов федеральными 
законами (ст. 77 Федерального закона «Об 
общих принципах…»); гарантированность 
судебной защиты прав местного само-
управления (ст. 133 Конституции Россий-
ской Федерации), в т.ч. сложившееся в 
практике Конституционного Суда Россий-
ской Федерации признание права органов 
местного самоуправления на обжалование 
законов, нарушающих конституционные 
права местного самоуправления.  

Принцип относительной самостоятель-
ности государственной власти и местного 
самоуправления вытекает из принципа 
конституционной законности. Самостоя-
тельность местного самоуправления в пре-
делах его полномочий закреплен в ст. 12 
Конституции Российской Федерации. При 
этом, согласно правовой позиции Консти-
туционного Суда Российской Федерации, 
самостоятельность местного самоуправле-
ния «… не является абсолютной, … но … ис-
ключает решающее участие органов госу-
дарственной власти в … формировании ор-
ганов местного самоуправления, … подмену 
органов местного самоуправления органа-
ми государственной власти при решении 
вопросов местного значения… служит… 
пределом, ограничивающим произвольное 
вмешательство органов государственной 
власти в дела местного самоуправления, … 
базой для его интеграции в систему пуб-
личной власти …» [18]. Формами реализа-
ции данного принципа можно назвать, на-
пример, упразднение поселения как муни-
ципального образования законом субъекта 
Федерации по инициативе населения мест-
ного самоуправления, выраженного на схо-
де граждан, и с учетом мнения населения 
муниципального района (ст. 13.1 Феде-
рального закона «Об общих принципах …»); 
участие главы субъекта Российской Феде-
рации в формировании конкурсной комис-
сии по наделению полномочиями главы ме-
стной администрации (ст.ст. 34 и 37 Феде-
рального закона «Об общих принципах …»). 
При этом, по смыслу федерального законо-
дательства волеизъявление населения ме-
стного самоуправления является первич-

ным как при определении территориаль-
ных основ местного самоуправления, так и 
при определении структуры и формирова-
нии органов местного самоуправления.  

Содержание конституционного прин-
ципа субсидиарности и совместности рас-
пределения и осуществления публично-
властных полномочий заключается в том, 
что осуществление публичных полномочий 
должно преимущественно возлагаться на 
органы власти, наиболее близкие к гражда-
нам; передача какой-либо функции другому 
органу власти должна производиться с уче-
том объема и характера конкретной задачи, 
требований эффективности и экономии [4, 
ст. 4; 26, C. 70].  

Изложенное позволило определить 
взаимодействие государственной власти и 
местного самоуправления как их взаимное 
влияние и взаимное согласование дея-
тельности в процессе реализации функций 
и задач, возложенных на них как на обла-
дающие сходной правовой природой, но от-
носительно самостоятельные системы пуб-
личной власти. Целью такого взаимодейст-
вия является обеспечение сбалансирован-
ного сочетания государственных (феде-
ральных и региональных) и местных инте-
ресов при осуществлении публичной вла-
сти, стабильное и эффективное использо-
вание ресурсов общества, направленное на 
создание достойных условий жизнедея-
тельности как в целом для российского об-
щества, так и для населения муниципаль-
ных образований. Принципы взаимодейст-
вия (конституционная законность, относи-
тельная самостоятельность, субсидиар-
ность и совместность при распределении и 
осуществлении публично-властных полно-
мочий) вытекают из конституционно-пра-
вовой природы государственной власти и 
местного самоуправления, а также обуслав-
ливают использование при государственно-
муниципальном взаимодействии таких его 
методов, как совместная деятельность, ко-
ординация, делегирование полномочий с 
последующим контролем законности и це-
лесообразности их осуществления, государ-
ственное гарантирование и содействие реа-
лизации местного самоуправления, что 
призвано обеспечить стабильное и эффек-
тивное осуществление функций публичной 
власти как на государственном, так и на 
муниципальном уровнях. 
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ABSTRACT: The aim of the research is to study the constitutional and legal foundations of the in-

teraction of public and local authorities as relatively independent public authority systems. 
To attain the aim, the system analysis method was used, as well as the technical legal method in to 

research regulatory legal acts and decisions of the Constitutional Court of the Russian Federation, 
adopted on the issues of guaranteeing the constitutional foundations of local government. 

Results and scientific novelty: according to the research results, public authorities and local gov-
ernment are identified to be relatively independent, yet with public authority types (subsystems) of 
similar legal nature. So, the state power and local government interaction is understood as the inter-
play and mutual coordination of their activities in the process of implementation of the assigned func-
tions and tasks. 

The purpose of such interaction is to ensure a balanced combination of public (federal and re-
gional) and local interests, stable and efficient use of social resources, aimed at creating decent living 
conditions both for the Russian society as a whole, and for the population  at municipal level. 

The interaction principles (constitutionality, relative autonomy, subsidiarity and compatibility in 
distributing and exercising public authority) stipulate for using such methods in public-municipal in-
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teraction, as joint activity, coordination, delegation of powers with subsequent control of legality and 
feasibility of their implementation, public guarantee and assistance to local authority, serving to en-
sure the stable and efficient public authority functions, both at public  and municipal levels. 

 
KEYWORDS: public authority, local government, interaction, constitutional purpose of interaction, 

constitutional and legal principles of interaction, legal forms and methods of interaction. 
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АННОТАЦИЯ: Цель исследования – выявить и проанализировать этапы зарождения и раз-

вития концептуальных положений государственного самоуправления в науке государственно-
го права и советского строительства в период 1918–1991 гг. На протяжении всего данного ис-
торического периода ведущие представители советской правовой школы отмечали его суще-
ственные характеристики, особенности организации и компетенции местных Советов и их 
взаимодействия с вышестоящими органами советской власти.  

Для достижения поставленной цели использовался метод историко-правового анализа 
нормативных правовых актов и научных источников, а также сравнительно-правовой метод 
при исследовании правовых и партийно-доктринальных документов. 

Результаты и их научная новизна: по результатам исследования выявлено, что государст-
венному самоуправлению были присущи значительные противоречия с момента его установ-
ления: базовым принципом его организации выступал демократический централизм и подчи-
нение вышестоящей государственной власти, при наличии самостоятельности в реализации 
компетенции местных Советов, не всегда имеющей четкие нормативные границы. Процесс 
развития государственного самоуправления в рамках построения советского социалистиче-
ского государства представлял собой сменяющие друг друга периоды централизации и децен-
трализации в организации и деятельности местных Советов. При этом в советской юридиче-
ской науке были выявлены и охарактеризованы следующие отличительные аспекты государ-
ственного самоуправления: умеренная децентрализация единой иерархической советской сис-
темы; расширенная компетенция местных Советов в части социально-экономических полно-
мочий в отдельных сферах народного хозяйства; формирование собственной финансово-
материальной базы местных Советов; создание и развитие нормативно-правовой основы, 
обеспечивавшей регламентацию деятельности местных Советов. 

В качестве ключевого этапа, определившего судьбу государственного самоуправления, от-
мечается период разработки и принятия Конституции СССР 1977 г. Выявлены и охарактеризо-
ваны три подхода к определению будущего государственного самоуправления в процессе раз-
работки и принятия последней Конституции Советского Союза. 

 
КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: государственное самоуправление; местные Советы; государственное 

право; Конституция РСФСР; Конституция СССР; демократический централизм; местное само-
управление. 
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В настоящее время местное самоуправ-
ление является неотъемлемым элементом 
российской государственности. Оно опре-
деляется и как основа конституционного 
строя, и как форма осуществления народо-
властия, как важная категория и предмет 
изучения различных общественных наук 
(юриспруденции, социологии, экономики и 
т.д.). Однако, несмотря на свое системооб-
разующее значение для российского обще-
ства и государства, развитие местного са-
моуправления в Российской Федерации 
полно противоречий и дефектов. В частно-
сти, некоторые предметные сферы дея-
тельности местного самоуправления по 
своему содержанию пересекаются с пред-
метами ведения государственной власти 
(деятельность по обеспечению безопасно-
сти населения, профилактика экстремизма, 
терроризма). С 2014 года федеральным за-
конодательством допускается перераспре-
деление полномочий по решению вопросов 
местного значения в пользу органов госу-
дарственной власти субъектов Российской 
Федерации, что порождает дискуссию о 
фактическом соблюдении конституционно-
го принципа независимости местного само-
управления. Эти и многие другие вопросы 
являются предметом пристального изуче-
ния современных исследователей муници-
пального права [1], [2], [3]. Вместе с тем, при 
изучении концептуальных основ современ-
ного местного самоуправления, не стоит 
забывать об опыте развития местного 
управления в России в разные историче-
ские периоды. История российской государ-
ственности неоднократно подтверждала, 
что в знаниях о ее прошлом находятся клю-
чи к ее будущему. По нашему мнению, дан-
ная аллегория, несмотря на некоторую ро-
мантичность, вполне применима к истории 
местного самоуправления, прежде всего – 
периоду государственного самоуправления 
в РСФСР и СССР с 1918 по 1991 годы. 

Генезис государственного самоуправ-
ления в России начался с падением монар-
хии в феврале 1917 г. и повсеместным соз-
данием Советов – принципиально новых 
коллегиальных органов самоуправления 
трудового народа, отражающих интересы 
новой общественной силы: крестьян, рабо-
чих и солдат. Эти органы брали на себя вла-
стные функции и действовали параллельно 
с органами власти Временного правитель-
ства на местах, а иногда и заменяли их. Уже 

в октябре 1917 года на территории России 
действовали свыше 1430 Советов рабочих и 
солдатских депутатов и свыше 450 Советов 
крестьянских депутатов [4, С. 70].  

Анализируя место Советов в системе 
органов управления в этот период, 
В. В. Еремян и М. В. Федоров выделяют сле-
дующие три характерные черты присущие 
им [5, C. 167]. Во-первых, территориальная 
сфера деятельности этих органов власти и 
управления устанавливалась в границах 
существующих тогда административных 
территорий. Во-вторых, механизм взаимо-
действия Советов осуществлялся на основе 
принципов соподчиненности по вертикали 
и организационной взаимосвязи. Наконец, 
в-третьих, самостоятельность в решении 
вопросов местного значения местных Сове-
тов, как и легитимность их властных пол-
номочий, определялась в решениях выше-
стоящих Советов.  

Такой дуализм в организационных ос-
новах местных Советов привел к тому, что к 
концу 1917 года, что существовавшая на тот 
момент система Советов, обладавшая опре-
деленной независимостью и самостоятель-
ностью, вступила в противоречие с проис-
ходившим в то же время процессом жесткой 
централизации государственного аппарата. 

В результате партия большевиков про-
возгласила Советы органами государствен-
ной власти. Положение Советов в системе 
государственной власти было закреплено в 
Конституции РСФСР от 10 июля 1918 г., ко-
торая в первой статье определила Россию 
как республику Советов рабочих, солдатских 
и крестьянских депутатов, которым принад-
лежала вся власть в центре и на местах. 

Анализируя положение местных орга-
нов власти того времени, выдающийся уче-
ный-государствовед М. А. Рейснер выделял 
самоуправленческое начало местных Сове-
тов, несмотря на их имплементацию в сис-
тему органов государственной власти. Так-
же он отмечал, что: «закрепленный в Кон-
ституции общий план построения Совет-
ской власти указывал на формирование 
вертикали государственной власти снизу 
вверх, от огромного количества местных 
Советов, через ряд все более крупных объе-
динений (съездов Советов) к высшему ор-
гану власти, «союзу всех союзов» – Всерос-
сийскому съезду Советов» [6, С. 87]. Следует 
особо отметить, что, несмотря на призна-
ние основополагающего принципа государ-
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ственного самоуправления – демократиче-
ского централизма, профессор Рейснер 
обосновывал идею относительной авто-
номности местных органов власти, в част-
ности при реализации их компетенции: 
«…если не будет большой и самостоятель-
ной работы на местах, одними декретами 
сверху поделать ничего нельзя. Наша кон-
ституция предоставляет Советской власти 
на местах самостоятельное “разрешение 
всех вопросов, имеющих чисто местное зна-
чение”. Больше того, местным Советам пре-
доставлено “объединение всей Советской 
деятельности в пределах данной террито-
рии” (местностях)» [7, С. 28]. Таким обра-
зом, уже с момента зарождения государст-
венному самоуправлению было присуще 
сочетание в себе противоположных кон-
цептуальных начал: с одной стороны, жест-
кого централизма и подчинения централь-
ной государственной власти, с другой сто-
роны, самостоятельности при реализации 
своей компетенции, причем не имеющих 
четких нормативных границ. 

Конституция СССР 1924 г. не привнесла 
значимых изменений в регулирование ком-
петенции местных Советов: установление 
компетенции местных органов власти не 
относилось к ведению верховных органов 
СССР, отдельный раздел, посвященный 
компетенции местных Советов, в первой 
советской Конституции также отсутство-
вал. Новая Конституция РСФСР 1925 г. со-
хранила прежние положения о единстве 
системы местных и вышестоящих Советов. 
Более подробно в ней были отражены 
предметы ведения местных органов власти: 
составление и утверждение местных бюд-
жетов, разрешение иных местных вопросов. 
Следует отметить некоторое расширение 
перечня предметов ведения местных Сове-
тов за счет отдельных вопросов админист-
ративного характера, например, охраны 
правопорядка. 

Таким образом, к началу 30-х годов XX 
века в СССР была разработана нормативная 
база и организована работа местных Сове-
тов и образованных при них исполнитель-
ных комитетов, совокупность которых со-
ставляла систему органов местной власти.  

Следует согласиться с позицией про-
фессора Л. В. Велихова, который утверждал, 
что в указанный исторический период в 
СССР сложились признаки, позволяющие 
идентифицировать местную власть в каче-

стве: 1) подзаконной (подотчетность и под-
контрольность местных Советов централь-
ным органам государственной власти); 
2) ограниченной в собственной компетен-
ции (конституционное ограничение пред-
метов ведения местных Советов, которое, 
вместе с тем, сочеталось с широким переч-
нем полномочий); 3) финансово обособлен-
ной (наличие полномочий по самостоя-
тельному принятию и утверждению мест-
ных бюджетов); 4) ограниченной в реали-
зации компетенции определенной терри-
торией (данное ограничение всегда сопут-
ствует местному самоуправлению) [8, 
С. 244]. Л. А. Велихов, а через 30 лет и 
В. А. Пертцик пытались дать концептуаль-
ное объяснение устройства местной власти. 
Согласно их взглядам, основная идея кон-
цепции «государственного самоуправле-
ния» заключалась в осуществлении мест-
ной власти посредством диктатуры проле-
тариата, построенной на основе жесткой 
государственной централизации.  

Анализируя положение местных Сове-
тов в 1920-е гг., профессор В. А. Пертцик от-
мечает: «Самоуправление народа с первых 
дней революции было институтом государ-
ственным, оно осуществлялось через госу-
дарство и его органы... При этом местное 
самоуправление уже не рассматривается 
как “особая власть”, противопоставляющая-
ся центру, власти центральных органов, а 
представляет собой часть единой власти 
пролетарской диктатуры» [9, С. 20-21]. Та-
ким образом, местные Советы согласно 
концепции «государственного самоуправ-
ления» определялись не как независимые 
органы публичной власти, а как элемент 
органов государственной власти, представ-
ляющий собой синтез государственного и 
общественного управления. Имплемента-
ция концепции «государственного само-
управления» в нормативные акты, регули-
рующие деятельность местных Советов, 
привела к тому, что развитие доктрины ме-
стного самоуправления в СССР было преда-
но забвению вплоть до начала 1960-х гг. 

Вместе с тем, концепция «государст-
венного самоуправления» не определяла 
пределы государственной централизации 
по отношению к деятельности местных Со-
ветов. Более того, анализ нормативных ак-
тов, регулирующих деятельность местных 
органов власти в период «новой экономи-
ческой политики», позволяет привести сле-
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дующие примеры синтеза принципов цен-
трализации и децентрализации в регламен-
тации компетенции местных Советов:  

- умеренная децентрализация единой 
иерархической советской системы, пере-
распределение прерогатив в сторону от 
«верхушки вертикали власти» к определен-
ному усилению прав и полномочий ее низо-
вых звеньев; 

- расширение социально-экономичес-
ких полномочий местных Советов, выра-
зившееся в новых направлениях деятельно-
сти местной власти, формирование ею спе-
циальных органов управления коммуналь-
ным хозяйством; 

- формирование финансово-материаль-
ной базы местных Советов, восстановление 
системы налогообложения в условиях 
оживления товарно-денежных отношений; 

- создание нормативно-правовой осно-
вы, обеспечивавшей регламентацию дея-
тельности местных Советов (организаци-
онные основы и направления деятельности 
регламентировались гл.5 Конституции 
РСФСР 1925 г., конкретизация полномочий 
разъяснялась в Положении «О городских 
Советах» 1925 г. и принимаемыми в соот-
ветствии с ним актами органов управления 
на местах). 

В начале 1930-х гг. концепция «госу-
дарственного самоуправления» была им-
плементирована в систему городского 
управления: сначала по решению партий-
ных органов часть предприятий городов 
объединялась в тресты, а с созданием в 
1932 г. системы отраслевых промышлен-
ных наркоматов тресты перешли в их непо-
средственное подчинение. Это и было, как 
отмечает А. Н. Буров, фактическое умерщв-
ление городских Советов, так как город из 
относительно независимого образования 
превращался в придаток индустрии [8, 
С. 107]. В 1933 г. принимается новое Поло-
жение о городских Советах, в котором они 
вновь стали декларироваться как органы 
пролетарской диктатуры, призванные про-
водить политику центральной власти на 
местах. Таким образом, деятельность мест-
ных Советов была окончательно приведена 
в соответствие с концепцией «государст-
венного самоуправления», дальнейшие 
дискуссии о независимости местных Сове-
тов и наличии в СССР местного самоуправ-
ления как отдельного вида публичной вла-
сти потеряли свою актуальность. Новая Кон-

ституция СССР от 5 декабря 1936 г. в главе 
VIII идентифицировала органы управления 
на местах как «местные органы государст-
венной власти». Таким образом, с момента 
принятия «Сталинской конституции» мест-
ные Советы были однозначно определены 
как органы государственной власти.  

Великая Отечественная война внесла 
существенные коррективы в компетенцию 
местных Советов. Их основной задачей ста-
ло всевозможное содействие органам воен-
ного управления в обеспечении боеспособ-
ности РККА. Именно местные Советы стали 
базовым связующим звеном между армией 
и населением, как в зоне военных действий, 
так и в тылу. 

Свою роль местные Советы играли и в 
восстановления народного хозяйства. В ав-
густе 1943 г. СНК СССР и ЦК ВКП(б) приня-
ли постановление «О неотложных мерах по 
восстановлению хозяйства в районах, осво-
божденных от немецкой оккупации». В со-
ответствии с этим актом перед местными 
Советами встала задача восстановления 
разрушенного хозяйства, а также решение 
сопутствующих социальных вопросов: 
обеспечение жильем и работой лиц, комис-
сованных по болезни и получивших увечья 
в ходе военных действий, опека сирот, ор-
ганизация здравоохранения, народного 
просвещения и т.д. Следует согласиться с 
позицией В. С. Основина, согласно которой: 
«Затяжной характер военных действий 
предопределил решение местными Совета-
ми вопросов военно-административного и 
военно-хозяйственного характера, которые 
стали доминирующими функциями Советов 
на протяжении всей Великой Отечествен-
ной войны» [10, C. 15]. В результате компе-
тенция местных Советов была расширена 
рядом вопросов административного харак-
тера, не имеющих чисто местное значение, 
что отложило свой отпечаток на дальней-
шее развитие государственного самоуправ-
ления. 

В конце 1950-х гг., с целью улучшения 
эффективности деятельности Советов на 
местах, был принят ряд постановлений 
высших партийных и государственных ор-
ганов. Согласно официальной концепции 
Советы рассматривались в качестве одной 
из самых демократических форм органов 
самоуправления. Прогнозировалось, что 
вскоре они перестанут быть органами госу-
дарственной власти и всецело превратятся в 
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структуры общественной самодеятельности 
трудящихся, предназначенные для управле-
ния делами общества, без каких бы то ни 
было политических функций [11, С. 43].  

В свете данных активизировавшихся 
общественных процессов в 1950-е – ближе к 
1960 гг. возобновляется научная дискуссия 
о местном самоуправлении. В начале 1950-х 
С. Н. Братусь оперирует термином «само-
управление», рассматривая местные Советы 
как субъекты гражданского права [12, 
С. 255]. Согласно его взглядам, местные Со-
веты могут быть определены как местные 
органы власти, как олицетворение сущно-
сти самоуправления в подлинном её смысле. 
В 1963 г. была опубликована работа 
В. А. Пертцика с названием, характерным 
уже для современной юридической литера-
туры – «Проблемы местного самоуправле-
ния в СССР». В данной работе определены 
характерные признаки местного самоуправ-
ления в СССР: отражение воли местного на-
селения, отсутствие интересов, расходящих-
ся с интересами центральных органов вла-
сти, полновластие местных Советов в реше-
нии всех вопросов, отнесённых к их веде-
нию, и построение взаимоотношений с цен-
тральными органами власти на началах де-
мократического централизма [9, С. 49]. 

В соответствии с рассмотренной кон-
цепцией, можно провести определенные 
разграничения в деятельности Советов. К 
предметам ведения вышестоящих Советов 
относились нормотворчество и планово-
регулирующая деятельность. Советы более 
высокого уровня осуществляли руково-
дство и координацию деятельности ниже-
стоящих Советов. Их акты были обязатель-
ными для исполнения нижестоящими со-
ветскими органами власти. Следует также 
отметить наличие двойного подчинения 
исполнительных органов местных Советов. 
«По горизонтали» они были подчинены 
сформировавшим их местным Советам, а 
«по вертикали» одновременно были подот-
четны исполнительным органам Советов 
более высокого уровня. Необходимо отме-
тить, что В.А. Пертцик рассматривал мест-
ное самоуправление как часть государст-
венного самоуправления, то есть являлся 
продолжателем идей профессора Л.В. Вели-
хова о наличии «государственного само-
управления» в СССР. 

Заметим, что не все представители 
юридического сообщества разделяли идеи 

профессора В.А. Пертцика об отождествле-
нии местных Советов и местного само-
управления. Например, С.С. Кравчук, К.Ф. 
Шеремет и Ю.А. Тихомиров считали, что по-
нимание местных Советов только как мест-
ных органов управления значительно сужа-
ет представление о сущности данных орга-
нов. К.Ф. Шеремет, проанализировав зако-
нодательные акты, принятые в 1918—1936 
гг., сделал вывод, что, вопреки утверждени-
ям профессора В.А. Пертцика, в этих актах 
нет норм, закреплявших принципы местно-
го самоуправления. Об этом же говорил и 
С.С. Кравчук, напомнивший, что Конститу-
ция РСФСР 1918 г. и другие законодатель-
ные акты закрепляли не принцип местного 
самоуправления, а принцип единовластия и 
полновластия местных Советов [13, C. 133]. 

Получается, что согласно данной пози-
ции, В.А. Пертцик в своих суждения исклю-
чал местные Советы из вертикали органов 
государственного управления СССР, что 
фактически противоречило конституцион-
ным основам советского периода, сочетаю-
щим в себе как принципы централизации, 
«вертикали власти», так и демократизма, 
народного представительства.  

По нашему мнению, в данном споре 
достаточно сложно выделить единственно 
правильную позицию. Истинным видится 
определенный «синтез» приведенных выше 
позиций советских правоведов. В самом де-
ле, анализ конституционных актов СССР 
позволяет сделать вывод о том, что местное 
самоуправление в тот период не рассматри-
валось как отдельный вид публичной вла-
сти. Но, в то же время, проводить аналогию 
между деятельностью местных Советов и 
Советов других уровней (Верховного Совета 
СССР, республиканских Советов) также 
представляется не совсем верным. Несмот-
ря на то, что согласно Конституциям СССР и 
союзных республик местные Советы совме-
стно с вышестоящими Советами образовы-
вали единую централизованную систему 
органов власти и управления, они обладали 
рядом отличительных признаков, которые 
характерны для обособленного вида пуб-
личной власти: собственные предметы ве-
дения, функции, задачи, полномочия и т.д. 
При этом следует отметить, что организа-
ционно-правовое регулирование деятель-
ности местных Советов в основном осуще-
ствлялось на уровне союзных республик, в 
котором свое отражение находили некото-
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рые национально-территориальные осо-
бенности местного управления. Определен-
ным образом выделялись местные Советы и 
верховными органами власти СССР, кото-
рые посвящали их деятельности отдельные 
нормативные правовые акты. Все вышеиз-
ложенное в совокупности с рассмотренной 
ранее тенденцией к финансовой автономи-
зации местных Советов позволяет сделать 
следующие выводы. С одной стороны, ме-
стные Советы нельзя было классифициро-
вать как полноценные органы местного са-
моуправления, представляющие самостоя-
тельный и независимый вид публичной 
власти. С другой стороны, наличие собст-
венных элементов компетенции, прежде 
всего предметов ведения и полномочий, не 
позволяет идентифицировать местные Со-
веты как органы государственной власти в 
чистом виде.  

Вопрос о природе и правовом положе-
нии местных органов власти стал предме-
том активного обсуждения в период подго-
товки проекта Конституции СССР 1977 г. В 
совокупности взглядов представителей 
науки государственного права можно вы-
делить три базовых подхода к решению 
указанного вопроса.  

Представители первого подхода счита-
ли, что Советы не обладают самоуправлен-
ческими качествами. Например, А.И. Лукья-
нов замечал, что представление о местных 
Советах как об органах местного само-
управления было отброшено в ходе разра-
ботки первой советской Конституции [14, 
С. 269]. Аналогичной точки зрения придер-
живался Б.Н. Габричидзе, полагающий, что 
«дуализм» в рассмотрение местных Советов 
как органов государственной власти и ме-
стного самоуправления не позволяет четко 
решить проблему определения их правовой 
сущности [15, С. 62].  

Сторонники второго подхода, опираясь 
на концепцию «общенародного государст-
ва», всецело поддерживаемую в 1960-х гг., 
выражали уверенность в том, что предста-
вительные учреждения на местах опреде-
ляются как сугубо органы «территориаль-
ного общественного самоуправления» и яв-
ляются важным звеном при переходе от го-
сударственного управления к подлинному 
народовластию и развитому коммунисти-
ческому общественному строю [16, С. 12]. 

Апологеты третьего подхода отмечали, 
что местные Советы как институты власти 

сочетают в себе одновременно свойства ор-
ганов государственной власти и местного 
самоуправления. В частности, публичный 
характер деятельности и определенная 
функциональная близость свидетельствуют 
о принадлежности местных органов к сис-
теме государственной власти, а с другой – 
местные Советы по форме сохранили тра-
диции российского самоуправления (на-
пример – в части выборов в представитель-
ные органы на местах, широкого участия 
граждан в решении местных вопросов через 
различные формы территориального само-
управления, так называемого «народного 
самоуправления» и т.д.) [17, С. 87], [18, 
С. 49]. По нашему мнению, представители 
третьего подхода были наиболее близки к 
реальному положению дел, что подтвер-
ждается приведенным выше анализом пра-
вового статуса местных Советов. 

Тем не менее, от идеи определения ме-
стных Советов как органов государствен-
ной власти и органов местного самоуправ-
ления одновременно, в новой советской 
Конституции было решено отказаться. 
Главной причиной этого решения пред-
ставляются опасения «подорвать» базовую 
основу конституционного строя СССР – 
осуществления государственной власти по 
принципу демократического централизма, 
сочетающего в себе выборность органов 
власти, их подотчетность народу и обяза-
тельностью решений вышестоящих орга-
нов для нижестоящих. Ослабление государ-
ственного и, главным образом, партийного 
контроля за деятельностью местных Сове-
тов было недопустимым, что и исключало 
возможность определения Советов как ор-
ганов местного самоуправления. 

Таким образом, Конституция СССР 
1977 г. решила два базовых вопроса в дея-
тельности местных Советов: определила 
данную категорию Советов как «местные 
органы государственной власти и управле-
ния»; закрепила организационные основы 
деятельности местных Советов и базовые 
элементы их компетенции. Более подроб-
ная регламентация деятельности местных 
Советов осуществлялась на уровне законо-
дательства союзных республик. Новое за-
конодательство РСФСР о местных органах 
власти определяло перечни вопросов, кото-
рые должны были решаться исключитель-
но на сессиях Советов: рассмотрение отче-
тов о работе исполнительного комитета и 
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постоянных комиссий, признание полномо-
чий депутатов, рассмотрение депутатских 
запросов, утверждение бюджета, планов 
экономического и социального развития 
соответствующей территории и т.д. В ре-
шении остальных вопросах местного значе-
ния местные Советы должны были следо-
вать лишь директивам вышестоящих Сове-
тов, которые не всегда считали нужным, а 
иногда и просто были не в состоянии охва-
тить своими актами всю сферу деятельно-
сти подведомственных Советов. 

В результате местные Советы должны 
были отвечать за «все и сразу», при этом 
добиваться максимальной эффективности в 
каждом направлении своей деятельности, 
что являлось по сути невыполнимой зада-
чей, в условиях нарастающего социально-
экономического и политического кризиса.  

Последовавшие в конце 1980-х гг. по-
литические и экономические изменения не 
оставили системе советского управления 
шансов на существование. Крушение со-
циалистического государства предопреде-
лило новый этап в истории России, требо-
валось оперативное внесение существен-
ных изменений в различные аспекты 
управления, в том числе построения новой 
модели управления на местах – государст-
венное самоуправление ушло в прошлое. 

Анализируя общие итоги периода госу-
дарственного самоуправления в истории 
России, следует отметить его следующие 
основные итоги: 

1) С самого момента зарождения госу-
дарственному самоуправлению были при-
сущи внутренние концептуальные проти-
воречия, отмеченные первыми советскими 
государствоведами: базовым принципом 
его организации выступал демократиче-
ский централизм и подчинение вышестоя-
щей государственной власти, при наличии 
самостоятельности в реализации компе-
тенции местных Советов, не всегда имею-
щей четкие нормативные границы; 

2) Процесс развития государственного 
самоуправления практически на всем пе-
риоде своего существования представлял 
собой сменяющие друг друга периоды цен-
трализации и децентрализации организа-
ции деятельности местных Советов. Пыта-
ясь определить пределы государственной 
централизации в рамках государственного 
самоуправления, исследователи государст-

венного самоуправления определяли его 
следующие аспекты:  

- умеренная децентрализация единой 
иерархической советской системы, в усиле-
нии прав и полномочий ее низовых звеньев;  

- расширение социально-экономичес-
ких полномочий местных Советов, выра-
зившееся в новых направлениях деятельно-
сти местной власти; формирование собст-
венной финансово-материальной базы ме-
стных Советов; 

- создание и развитие нормативно-
правовой основы, обеспечивавшей регла-
ментацию деятельности местных Советов. 

3) Ключевым этапом, определившим 
судьбу государственного самоуправления, 
следует признать период разработки и 
принятия Конституции СССР 1977 г. В ходе 
работы над Основным законом СССР госу-
дарствоведами были предложены три под-
хода к определению будущего государст-
венного самоуправления. Особо следует от-
метить предложение о переходе к «терри-
ториальному общественному самоуправле-
нию» и организации демократического 
управления на местах. Представляется, что 
отказ от данного подхода во многом предо-
пределил дальнейшую стагнацию и крах не 
только государственного самоуправления, 
но и всей системы советского самоуправле-
ния в целом. 

Наконец, необходимо подчеркнуть, что 
становление местного самоуправления в 
Российской Федерации как независимого 
института публичной власти осуществля-
лось на основе советской системы органов 
управления, ибо иная системы органов 
управления на местах просто отсутствова-
ла. Таким образом, в истории развития ме-
стного самоуправления сложился по-
настоящему уникальный прецедент: вопре-
ки позиции западных апологетов естест-
венной теории развития местного само-
управления, становление независимых ор-
ганов управления на местах в современной 
России было основано не на сильных демо-
кратических традициях решения местных 
проблем и вопросов, а на преобразовании 
фактически существовавшей модели госу-
дарственного самоуправления. Представля-
ется, что данный факт должен обязательно 
учитываться при изучении как истории 
отечественного местного самоуправления, 
так и актуальных вопросов его организации 
на современном этапе. 
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ABSTRACT: The research aim is to reveal and analyze stages of inception and development of pub-
lic government conceptual provisions in the science of public law and Soviet construction in the 1918-
1991 period. Throughout the given historical period, the leading representatives of the Soviet law 
school identified its significant characteristics, organizational specifics and competence of local Soviets 
and their interaction with higher bodies of Soviet power. 

To achieve this goal, the authors used the method of historical and legal analysis of regulatory le-
gal acts and scientific sources, as well as the comparative legal method in the study of legal and party 
doctrinal documents. 

Results and scientific novelty: following the research results, it was identified that significant con-
tradictions were inherent in public government from the moment it was established: the basic princi-
ple of its organization was democratic centralism and subordination to a higher state power, with in-
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dependence in the implementation of the competence of local Councils, not always having clear regula-
tory limits. The process of public government development in the framework of the Soviet socialist 
state development featured the successive periods of centralization and decentralization in organiza-
tion and activities of the local Soviets. Moreover, the Soviet legal science revealed and characterized 
certain distinctive aspects of public government. They were: moderate decentralization of a single hi-
erarchical Soviet system; expanded competence of local Councils in terms of socio-economic authori-
ties in certain areas of national economy; development of the own financial and material basis of local 
Councils; creation and development of the normative framework providing the local Councils’ activi-
ties regulation. 

As the key period, determining the fate of public government, the development and adoption of 
the USSR Constitution of 1977 is noted. Three approaches to determining the future of public govern-
ment in the latest Constitution of the Soviet Union development and adoption are identified and char-
acterized. 
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АННОТАЦИЯ: С начала 2015 года в России в целом и в Свердловской области в частности 

идет процесс перехода на конкурсную систему избрания глав городов. Проблема в том, что 
данный процесс протекает по-разному: в одних муниципалитетах мирно, в других – сопровож-
дается скандалами. Целью работы является изучение политической ситуации в муниципали-
тетах Среднего Урала и выделение не только моделей перехода на новую систему избрания, но 
и факторов, определяющих тот или иной вариант. Теоретико-методологической основой рабо-
ты выступает теория рационального выбора. В работе использовался сравнительный анализ 
(для выявления критериев выделения различных моделей перехода) и метод case-study (для 
рассмотрения конкретных ситуаций в муниципалитетах). Эмпирической базой выступили 
данные местных избирательных комиссий, материалы информационных агентств, аналитиче-
ские доклады. В результате проведённого исследования автор пришёл к выводу, что процесс 
перехода на конкурсную систему избрания глав городов неоднороден. В одних муниципалите-
тах (Екатеринбург, Сысерть) данный процесс проходит спокойно, без политических эксцессов, 
а в других (Дегтярск, Богданович) – сопровождается политическими конфликтами. Исследова-
ние показало, что варианты (модели) процесса перехода и его политические результаты зави-
сят от сочетания двух факторов – степени единства муниципальной элиты и уровня кон-
фликтности между мэром и главой региона. 
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Главной чертой российского местного 

самоуправления (МСУ) является его посто-
янное реформирование [1, с. 36–42]. На ны-
нешнем этапе особое место среди всех но-
ваций занимает введение нового способа 
избрания главы муниципального образова-
ния (МО) – представительным органом из 
числа кандидатов, представленных кон-
курсной комиссией. Таким образом, на дан-

ный момент уставами МО может быть уста-
новлен один из трех вариантов избрания 
мэра: избрание на муниципальных выбо-
рах; избрание депутатами представитель-
ного органа муниципального образования 
из своего состава; избрание депутатами 
представительного органа из числа претен-
дентов, представленных конкурсной комис-
сией. По состоянию на 1 марта 2019 г., на ©
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муниципальных выборах избран 25,7% мэ-
ров, из состава депутатов – 41,3%, по кон-
курсу – 32,7%, на сходах – 0,3% [2]. Необхо-
димо заметить, что конкурсный способ был 
введен только в 2015 году. На данный мо-
мент этот вариант применительно к главам 
муниципальных районов и городских окру-
гов применяется в 27 регионах, в том числе 
и в Свердловской области. Широкое и по-
всеместное внедрение конкурсной модели 
обусловлено двумя политическими причи-
нами.  

Первая – из всех возможных вариантов 
вышеназванный способ предоставляет гла-
ве региона максимально возможные рычаги 
воздействия на персональный состав кор-
пуса глав муниципалитетов. Применитель-
но к муниципальным районам и городским 
округам половина членов конкурсной ко-
миссии назначается представительным ор-
ганом соответствующего МО, а другая по-
ловина – губернатором. Иными словами, 
новая модель избрания главы МО расширя-
ет спектр возможностей региональных пра-
вящих элит по формированию системы му-
ниципального управления на конкретных 
территориях. Поэтому не удивляет, что ре-
гиональные власти активно задействуют 
конкурсную модель, чтобы усилить кон-
троль над МСУ [3, с. 16]. 

Вторая причина – данный способ из-
брания главы МО не предусматривает пря-
мых выборов, на которых могут победить 
оппозиционные главе региона и партии 
«Единая Россия» кандидаты. Из недавней 
политической истории Свердловской об-
ласти можно привести несколько громких 
примеров: победа самовыдвиженца Вален-
тины Исаевой на выборах мэра Нижнего 
Тагила в 2008 году и Евгения Ройзмана в 
Екатеринбурге в 2013 году и т.д. [4, с. 25]. 
Приход к власти крупного города (особенно 
административного центра региона) оппо-
зиционного политика не является критич-
ной для политической выживаемости гу-
бернатора, но событие это – малоприятное 
в политическом плане, т.к. это может стать 
причиной возникновения политического 
конфликта между уровнями власти. По 
данным эмпирического исследования, кон-
фликт губернатора с мэром региональной 
столицы приводит к снижению явки изби-
рателей и ощутимым электоральным поте-
рям главы региона на прямых выборах [5, 
с. 76-91]. Это обусловлено тем, что такой 

мэр становится во главе городской полити-
ческой машины, которая работает против 
действующего главы региона. В политоло-
гической литературе политические маши-
ны условно определяются как «политиче-
ские организации, мобилизующие электо-
ральную поддержку путем предоставления 
определенного рода специфических приви-
легий избирателям в обмен на их голоса» 
[6, с. 462]. 

Объектом нашего исследования высту-
пает конкурсная система избрания глав му-
ниципальных образований, расположенных 
на территории Среднего Урала, а предме-
том – особенности и условия перехода на 
«конкурсную» систему. Целью работы явля-
ется выявление моделей перехода городов 
на непрямые выборы «сильных мэров». Под 
«конкурсной» системой понимают такой 
способ избрания «сильного» мэра, когда 
глава города избирается депутатами гор-
думы из числа кандидатов, представленных 
конкурсной комиссией. Данный вариант 
избрания появился в феврале 2015 года. 

В Свердловской области 94 муници-
пальных образования, из которых 68 – го-
родские округа, 5 – муниципальные рай-
оны, 5 – городские поселения и 16 – сель-
ские поселения. На данный момент прямые 
выборы исчезли повсеместно и сохрани-
лись только в 16 сельских поселениях. На 
наш взгляд, это в первую очередь связано с 
тем, что сельские поселения – специфиче-
ские муниципальные образования с очень 
маленькой территорией, а, следовательно, 
хорошо развитыми связями между людьми. 
В таких условиях наилучший вариант – вы-
бор главы на прямых выборах. Кроме того, 
необходимо понимать, что для небольших 
муниципалитетов характерна кадровая 
проблема: найти управленца сегодня доста-
точно сложно, так как кадровый резерв для 
этих должностей практически не сформи-
рован. Поэтому внедрение непрямых выбо-
ров на территории сельских поселений ос-
ложнило бы работу региональных органов 
власти по подбору кандидатов и могло бы 
привести к политическому и управленче-
скому кризису территории. 

Первыми муниципалитетами, которые 
перешли на новую систему, были Березов-
ский, Махнёво и Туринск. Последним горо-
дом (городским округом), в котором были 
отменены прямые выборов мэра, был Ниж-
ний Тагил. Соответствующий законопроект 
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был принят региональным парламентом 5 
мая 2018 года. Нижний Тагил оставался по-
следним городом в Свердловской области, в 
котором сохранялись прямые выборы. Их 
отмена связана в первую очередь с назна-
чением мэра Нижнего Тагила Сергея Носова 
губернатором Магаданской области. 

Если говорить о степени научной про-
работанности темы, то стоит отдельно вы-
делить работу пермских исследователей 
Ковина и Петровой, которые, проанализи-
ровав 35 конкурсов на избрание глав МО, 
построили следующую типологию конкур-
сов: неконкурентное и неконфликтное из-
брание; неконкурентное, но конфликтное 
избрание; конкурентное, но неконфликтное 
избрание; конкурентное и конфликтное из-
брание главы [7, с. 112–120]. Исходя из 
представленной выше типологии, можно 
сделать вывод, что в ее основу авторы за-
ложили два критерия – уровень конкурент-
ности конкурса и характера конфликтности 
уже прошедших конкурсов по избранию 
глав МР и ГО в Пермском крае. Наше иссле-
дование отличается от представленного 
выше двумя моментами. Во-первых, гео-
графией изучения, т.е. в этой научной рабо-
те рассматривается политическая ситуация 
в муниципалитетах Свердловской области. 
Во-вторых, и это само главное, акцентом, 
т.е. основное внимание уделено политиче-
ским последствиям отмены прямых выбо-
ров и перехода на конкурсную систему из-
брания, а также причинам, которые к этим 
последствиям привели. 

В основу анализа мы положили два 
критерия – уровень сплоченности город-
ской элиты и характер взаимоотношений 
(наличие или отсутствие конфликта) меж-
ду муниципальной (исполнительной) и ре-
гиональной властью (см. таблицу 1). В за-
висимости от уровня сплоченности мы вы-
делили два вида или типа элит – интегри-
рованную и фрагментарную. Под интегри-
рованной муниципальной элитой мы пони-
маем ситуацию, когда «сильный мэр» (или 
местная администрация во главе с сити-
менеджером в случае двуглавой системы 

управления) и большинство депутатского 
корпуса городской думы составляют одну 
политическую команду. Под фрагментиро-
ванной муниципальной элитой мы понима-
ем ситуацию, когда большинство депутатов 
представительного органа МО и глава горо-
да (местная администрация) представляют 
разные политические лагеря, группы элит. 

Для изучения опыта перехода муници-
пальных образований Свердловской облас-
ти на конкурсную систему избрания мэров 
мы применили метод case-study. Среди го-
родов Среднего Урала мы выбрали четыре 
города (Полевской, Дегтярск, Богданович, 
Екатеринбург), на примере которых можно 
лучше всего показать варианты перехода на 
конкурсную модель. 

 
Екатеринбург 

 

Политическая ситуация в уральской 
столице накануне конкурсных выборов ха-
рактеризовалась двумя моментами. Во-
первых, наличием интегрированной муни-
ципальной элиты. Речь идет о «городской 
команде», т.е. о группе муниципальных 
служащих (том-менеджменте) администра-
ции уральской столицы, большинстве депу-
татов гордумы, а также отдельных местных 
политиков и общественников, которые со-
трудничали с ней. Во главе этой группы 
был руководитель администрации сверд-
ловского губернатора В. Г. Тунгусов, много 
лет проработавший на должности руково-
дителя аппарата администрации Екатерин-
бурга (2004–2016 гг.). Во-вторых, наличием 
конфликта между «городской командой» и 
свердловским губернатором Е. Куйвашевым 
[8, с. 225–231]. Необходимо сказать, что 
конфликт между «областью» и «городом» 
на Среднем Урале имеет давнюю историю, 
является классическом примером противо-
стояния регионального и местного уровней 
управления, вошел во все учебники по по-
литической регионалистике, став заметной 
частью политической истории Свердлов-
ской области [9]. 

 

 
Таблица 1. Модели перехода на конкурсную систему 

 Конфликт главы города 
с региональной элитой 

Отсутствие конфликта мэра 
с региональной элитой 

Интегрированная элита Екатеринбург Полевской 
Фрагментированная элита  Сысерть Дегтярск и Богданович 
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По итогам муниципальных выборов, 
которые состоялись в ЕДГ 09.09.2018, «го-
род» потерял политический контроль над 
гордумой, т.е. большинство депутатов гор-
думы нового созыва занимали «антигород-
ские» позиции. Это большинство не пред-
ставляет собой единого целого – одна часть 
«народных избранников» политически ори-
ентируется на свердловского губернатора 
Е. Куйвашева, другая – представляет инте-
ресы жилищно-коммунального бизнеса, но 
их объединяет одно – усталость или непри-
емлемость «городской команды». Те выбо-
ры имели важное политическое значение 
по двум причинам. Первая – гордума 
(большинство ее депутатов) назначает по-
ловину членов конкурсной комиссии, роль 
которой состоит в том, чтобы из всех зая-
вившихся кандидатов на пост мэра выбрать 
трех наиболее достойных (не только в пла-
не профессионализма и опыта работы, но и 
политическом аспекте). Вторая – гордума / 
представительный орган избирает главу 
города. Исходя из двух вышеназванных ус-
ловий, свердловский губернатор поддержал 
кандидатуру А. Г. Высокинского, который 
был заместителем Е. Куйвашева. Проблемы 
с его избранием на пост главы уральской 
столицы отсутствовали. Таким образом, ин-
тегрированная муниципальная элита, кон-
фликтовавшая с главой региона, потерпела 
политическое поражение и потеряла по 
итогам муниципальных выборов (прямых, 
по которым избирались депутаты гордумы, 
и косвенных, градоначальник) власть. 

 
Полевской 

 

Политическая ситуация в городе нака-
нуне конкурсных выборов характеризова-
лась двумя моментами. Первый – сильные и 
устойчивые позиции градообразующего 
предприятия в политической сфере. Интег-
рированность муниципальной (политиче-
ской и экономической) элиты обеспечивает 
градообразующее предприятие, которым 
выступает Северский трубный завод (вхо-
дит в Трубную металлургическую компа-
нию). В городе сложилась на момент пере-
хода к новой системе, если рассматривать в 
аспекте взаимоотношений бизнеса и вла-
сти, модель, которая в научной политоло-
гической литературе именуется как «при-
ватизация власти», «город-комбинат», «за-
хват государства». Об этом говорит тот 
факт, что «сильный мэр» А. Ковалев с 1992 

года и до своего избрания мэром прорабо-
тал на градообразующем предприятии, 
пройдя путь от электромонтера до дирек-
тора по управлению персоналом. Второй – 
отсутствие конфликта между главой города 
и региональной властью. Это обусловлено 
следующим моментом. В условиях, когда 
глава города (не только он, но и большин-
ство городских депутатов) являются вы-
ходцами из градообразующего предпри-
ятия, говорить о конфликтности достаточ-
но сложно, т.к. деловые элиты, руково-
дствуясь экономическим интересом и праг-
матизмом, стремятся выстроить конструк-
тивные отношения с губернатором в наде-
жде получить преференции [10]. 

Консолидированным кандидатом от 
градообразующего предприятия и полити-
ческого руководства области» стал дирек-
тор по управлению персоналом Северского 
трубного завода и вице-спикер думы По-
левского Константин Поспелов. В сентябре 
2017 г. городская дума практически едино-
гласно поддержала избрание Поспелова на 
пост главы муниципального образования. 
Экс-мэр Ковалев был отправлен в «почет-
ную политическую ссылку». Он был при-
строен работать в структуры областной ис-
полнительной власти, став заместителем 
управляющего администрацией Западного 
управленческого округа. Таким образом, 
интегрированной локальной элите, которая 
находилась в хороших конструктивных от-
ношениях с региональной правящей эли-
той, удалось сохранить статус-кво, т.е. по-
литический контроль над «городом». 

 
Сысерть 

 

Начальная ситуация в Сысерти может 
быть представлена следующим образом. Во-
первых, наличие фрагментированной эли-
ты. Наблюдался конфликт между главой 
города Александром Карамышевым и депу-
татами представительного органа из-за зе-
мельного вопроса. Большинство депутатов 
негативно оценивали работу главы, хотя 
формально она оставалась без юридической 
оценки со стороны думы («мягкая» форма 
критики). Во-вторых, конфликт между гла-
вой города и свердловским губернатором. 
Глава региона не рекомендовал Карамыше-
ву повторно выдвигаться на пост главы. В 
этих условиях региональные власти вы-
двинули министра инвестиций и развития 
Свердловской области Дмитрия Нисковских 

http://pravdaurfo.ru/articles/156320-aktivy-syserti-razdelili-do-vyborov
http://pravdaurfo.ru/articles/156320-aktivy-syserti-razdelili-do-vyborov
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на конкурс главы Сысерти, который и побе-
дил. А. Карамышев участие в конкурсе не 
принимал, сосредоточившись на выборах в 
муниципальную думу. Большинство голо-
сов по итогам выборов в думу в 2017 году 
получили сторонники Карамышева. Новый 
состав думы Сысерти избрал своим предсе-
дателем Александра Карамышева. Таким 
образом, группе А. Карамышева удалось ос-
таться в городской власти, но только не в 
исполнительной, а представительной.  

 
Дегтярск и Богданович 

 

Наконец, примерами следующей моде-
ли выступают Дегтярск и Богданович. Для 
нее свойственны такие характеристики, как 
наличие фрагментированной муниципаль-
ной элиты и отсутствие конфликта между 
главой города и свердловским губернато-
ром. 

 Если говорить о Дегтярске, то кон-
фликтными были отношения между депу-
татским корпусом («клан Хасимовых») и 
возглавлявшим город с 2012 по 2018 годы 
мэром Игорем Бусахиным. Последний был 
избран на прямых выборах. Выдвиженец 
«Справедливой России» Игорь Бусахин был 
избран главой Дегтярска в 2012 году, на-
брав 63,9% голосов и существенно опере-
див кандидата, поддержанного «Единой 
Россией», Ольгу Козлову (13,9%). Офици-
ально она баллотировалась в порядке само-
выдвижения, но пользовалась поддержкой 
областной администрации и партии «Еди-
ная Россия». В течение нескольких лет дума 
ставила ему «неуд» после ежегодных отче-
тов о работе в должности главы городского 
округа. Иными словами, действующий (на 
тот момент) глава и ряд депутатов гордумы 
во главе со спикером Ольгой Хисамовой 
длительный период находились в жестком 
противостоянии. 

Что касается Богдановича, то там было 
противостояние тандема Быков-Голованов 
(депутатский корпус) против мэра Влади-
мира Москвина. Политический конфликт 
начался почти сразу после избрания по-
следнего. Бывший мэр (А. Быков) три срока 
руководил Богдановичем. Во времена его 
мэрства Голованов возглавлял финансовое 
управление администрации. При Москвине 
он был отправлен на пенсию. 

Специфика ситуации в рассматривае-
мых городах состояла в том, что политиче-
ские силы, контролирующие городские ду-

мы («клан Хасимовых» и тандем Быкова-
Голованова) стремились через конкурсную 
процедуру «поставить» на должность мэра 
лояльного себе человека (бывшего руково-
дителя контрольного органа Дегтярска 
Татьяну Васильеву и Владимира Головано-
ва соответственно). Действующие мэры 
(И. Бусахин в Дегтярске и В. Москвин в Бо-
гдановиче) были заинтересованы в переиз-
брании. Противоположность политических 
интересов акторов локальной политики 
приводила к местным политическим кризи-
сам. В частности, в Дегтярске для избрания 
нового мэра понадобилось провести три 
конкурса, а по времени сам процесс затя-
нулся на два года. В Богдановиче политиче-
ский кризис выразился в двоевластии, ко-
гда городом руководили два человека – 
В. Москвин и В. Голованов. Необходимо от-
метить, что это продолжалось две недели. 
Неспособность местных элит договориться 
между собой и найти компромиссное реше-
ние вынуждало в каждом случае свердлов-
ского губернатора вмешиваться, что нахо-
дило выражение в нейтральной кандидату-
ре на пост «сильного мэра» (Вадим Пильни-
ков в Дегтярске и Павел Мартьянов в Бо-
гдановиче). Таким образом, силам, контро-
лирующим муниципальные думы, не удава-
лось реализовать свои планы по политиче-
скому захвату города. 

Подводя итог всему вышесказанному, 
можно сказать, что процесс перехода на 
конкурсную систему избрания глав городов 
неоднороден. В одних муниципалитетах 
данный процесс проходит спокойно, без по-
литических эксцессов, а в других – сопро-
вождается политическими конфликтами. 
Говоря о политических последствиях пере-
хода (постфактум) для локальной элиты, 
можно выделять как проигравших, так и 
победителей. Как показало наше исследо-
вание, варианты (модели) процесса перехо-
да и его политические результаты зависят 
от сочетания двух факторов – степени 
единства муниципальной элиты и уровня 
конфликтности между мэром и главой ре-
гиона. 
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ABSTRACT: From the early 2015, in Russia in general and in the Sverdlovsk region in particular, 

there is an ongoing process of transition to the competitive system of the city heads election. The prob-
lem is that this process is different: quite peacefully in some municipalities, but scandalized in others. 
The aim of the research is to study the political situation in the municipalities of the Middle Urals and 
highlight not only the models of transition to the new election system, but also the factors justifying 
the particular option. The rational choice theory is the theoretical and methodological basis of the re-
search. The comparative analysis (to identify criteria for distinguishing various transition models) and 
the case-study method (to consider specific situations in municipalities) were also applied. As the em-
pirical basis, there was data from local election commissions, materials from news agencies, and ana-
lytical reports. As a result, the author came to the conclusion, that the process of transition to a com-
petitive system of mayor election is varying. In some municipalities (Ekaterinburg, Sysert) this process 
goes smoothly, without political excesses, and in others (Degtyarsk, Bogdanovich) is accompanied by 
political conflicts. The research showed that the options (models) of the transition process and its po-
litical results depend on a combination of two factors - the degree of the municipal elite unity and the 
level of conflict between the mayor and the regional leader. 
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АННОТАЦИЯ: Интеллектуальная собственность была известна еще древнеримскому и 

древнегреческому праву. С течением времени это понятие уточнялось и расширялось, претер-
певало различные трактовки. Но даже в наши дни судебная практика, касающаяся интеллекту-
альной собственности, неоднозначна. Более того, развитие общества и экономики нередко 
создает конфликт между публичной собственностью и исключительными правами автора. В 
настоящей статье рассмотрены некоторые аспекты эволюции интеллектуальной собственно-
сти и соотношения публичного права и результатов интеллектуальной деятельности. Выявле-
ние такого соотношения позволяет четко разграничить, где заканчиваются публичные инте-
ресы и начинаются частные. На основании глубокого анализа судебной практики автор рас-
сматривает, возможен ли четкий баланс между публичными и частными интересами в сфере 
возникновения и защиты объектов интеллектуальной собственности, особенно в тех случаях, 
когда правообладателями на различные результаты интеллектуальной деятельности стано-
вятся муниципальные образования, субъекты Федерации или государственные органы. 
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Заглянем в историю 
Понятие интеллектуальной собствен-

ности и, в частности, авторского права, поя-
вилось уже во времена Древней Греции. 
Творения писателей и поэтов должны были 
доводиться до публики в неискаженном 
виде. В римском праве существовало поня-
тие гонорара как формы оплаты творческо-
го труда. 

Однако в целом юридическому оформ-
лению экономической стороны творчества 
долгое время не придавалось особого зна-
чения, так как не было потребности торго-
вать результатами интеллектуальной дея-
тельности. Так, первый в мире патент на 
изобретение был выдан в 1421 г. во Фло-
ренции на имя Филиппо Брунеллески, ко-
торый изобрел корабельный поворотный 

кран. Древнейший из всех патентов Англии 
был пожалован Генрихом VI в 1449 г. вы-
ходцу из Фламандии Джону из Ютимана на 
изготовление цветного стекла для окон 
Итонского колледжа. 

В России же первый товарный знак на 
изделиях ремесленников – клеймо – связан 
с Новоторговым Уставом 1667 г. Указ об 
обязательном клеймении всех русских то-
варов особыми фабричными знаками отно-
сится к 1774 г. Первый закон о привилегиях 
на изобретения, художества и ремесла был 
принят в 1812 г. Положение о привилегиях 
на изобретения и усовершенствования бы-
ло принято в 1896 году и действовало до 
1917 года. В начале XX века Россия имела 
сформировавшийся в общих чертах инсти-
тут интеллектуальной собственности. ©
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После 1917 года все изменилось: сфор-
мировавшийся институт интеллектуальной 
собственности был полностью разрушен. В 
1918 г. был принят декрет, которым нацио-
нализировались объекты авторского права 
(литературные, научные и др. произведе-
ния), а в середине 1919 г. декретом нацио-
нализировались объекты промышленной 
собственности, в том числе изобретения. 
Результаты интеллектуальной деятельно-
сти объявлялись всенародным достоянием 
и поступали в распоряжение государства. 

В период Советской власти защите ин-
теллектуальной собственности уделялось 
мало внимания. Ведь патентообладателями 
были в основном государственные пред-
приятия, т.е. само государство. Ну не защи-
щаться же ему самому от себя? Экономика в 
советский период была плановая, и боль-
шого смысла в индивидуализации своих 
товаров и услуг, в общем-то, не было. 

А что сегодня? 
Сегодня понятие интеллектуальной 

собственности определено Гражданским 
кодексом РФ. В соответствии со статьей 
1255 интеллектуальной собственностью 
признаются результаты интеллектуальной 
деятельности и приравненные к ним сред-
ства индивидуализации, которым законом 
предоставлена охрана. Их можно разделить 
на три основные группы: 

1. Первая группа – объекты авторских и 
смежных прав: произведения науки, лите-
ратуры и искусства; программы для элек-
тронно-вычислительных машин; исполне-
ния; фонограммы; базы данных; передачи 
эфирного или кабельного вещания; произ-
ведения, права на которые возникают с мо-
мента их создания и не требуют дополни-
тельной государственной регистрации. 

2. Вторая группа – объекты права про-
мышленной собственности: объекты па-
тентного права (изобретения, полезные 
модели, промышленные образцы). 

3. Третья группа – средства индивидуа-
лизации (фирменные наименования, ком-
мерческие обозначения, товарные знаки, 
наименования мест происхождения това-
ров). 

С развитием рыночных отношений в 
рамках жесткой конкуренции позиция ру-
ководителей предприятий изменилась. Для 
создания конкурентоспособной продукции 
они обращаются к изобретателям, которые, 
оказывая услуги по договорам на выполне-

ние научно-исследовательских, опытно-
конструкторских и технологических работ, 
создают порой весьма прогрессивные изде-
лия или технологии, являющиеся объектами 
патентного права. Понятно, что заказчик 
заинтересован в том, чтобы его вложения в 
бизнес остались защищенными, а исключи-
тельные права на новые изобретения при-
надлежали только ему и были надлежащим 
образом защищены. И вот в этих условиях 
государство уже вынуждено защищать свои 
интересы. Т.к. и субъекты Федерации, и му-
ниципальные образования являются такими 
же участниками гражданского оборота, как и 
коммерческие организации и индивидуаль-
ные предприниматели. 

Безусловно, важно понимать, что госу-
дарство, субъекты Российской Федерации и 
муниципальные образования являются но-
сителями публичной собственности, кото-
рая подразумевает ее использование вся-
ким и каждым. Но есть и ограничения, ус-
тановленные в силу действующего законо-
дательства: например, вещи, оборот кото-
рых ограничен или полностью запрещен, а 
также объекты интеллектуальной собст-
венности, запрещенные к использованию в 
силу наличия исключительных прав. 

С точки зрения Э. Гаврилова, «самая 
главная проблема, с которой мы все время 
сталкиваемся, – соотношение частных ин-
тересов владельца исключительного права 
и публичных интересов» [5, с.2.]. 

По мнению А. Ворожевич, «за послед-
ние несколько лет инновационное развитие 
приобрело характер стержневого вектора 
модернизации большинства развитых эко-
номических систем. Базисом функциониро-
вания последних были объявлены не огра-
ниченные материальные ресурсы, а инфор-
мация, знания, обладающие свойствами ге-
нерируемости и мультипликативности. 
Особое значение в рассматриваемом аспек-
те приобрело патентное право» [6, с. 12-15]. 

Сторонники патентования и иного 
оформления прав на различные результаты 
интеллектуальной деятельности утвер-
ждают, что охранные грамоты выступают в 
качестве сильного стимула для инноваций, 
в то время как другие обеспокоены тем, что 
они сдерживают инновации. В какой-то ме-
ре роль и влияние патентов зависят от кон-
кретной технологии.  

А. Ворожевич указывает: «Патентное 
право явилось точкой приложения публич-
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ного и разнонаправленных частных инте-
ресов: получение конкурентных преиму-
ществ за счет усовершенствований сущест-
вующих разработок; блокирование дея-
тельности конкурентов в том числе в целях 
получения от них денежных средств и т.п. 
При пресечении подобных интересов воз-
можны конфликтные ситуации. Инстру-
ментом согласования указанных интересов, 
превенции конфликтов должны выступать 
пределы осуществления исключительного 
права патентообладателя, которые до сих 
пор не получили надлежащего доктриналь-
ного рассмотрения» [6, с. 12-15]. 

Анализ судебной практики, касающей-
ся результатов интеллектуальной деятель-
ности, с участием публично-правовых обра-
зований. 

Результаты интеллектуальной дея-
тельности могут применяться в публичных 
отношениях. Россия как государство может 
быть владельцем исключительных прав, 
что в силу специфики деятельности выте-
кает из контрактов на государственные 
нужды. Итак, история интересная и до-
вольно показательная. 

Военная прокуратура Западного округа 
проверила, как исполняется законодатель-
ство при регистрации прав Российской Фе-
дерации на результаты интеллектуальной 
деятельности (РИД), созданные по государ-
ственный контрактам, заключенным с 
Минобороны России. Выяснился один факт. 

В 2008 году Минобороны и НПО «Стре-
ла» заключили государственный контракт. 
В ходе его выполнения был получен ре-
зультат интеллектуальной деятельности, 
подлежащий правовой охране в качестве 
объекта интеллектуальной собственности. 
В этой связи 23 октября 2015 г. НПО напра-
вило уведомление в Минобороны. Затем 
НПО зарегистрировало на свое имя в Госу-
дарственном реестре изобретений патент 
на антенное устройство. Прокуратура и 
Министерство обороны сочли, что исклю-
чительные права Российской Федерации 
нарушены и обратились с иском в суд. 

Роспатент сразу же заявил, что при рас-
смотрении заявок неправомочен выяснять, 
обоснованно ли в документах указано лицо, 
на которое будет оформляться патент. 

В соответствии со статьей 1398 Граж-
данского кодекса РФ патент на изобретение 
может быть признан недействительным 
полностью или частично в случае выдачи 

патента с указанием в нем в качестве авто-
ра или патентообладателя лица, не являю-
щегося таковым. В 1998 году было принято 
постановление Правительства Российской 
Федерации № 1132 «О первоочередных ме-
рах по правовой защите интересов государ-
ства в процессе экономического и граждан-
ско-правового оборота результатов научно-
исследовательских, опытно-конструктор-
ских и технологических работ военного, 
специального и двойного назначения». Этот 
документ определяет, в каких случаях пра-
ва на результаты интеллектуальной дея-
тельности принадлежат государству: 

– результаты интеллектуальной дея-
тельности имеют военное, специальное и 
двойное назначение; 

– результаты интеллектуальной дея-
тельности созданы при выполнении науч-
но-исследовательских, опытно-конструк-
торских и технологических работ за счет 
средств федерального бюджета. 

И в том же Гражданском кодексе РФ 
прописано: право на получение патента и 
исключительное право на изобретение, по-
лезную модель или промышленный обра-
зец, созданные при выполнении работ по 
государственному или муниципальному 
контракту для государственных или муни-
ципальных нужд, принадлежат организа-
ции, выполняющей государственный или 
муниципальный контракт (исполнителю), 
если государственным или муниципальным 
контрактом не предусмотрено, что это пра-
во принадлежит Российской Федерации, 
субъекту Российской Федерации или муни-
ципальному образованию, от имени кото-
рых выступает государственный или муни-
ципальный заказчик, либо совместно ис-
полнителю и Российской Федерации, ис-
полнителю и субъекту Российской Федера-
ции или исполнителю и муниципальному 
образованию. 

Суд указал: в заключенном между Мин-
обороны и НПО контракте сказано, что все 
полученные при выполнении опытно-
конструкторских работ результаты, вклю-
чая созданные и (или) использованные при 
выполнении ОКР объекты интеллектуаль-
ной собственности, подлежат отражению в 
отчетной документации; права на резуль-
таты, полученные при выполнении ОКР, 
принадлежат Российской Федерации, от 
имени которой выступает заказчик. 
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Как следует из представленных суду 
документов, заказчик принял и оплатил все 
работы. В соглашении о расторжении кон-
тракта в связи с его выполнением указано, 
что права на результаты опытно-
конструкторских работ, включая права на 
результаты интеллектуальной деятельно-
сти, принадлежат Российской Федерации, 
от имени которой выступает заказчик. 

В материалах дела есть уведомление 
2015 года от НПО в адрес Минобороны о 
получении результата интеллектуальной 
деятельности «Антенное устройство», спо-
собного к правовой охране в качестве объ-
екта интеллектуальной собственности. 
5 июля 2016 года в Роспатент поступила 
заявка на изобретение «Антенное устрой-
ство», а в апреле 2017 года был выдан соот-
ветствующий патент. 

Как пояснило в суде НПО, с момента на-
правления уведомления о создании изобре-
тения и в течение шести месяцев с даты его 
направления заказчик не предпринимал 
никаких мер по оставлению за собой права 
на созданное изобретение. А значит, по 
мнению НПО, заказчиком не был соблюден 
шестимесячный срок на подачу заявки на 
получение патента. Как следствие, заказчик 
утратил свое право на получение патента в 
соответствии с пунктом 2 статьи 1373 Гра-
жданского кодекса. В свою очередь, Мин-
обороны России указало, что данное уве-
домление оно официально не получало. 

Итак, два основных момента в этом деле: 
– изобретение по патенту Российской 

Федерации № 2620778 «Антенное устрой-
ство» разработано исключительно за счет 
средств федерального бюджета в рамках 
выполнения опытно-конструкторских ра-
бот по государственному контракту, заклю-
ченному с обществом, финансирование ко-
торого осуществлялось исключительно за 
счет средств федерального бюджета; 

– все результаты интеллектуальной 
деятельности зарегистрированы в соответ-
ствии с требованиями действующего зако-
нодательства, поскольку внесены в раздел 
единого реестра Минобороны России. 

Суд по интеллектуальным правам от-
метил, что постановление Правительства 
№ 1132 не связывает факт принадлежности 
Российской Федерации прав на данные ре-
зультаты интеллектуальной деятельности 
с датой выдачи свидетельств, а внесение в 
Единый реестр сведений о принадлежности 

Российской Федерации прав на указанные 
результаты интеллектуальной деятельности 
только с 10 апреля 2013 года не означает от-
сутствие указанных прав у Российской Феде-
рации в предшествующий, а также после-
дующие периоды времени: «Выданное сви-
детельство не является актом возникновения 
результата интеллектуальной деятельности, 
однако, подтверждает проведение государст-
венного учета результата интеллектуальной 
деятельности, устанавливает правооблада-
теля, а также объем его прав». 

В связи с изложенным Суд по интел-
лектуальным правам отклонил довод от-
ветчика о том, что отсутствие в течение 
шести месяцев со стороны заказчика заявки 
на получение патента лишает его права на 
получение патента. Своим решением суд по 
интеллектуальным правам обязал Роспа-
тент внести изменения в государственный 
реестр изобретений Российской Федерации, 
выдать новый патент на изобретение и 
указать в качестве патентообладателя Рос-
сийскую Федерацию. 

Что ж, на примере этого дела можно 
увидеть, насколько сложными становятся 
дела по защите интеллектуальной собст-
венности в интересах государства и на-
сколько неоднозначной может быть трак-
товка законодательной базы. 

Как отмечает В. Кастальский, «роль па-
тентного права заключается в том, что в 
случае создания РИД в научно-технической 
сфере именно с помощью механизмов па-
тентного права такие результаты получают 
статус изобретений/полезных моделей. 
Иными словами, именно с помощью па-
тентного права указанные результаты 
представляют обладателю легальную мо-
нополию». Безусловно, научно-технический 
прогресс зависит от различных причин, 
включая социально-экономические. Разви-
тое патентное право само по себе не явля-
ется гарантией научно-технического про-
гресса, его следует рассматривать как его 
необходимое, но недостаточное условие. 
При этом данную функцию патентное пра-
во может выполнять только при условии 
соблюдения баланса частных и публичных 
интересов. [7, с.74].  

«Закон суров, но это закон» 
Стремительное развитие информаци-

онно-коммуникационных технологий опре-
деляет столь же стремительный рост зна-
чения интеллектуальной собственности. 
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Интернет создает возможности для широ-
кого доступа и практически мгновенного 
распространения в разных странах различ-
ных продуктов интеллектуальной деятель-
ности. При этом резко снижается степень 
защиты авторских прав создателей и собст-
венников. 

Отстутствие должного внимания  к за-
щите интеллектуальной собственности не-
редко приводит к тому, что интересам 
субъектов или муниципалитетов наносится 
ущерб. Из недавних примеров – судебное 
дело в Самаре. Аукционная документация, 
размещенная администрацией Самарского 
городского округа в электронном виде, со-
держит изображение примерного внешнего 
вида топиарной фигуры «Самара в сердце». 
Автор спорного изображения не был указан. 
Он обратился в суд с иском. При этом автор 
утверждал, что изображение создано его ра-
ботниками по трудовому договору в порядке 
служебного задания. И истцу как работодате-
лю принадлежит исключительное право на 
служебное произведение. Суд по интеллекту-
альным правам подтвердил право истца на 
компенсацию за нарушение его прав. 

Как видите, вполне возможно возник-
новение конфликта публичной собственно-
сти муниципалитетов, государственных 
субъектов и исключительных прав на ин-
теллектуальную собственность ее создате-
лей. Да, существуют определенные публич-
ные материалы, которыми может пользо-
ваться каждый желающий по своему усмот-
рению. В качестве примера - Устав любого 
городского округа. Он доступен каждому, и 
любой гражданин может даже организо-
вать продажу этого документа.  А есть ре-
зультаты интеллектуальной деятельности 
со своими правами: например, фотографи-
ческое изображение со своим автором и со-
ответствующими исключительными пра-
вами. И нужно об этом помнить, дабы не 
нарушить чужие права. 

«Публичные интересы – это интересы 
всего общества и государства, а частные 
интересы – это интересы конкретных фи-
зических и юридических лиц либо их групп 
[8, с.340].  

При этом ставится знак равенства меж-
ду публичными и общественными интере-
сами. В. Яковлев писал: «публичные инте-
ресы – это не только и не столько интересы 
государства, а интересы граждан, общества, 
которые государство выражает» [9, с. 194].  

Но и про защиту своих собственных 
прав любому публично-правовому образо-
ванию тоже не надо забывать. Вот пример 
защиты прав муниципалитета. Учреждение 
дополнительного образования (Тюмень) 
обратилось с иском к Общероссийской об-
щественной организации «Общество по 
коллективному управлению смежными 
правами «Всероссийская Организация Ин-
теллектуальной Собственности» об изме-
нении суммы выплачиваемого ежегодно 
вознаграждения за публичное исполнение 
фонограмм. 

Арбитражный суд Тюменской области 
иск удовлетворил: ставка должна быть 
снижена, так учреждение является учебным 
заведением. Ответчик обратился с жалобой 
в Апелляционный суд. Как установлено ма-
териалами дела, условие о примененной 
ставке обременительно для истца, являю-
щегося государственным образовательным 
учреждением. Однако истец вынужден был 
заключить договор на условиях, предло-
женных обществом, в противном случае 
сделка могла не состояться. Ответчик ссы-
лался на то, что договор уже прекращен, а 
значит, изменить его условия нельзя. 

Апелляционный суд отметил: в соот-
ветствии с частью 3 статьи 425 ГК РФ зако-
ном или договором может быть предусмот-
рено, что окончание срока действия дого-
вора влечет прекращение обязательств 
сторон по договору. Договор, в котором от-
сутствует такое условие, признается дейст-
вующим до определенного в нем момента 
окончания исполнения сторонами обяза-
тельства. В договоре между истцом и от-
ветчиком отсутствует условие о полном 
прекращении обязательств в связи с исте-
чением срока действия договора либо в 
случае уведомления пользователем обще-
ства о прекращении использования фоно-
грамм. Исходя из изложенного, несмотря на 
уведомление пользователем общества о 
прекращении использования фонограмм, 
сохраняются обязательства сторон, имев-
шиеся до даты уведомления, в том числе и 
обязательства по оплате со стороны поль-
зователя надлежащих сумм вознагражде-
ния за публичное исполнение фонограмм. 
Решение суда первой инстанции признано 
правильным и обоснованным. 

По мнению, автора, такие выводы судов 
более чем обоснованны, поскольку, как ука-
зано в постановлении Конституционного Су-
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да РФ от 13.02.2018 г. №8-П, «правопримени-
тели, прежде всего суды, обязаны применять 
положения законодательства об интеллекту-
альной собственности не только исходя из 
системной связи с основными положениями 
гражданского законодательства, но и в кон-
тексте общеправовых принципов равенства и 
справедливости, а также принимая во внима-
ние вытекающие из этих принципов требо-
вания соразмерности (пропорциональности) 
и соблюдения баланса конкурирующих прав 
и законных интересов – частных и публич-
ных (статья 17, часть 3; статья 19, части 1 и 2; 
статья 55, часть 3 Конституции Российской 
Федерации)».   

Избежать ответственности не получится. 
Результаты интеллектуальной дея-

тельности выступают носителями опреде-
ленной информации. Сама по себе инфор-
мация имеет нематериальный характер, но 
когда она воплощается в форму материаль-
ную (текст, символ, графический знак), то 
может участвовать в гражданско-правовом 
обороте в качестве интеллектуальной соб-
ственности. Эта специфика интеллектуаль-
ной собственности определяет отличие за-
конодательного регулирования отношений, 
связанных с применением, созданием и за-
щитой интеллектуальной собственности, 
т.к. общегражданские нормы собственности 
в этом случае не применяются. 

Результаты интеллектуальной дея-
тельности могут быть предметом трудовых 
контрактов, договоров купли-продажи, пе-
редачи прав для использования другими 
субъектами. Но и здесь существуют свои 
тонкости. Снова обратимся к судебной 
практике. 

В рамках муниципального или государ-
ственного контракта подрядчик выполнил 
инженерно-геодезические изыскания, в со-
ставе которых был технический отчет. Со-
славшись на нарушения, генеральный про-
ектировщик не принял его работу, поэтому 
подрядчик решил, что исключительные 
права на отчет у него сохранились. Узнав, 
что проектировщик направил этот отчет 
заказчику, подрядчик потребовал компен-
сации. Суд по интеллектуальным правам 
подтвердил его правоту. 

Спорный отчет является объектом ав-
торского права, потому что содержит не 
только техническую часть, но и описатель-
ную, носящую творческий характер. Экс-
пертиза подтвердила: несмотря на отличия 

по отдельным параметрам, отчет подряд-
чика и отчет, который генеральный проек-
тировщик направил заказчику, в целом 
идентичны, и один из них является перво-
источником другого. Спорный отчет был 
создан ранее. Отчет же генерального про-
ектировщика не является самостоятельно 
созданным объектом интеллектуального 
труда и изготовлен без согласия правооб-
ладателя. 

Художественно-культурная интеллек-
туальная собственность защищается автор-
ским правом, а промышленная интеллекту-
альная собственность – патентным правом. 
Различные средства индивидуализации 
(товарные знаки, фирменные наименова-
ния, знаки обслуживания) также являются 
объектами интеллектуальной собственно-
сти, а значит – подлежат защите. 

Предприниматель обратился в Арбит-
ражный суд Северо-Кавказского округа с 
кассационной жалобой, в которой просит 
отменить решение суда и постановление 
апелляционной инстанции, направить дело 
на новое рассмотрение в Арбитражный суд 
Ростовской области. Приобретенный им 
товар – автокомпоненты – остановила та-
можня. Остановила потому, что продукция 
маркирована товарным знаком «KEIHIN». 
При этом на момент предъявления товара к 
таможенному оформлению предпринима-
тель не представил доказательства согла-
сия правообладателя товарного знака на 
ввоз такого товара на территорию Тамо-
женного союза. 

Заявитель жалобы считает, что япон-
ская компания «Кейхин корпорейшн» не 
обладает исключительным правом на ис-
пользование товарных знаков в отношении 
товаров группы «карбюраторы». Да и про-
изводителем и отправителем спорного то-
вара являлась китайская компания. 

Суд отметил, что таможенные органы в 
пределах своей компетенции принимают 
меры по защите прав правообладателей на 
объекты интеллектуальной собственности. 
В соответствии со статьей 1484 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации ввоз 
на территорию РФ товара с нанесенным на 
него товарным знаком является самостоя-
тельным способом использования этого то-
варного знака. Для приостановления вы-
пуска товаров на основании статьи 331 Ко-
декса, действующей на момент принятия 
оспариваемого решения, достаточно нали-
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чия признаков нарушения прав интеллек-
туальной собственности. При этом правом 
обнаружения этих признаков законодатель 
наделил лишь таможенные органы. 

Итак, правообладатель не заключал с 
предпринимателем лицензионные или ка-
кие-либо иные соглашения, предусматри-
вающие передачу прав на использование 
товарного знака «KEIHIN». Предпринима-
тель ввез на территорию Таможенного сою-
за однородные товары, в отношении кото-
рых зарегистрированы товарные знаки, а 
использованные на них обозначения сход-
ны до степени смешения с товарными зна-
ками правообладателя. Решение суда пер-
вой инстанции оставлено в силе. 

Заключение. 
Защита интеллектуальной собственно-

сти – вопрос очень сложный и многогран-
ный. И, несмотря на то, что само это поня-
тие появилось довольно давно, юридиче-
ская практика еще не самая обширная. Бо-
лее того, определенные нюансы требуют 
доработки и шлифовки на законодательном 
уровне. Но одно бесспорно: и правооблада-
телям результатов интеллектуального тру-
да, и различным уровням власти, и обыч-
ным гражданам необходимо действовать 
аккуратно, чтобы и свои права не отдать 
другим, и чужие права не нарушить. 

Публичные интересы в области интел-
лектуальной собственности заключаются в 
том, чтобы обеспечить научно-техническое 
и иное творческое развитие общества и го-
сударства. Для достижения этой цели госу-
дарство, например, в патентном праве тре-
бует раскрыть суть технического решения 
и предоставляет патентообладателям вре-
менную монополию, позволяющую им ком-
пенсировать произведенные затраты либо 
путем внедрения, либо путем распоряже-
ния исключительным правом. 

Тем не менее,  публично-правовое об-
разование иногда само становится  участ-
ником конфликта и претендует на исклю-

чительные права, что также благоприятно 
влияет на развитие общества. 

Именно поэтому в юридической лите-
ратуре справедливо указано  «историче-
ский опыт свидетельствует, что частное 
право и основные частноправовые начала 
(принципы), например, такие, как непри-
косновенность частной собственности или 
свобода договоров, нигде и никогда не дей-
ствовали в чистом виде, наоборот, они все-
гда подвергались тем или иным публично-
правовым ограничениям» [10, с. 56].  
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АННОТАЦИЯ: Целью работы является анализ системы финансирования учреждений здра-

воохранения различных организационно-правовых форм и особенности финансирования за 
счет различных источников. Для проведения исследования автором были использованы мето-
ды аналитического и статистического анализа, которые наиболее полно отвечают особенно-
стям исследуемой темы. 

Поскольку услуги предоставляются учреждениями различных организационно-правовых 
форм: бюджетными, автономными и частными, на особенности финансирования и управления 
финансами учреждений здравоохранения влияет порядок установления государственного 
(муниципального) задания и размер субсидий, выделяемых на его исполнение. 

При этом, источники финансирования здравоохранения различные. Основными источни-
ками финансирования являются федеральный бюджет, региональные и местные бюджеты, 
средства фонда обязательного медицинского страхования. 

За счет бюджетных ассигнований бюджета федерального фонда обязательного медицин-
ского страхования финансируется предоставление высокотехнологической медицинской по-
мощи, которая не включена в базовую программу предоставления обязательных медицинских 
услуг, но оказывается федеральными государственными учреждениями. 

Результаты и практическая значимость. Практическая значимость исследования состоит в 
том, что его результаты могут быть использованы при анализе эффективности управления до-
ходами, расходами и конечными результатами деятельности учреждений здравоохранения. 

Научная новизна. Автор пришел к выводу, что требуется изменить механизм установления 
государственного (муниципального) задания на оказание медицинских услуг; совершенство-
вать методику расчета тарифов на оплату медицинской помощи по обязательному медицин-
скому страхованию; нормативов финансовых затрат на единицу объема медицинской помощи 
и подушевых нормативов финансирования. 
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На увеличение продолжительности 
жизни и снижение смертности влияет уро-
вень доступности медицинской помощи и 
состояние здравоохранения, которое мно-
гих граждан не устраивает [1]. Чтобы меди-
цинская помощь стала доступной во всех 
без исключения населенных пунктах стра-
ны, для всех граждан независимо от места 
их проживания, требуется увеличение ко-
личества медицинских учреждений и дос-
таточный объем финансирования здраво-
охранения. 

В сфере здравоохранения услуги могут 
предоставляться учреждениями различных 
организационно-правовых форм: бюджет-
ными, автономными и частными. На осо-
бенности финансирования и управления 
финансами учреждений здравоохранения  
влияет порядок установления государст-
венного (муниципального) задания и раз-
мер субсидий, выделяемых на его исполне-
ние. 

Источники финансирования здраво-
охранения различные. Основными источ-
никами финансирования являются феде-
ральный бюджет, региональные и местные 
бюджеты, средства фонда обязательного 
медицинского страхования (Таблица 1). 

Объем бюджетного финансирования 
увеличится к 2021 году от уровня 2018-го 
на 783 млрд руб. или на 23,76%. Доля рас-
ходов в ВВП также ежегодно будет расти.  

Базовым документом здравоохранения 
является Государственная программа РФ 
«Развитие здравоохранения» [2]. Документ, 
в котором отражены приоритеты и основ-
ные направления государственной полити-
ки в сфере охраны здоровья, требующие 
выделения значительных бюджетных ас-

сигнований. В ближайшие 6 лет на реализа-
цию национального проекта планируется 
выделить более 1,3 триллиона рублей 
(Таблица 2).  

Например, за счет бюджетных ассигно-
ваний федерального бюджета осуществля-
ется финансирование высокотехнологич-
ной медицинской помощи, не включенной в 
базовую программу ОМС, за счет дотаций 
федеральному бюджету в соответствии с 
федеральным законом о бюджете ФФОМС 
на 2019 год и на плановый период 2020 и 
2021 годов в целях предоставления в по-
рядке субсидий бюджетам субъектов РФ на 
софинансирование расходов субъектов РФ, 
возникающих при оказании высокотехно-
логичной медицинской помощи медицин-
скими организациями, подведомственными 
органам государственной власти субъектов 
РФ; финансирование скорой медицинской 
помощи, первичной медико-санитарной и 
специализированной медицинской помощи; 
лечения граждан РФ за пределами террито-
рии Российской Федерации, санаторно-
курортного лечения отдельных категорий 
граждан; закупки лекарственных препара-
тов; медицинской деятельности, связанной 
с донорством органов и тканей человека в 
целях трансплантации (пересадки).  

С введением закона об обязательном 
медицинском страховании гражданин явля-
ется основной фигурой медицинского об-
служивания, т.к. финансирование медицин-
ского учреждения осуществляется только на 
основе оказания услуги. С принятием закона 
у населения расширилась возможность вы-
бора страховой компании, медицинского уч-
реждения и лечащего врача.  

 
 

Таблица 1. Расходы бюджетов бюджетной системы на здравоохранение 

Наименование показателя 2018 г. 2019 г. 2020 г. 2021 г. 
Объем финансирования, млрд руб. 3 296 3 657 3 961 4 079 
В % к ВВП 3,3 3,5 3,6 3,4 

 
Таблица 2. Финансирование здравоохранения, млрд руб. 

Год Федеральный бюджет 
Параметры финансового обеспечения нацио-

нального проекта «Здравоохранение» 
2019 479,7 159,8 
2020 653,2 299,1 
2021 918,4 238,8 
2022 855,9 256,1 
2023  172,2 
2024  210,5 

2019-2024  1 336,5 
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Медицинское учреждение, которое 
включено в реестр и заключило договор на 
оказание услуг по программе обязательно-
го медицинского страхования (ОМС), не 
имеет права отказать застрахованному ли-
цу в оказании помощи в соответствии с 
территориальной программой ОМС. 

В повышении доступности и качества 
медицинских услуг большое значение име-
ют страховые принципы, то есть ответст-
венность страховых медицинских органи-
заций в сфере обязательного медицинского 
страхования.  Одним из принципов являет-
ся обеспечение за счет средств обязатель-
ного медицинского страхования гарантий 
бесплатного оказания застрахованному ли-
цу медицинской помощи при наступлении 
страхового случая в рамках территориаль-
ной программы обязательного медицин-
ского страхования и базовой программы 
обязательного медицинского страхования; 
устойчивость финансовой системы, которая 
обеспечивается на основе эквивалентности 
страхового обеспечения средствам обяза-
тельного медицинского страхования (Таб-
лица 3).  

Источниками формирования средств 
обязательного медицинского страхования в 
настоящее время являются:  

1) доходы от уплаты страховых взносов 
на обязательное медицинское страхование; 
недоимки по взносам, налоговым платежам; 
начисленные пени и штрафы (Таблица 3); 

2) средства федерального бюджета, пе-
редаваемые в бюджет Федерального фонда 
в случаях в части компенсации выпадаю-
щих доходов в связи с установлением по-
ниженных тарифов страховых взносов на 
обязательное медицинское страхование 
(Таблица 3); 

3) средства бюджетов субъектов РФ, 
передаваемых в бюджеты территориаль-
ных фондов в соответствии с законодатель-
ством РФ и законодательством субъектов 
РФ; 

4) доходы от размещения временно 
свободных средств; 

5) иные источники, предусмотренные 
законодательством РФ [3, ст. 21].  

За счет бюджетных ассигнований бюд-
жета ФФОМС финансируется предоставле-
ние высокотехнологической медицинской 
помощи, которая не включена в базовую 
программу ОМС, но оказывается федераль-
ными государственными учреждениями.  

Увеличение доходов, а следовательно, 
рост расходов фонда обязательного меди-
цинского страхования, позволяет в наи-
большей степени реализовать основное 
конституционное право гражданина на по-
лучение бесплатной медицинской помощи. 

Федеральный закон «Об обязательном 
медицинском страховании» определил в 
составе субъектов ОМС застрахованных 
лиц; страхователей и федеральный фонд [3, 
ч.1, ст. 9].  

Участники обязательного медицинско-
го страхования – это территориальные 
фонды; страховые медицинские организа-
ции; медицинские организации [3, ч.2, ст. 9].  

Для обеспечения конституционных 
прав граждан РФ на бесплатное оказание 
медицинской помощи реализуется Про-
грамма государственных гарантий бес-
платного оказания гражданам медицинской 
помощи [4].  Программой утверждены пере-
чень заболеваний и состояний, оказание 
помощи при которых осуществляется бес-
платно; категории граждан; средние норма-
тивы объема медицинской помощи; сред-
ние нормативы финансовых затрат на еди-
ницу объема медицинской помощи; средние 
подушевые нормативы финансирования; 
порядок и структура формирования тари-
фов на медицинскую помощь и способы ее 
оплаты; требования к территориальным 
программам государственных гарантий 
бесплатного оказания гражданам медицин-
ской помощи в части определения порядка 
и условий предоставления медицинской 
помощи; критерии доступности и качества 
медицинской помощи.  

 

 
Таблица 3. Основные характеристики бюджета ФФОМС в 2018-2021 гг., млрд руб. 

Показатель 2018 2019 2020 2021 
Доходы 1 887,8 2 098,2 2 349,9 2 495,8 
Страховые взносы на ОМС 1 855,6 2 019,1 2 105,7 2 226,5 
Трансферты из ФБ на компенсацию выпа-
дающих доходов 

32,2 79,0 244,2 269,3 

Расходы 1 994,1 2190,4 2 350,5 2 501,5 
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Таблица 4. Динамика расходов бюджета ФФОМС 
 и территориальных фондов обязательного медицинского страхования 

  2019 г. 2020 г. 2021 г. 
С учетом роста подушевого норматива финансового обеспе-
чения базовой программы ОМС, % к предыдущему году 

+9.1 +7.6 +6.6 

 

Населению бесплатно предоставляются: 
- первичная медико-санитарная по-

мощь, в том числе первичная доврачебная, 
первичная врачебная и первичная специа-
лизированная; 

- специализированная, в том числе вы-
сокотехнологичная, медицинская помощь; 

- скорая, в том числе скорая специали-
зированная, медицинская помощь; 

- паллиативная медицинская помощь, 
оказываемая медицинскими организациями. 

В условиях постоянного роста цен осо-
бую актуальность приобретает ежегодное 
увеличение средних подушевых нормати-
вов финансирования (Таблица 4). 

Кроме обязательного медицинского 
страхования, которое носит социальный 
характер и осуществляется на государст-
венном уровне, и включает  медицинские 
услуги, оказываемые совершенно бесплат-
но, в РФ используется дополнительное ме-
дицинское страхование (ДМС), которое га-
рантирует гражданину оказание платных 
медицинских услуг, не входящих в обяза-
тельный перечень. 

Платные медицинские услуги предос-
тавляются по желанию гражданина при 
оказании медицинской помощи, и платных 
немедицинских услуг (например, бытовых, 
сервисных, транспортных услуг), предос-
тавляемых дополнительно при оказании 
медицинской помощи. Граждане получают 
платные медицинские услуги за счет лич-
ных средств, средств работодателей и иных 
средств на основании договоров, в том чис-
ле договоров ДМС. 

Платные услуги могут оказывать учре-
ждения, которые участвуют в реализации 
программы государственных гарантий бес-
платного оказания гражданам медицинской 
помощи и территориальной программы го-
сударственных гарантий бесплатного ока-
зания гражданам медицинской помощи.  

Порядок и условия предоставления 
платных медицинских услуг установлены 
определенными правилами [4].  

ОМС и ДМС дополняют друг друга и на-
правлены на то, чтобы компенсировать за-
траты на обследование пациента, его лече-
ние и реабилитацию.  

В связи с увеличением бюджетных ас-
сигнований в здравоохранение и ростом 
платных медицинских услуг встает вопрос о 
внедрении эффективных методов управле-
ния финансами, предусматривающих по-
вышение результативности от использова-
ния ресурсного потенциала. 

Под управлением финансами (англ. 
financial management) мы будем понимать 
сознательное воздействие органов управ-
ления на финансы учреждений и на финан-
совые процессы, финансовую деятельность, 
осуществляемое с целью достижения и под-
держания сбалансированности, финансовой 
устойчивости учреждения, получения дохо-
дов для финансового обеспечения решае-
мых экономических и социальных задач уч-
реждения. 

Субъектами управления финансов 
здравоохранения являются: на федераль-
ном уровне Министерство здравоохранения 
Российской Федерации, подведомственные 
Министерству организации, Фонд обяза-
тельного медицинского страхования; на 
региональном уровне – министерства или 
департаменты здравоохранения (например, 
в Свердловской, Челябинской и Курганской 
областях – Министерства здравоохранения, 
а в Ханты_Мансийском автономном округе - 
Югры и Ямало-Ненецком автономном окру-
ге – департаменты здравоохранения).  

Например, основными функциями в об-
ласти управления финансами Министерст-
ва здравоохранения Свердловской области 
являются: страхование неработающих гра-
ждан по обязательному медицинскому 
страхованию; разработка и представление в 
Правительство области проектов бюджет-
ного финансирования программ развития 
здравоохранения и подведомственных ор-
ганизаций; разработка и установление со-
вместно с Территориальным фондом обяза-
тельного медицинского страхования 
Свердловской области и органами местного 
самоуправления муниципальных образова-
ний, расположенных на территории облас-
ти, задания по обеспечению государствен-
ных гарантий бесплатного оказания граж-
данам медицинской помощи. Министерство 
здравоохранения области участвует в фор-
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мировании тарифов на медицинскую по-
мощь, которая оказывается за счет средств 
обязательного медицинского страхования, 
в соответствии с законодательством РФ и с 
учетом определенных Программой государ-
ственных гарантий бесплатного оказания 
гражданам медицинской помощи нормати-
вов. В структуре Министерства здравоохра-
нения области сформированы два отдела, 
которые непосредственно занимаются фи-
нансовыми вопросами, – это отдел финан-
сового планирования и перспективного 
экономического развития; отдел финансо-
вого контроля. 

Например, Управление здравоохране-
ния Администрации г. Екатеринбурга явля-
ется  главным распорядителем бюджетных 
средств. В его функции входит распределе-
ние бюджетных ассигнований и лимитов 
бюджетных обязательств, составление 
бюджетной отчетности, ведомственный 
финансовый контроль над муниципальны-
ми учреждениями здравоохранения в части 
обеспечения правомерного, целевого, эф-
фективного использования бюджетных 
средств, обеспечение  контроля за соблю-
дением получателями субсидий, субвенций, 
условий, установленных при их предостав-
лении. 

На местном уровне субъектами управ-
ления являются управления здравоохране-
ния Администрации, например г. Екатерин-
бурга, г. Челябинска.  

На уровне учреждений субъектом 
управления  является руководитель, кото-
рый может формировать финансовую 
службу в зависимости от типа структуры 
управления, применяемой в учреждении. 

При линейно-функциональной струк-
туре управления создаются звенья, наде-
ленные только функциями учреждения 
(линейными), а функции управления реа-
лизуются на верхнем уровне (функцио-
нальными службами, в том числе и финан-
совыми). В здравоохранении РФ линейно-
функциональный тип структуры управле-
ния является преобладающим. В крупных 
медицинских центрах создаются финансо-
вые службы, сотрудниками которых могут 
быть начальник финансового отдела, спе-
циалисты по налоговому и по финансовому 
планированию, финансовый менеджер, 
экономист по финансовой работе, кассир.  

В соответствии с Общероссийским 
классификатором занятий руководитель в 

сфере здравоохранения обеспечивает орга-
низацию планирования, управления, коор-
динацию и оценивание предоставления ме-
дицинских услуг и услуг по охране общест-
венного здоровья в больницах, клиниках, 
органах здравоохранения и других подоб-
ных организациях, разработку и управле-
ние бюджетов, контроль за расходами и 
эффективным  использованием ресурсов, в 
том числе финансовых. Сотрудники, кото-
рые заняты в учреждении финансовой дея-
тельностью, осуществляют планирование, 
управление и координацию структурных 
подразделений учреждения; производят 
оценку финансового положения учрежде-
ния, составляют отчеты и проводят кон-
трольные мероприятия за финансовыми 
операциями. 

Управление финансами учреждения 
осуществляется в трех направлениях: 

1. Реализация целей финансовой поли-
тики учреждения; 

2. Управление финансовыми отноше-
ниями, денежными фондами и денежными 
потоками; 

3. Управление источниками денежных 
средств. 

Финансовые отношения учреждения 
можно сгруппировать в 4 группы: 

1. с другими предприятиями и учреж-
дениями; 

2. внутри учреждения; 
3. с финансово-кредитной системой; 
4. органами государственной власти и 

органами местного самоуправления. 
Наиболее распространенными метода-

ми управления финансами являются:  
1. финансовое планирование; 
2. прогнозирование; 
3. программирование; 
4. регулирование;  
5. контроль. 
Объектом финансового планирования в 

учреждении является образование и рас-
пределение доходов, формирование и ис-
пользование фондов денежных средств. Все 
участники финансового планирования ока-
зывают влияние на качество управления 
финансами.  

В системе управления финансами ис-
пользуются следующие виды финансовых 
планов: 

1. по срокам планирования: кратко-
срочные (до 1 года); среднесрочные (от 3 до 
5 лет) и долгосрочные (свыше 10 лет). 
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2. по центрам ответственности: свод-
ная бюджетная роспись и планы финансо-
во-хозяйственной деятельности. 

Базовым методом финансового плани-
рования является нормативный, он основан 
на использовании нормативов, то есть ве-
личин, обеспечивающих предельно допус-
тимые или среднедопустимые количест-
венно и минимально необходимые резуль-
таты. 

Программно-целевой метод применя-
ется недавно, но уже показал высокую эф-
фективность. Суть этого метода заключает-
ся в бюджетировании, ориентированном на 
результат. В финансовый план включаются 
целевые индикаторы и объемы финансиро-
вания, которые позволяют достичь опреде-
ленных результатов.  

На разных уровнях управления финан-
сами здравоохранения можно выделить 
следующие этапы: 

1) разработка финансовой и учетной 
политики учреждения; 

2) составление плана финансово-
хозяйственной деятельности (ФХД): выбор 
финансовых методов и инструментов; оп-
ределение соотношения источников фи-
нансирования; выбор методики ценообра-
зования тарифов на медицинские услуги; 
разработка и утверждение экономических 
нормативов. Начиная с плана на 2020 год 
вводятся новые требования к составлению 
и утверждению плана финансово-
хозяйственной деятельности государствен-
ного (муниципального) учреждения [6];  

3) прогнозирование финансовых ре-
зультатов: по объему медицинских услугу 
по доходам, по расходам, по затратам и эф-
фективности использования ресурсов; 

4) исполнение плана ФХД: мобилизация 
ресурсов; расходование финансовых средств; 

5) контроль за исполнением плана ФХД. 
Учет является одной из функций управ-

ления. С этой целью учреждение разраба-
тывает и утверждает два вида учетной по-
литики:  

1) для целей бухгалтерского учета, то 
есть совокупность способов (конкретных 
принципов, методов, процедур, правил) ве-
дения бухгалтерского учета, подготовки и 
представления бухгалтерской (финансо-
вой) отчетности. Разрабатывается главным 
бухгалтером или иным лицом, на которое 
возложено ведение бухгалтерского учета. 
Утверждается руководителем учреждения. 

Содержание учетной политики вытека-
ет из нормативно-правовых актов, устанав-
ливающих правила ведения бухгалтерского 
учета, составления отчетности, и из налого-
вого законодательства. Основные положе-
ния и копии документов учетной политики 
размещаются на официальном сайте учре-
ждения; 

2) для целей налогообложения. Доку-
мент представляет собой выбранные учре-
ждением способы или методы определения 
доходов и расходов, их признание, оценку и 
распределение, учет иных необходимых для 
целей налогообложения показателей фи-
нансово-хозяйственной деятельности.  

Управление финансами направлено на 
регулирование основных финансовых пока-
зателей – доходов и расходов учреждения. 
Учреждение может изменять их величину, 
устанавливая различные методы их при-
знания, оценки и распределения. 

В учетной политике устанавливается 
порядок определения доходов от оказания 
услуг. Для этого вводится перечень доходов 
в соответствии с утвержденным Уставом; 
критерии признания доходов; какие доходы 
от оказания услуг признаются в составе до-
ходов текущего отчетного периода, а какие 
– в составе доходов будущих периодов; ос-
нования для принятия к учету доходов; да-
ту (момент) признания доходов; стоимост-
ную оценку и применение корректировки 
(скидки, льготы, ставка дисконтирования) 
ожидаемых поступлений доходов от оказа-
ния услуг; порядок расчетов по доходам 
(наличными денежными средствами, без-
наличным расчетом); порядок прекраще-
ния признания (выбытия) с учета дебитор-
ской задолженности по доходам, не испол-
ненной должником, в том числе безнадеж-
ной к взысканию и т.д. 

На объем доходов учреждения влияет 
государственное (муниципальное) задание 
и размер тарифов на оплату медицинской 
помощи по обязательному медицинскому 
страхованию. На их величину учреждение 
может оказать влияние только на стадии 
обсуждения тарифного соглашения, кото-
рое заключается между уполномоченным 
органом исполнительной власти субъекта 
РФ, территориальным фондом обязатель-
ного медицинского страхования, страховы-
ми медицинскими организациями, меди-
цинскими профессиональными некоммер-
ческими организациями, профессиональ-
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ными союзами медицинских работников 
или их объединений (ассоциаций), пред-
ставители которых включаются в состав 
комиссии по разработке территориальной 
программы обязательного медицинского 
страхования, создаваемой в субъекте РФ. 

В субъекте РФ тарифы на оплату меди-
цинской помощи по ОМС формируются в 
соответствии с принятыми в территори-
альной программе ОМС способами оплаты 
медицинской помощи, в части расходов на 
заработную плату включают финансовое 
обеспечение денежных выплат стимули-
рующего характера. 

Базовая программа ОМС включает нор-
мативы объемов предоставления медицин-
ской помощи в расчете на одно застрахо-
ванное лицо; нормативы финансовых за-
трат на единицу объема предоставления 
медицинской помощи (в том числе по пе-
речню видов высокотехнологичной меди-
цинской помощи) и нормативы финансово-
го обеспечения базовой программы обяза-
тельного медицинского страхования в рас-
чете на одно застрахованное лицо; требо-
вания к территориальным программам и 
условиям оказания медицинской помощи; 
критерии доступности и качества медицин-
ской помощи. 

В территориальной программе обяза-
тельного медицинского страхования в рас-
чете на одно застрахованное лицо устанав-
ливаются с учетом структуры заболеваемо-

сти в субъекте РФ нормативы объема пре-
доставления медицинской помощи, норма-
тивы финансовых затрат на единицу объе-
ма предоставления медицинской помощи и 
норматив финансового обеспечения терри-
ториальной программы ОМС. 

При установлении территориальной 
программой ОМС перечня страховых случа-
ев, видов и условий оказания медицинской 
помощи в дополнение к установленным ба-
зовой программой ОМС территориальная 
программа обязательного медицинского 
страхования включает значения нормати-
вов объемов предоставления медицинской 
помощи в расчете на одно застрахованное 
лицо, нормативов финансовых затрат на 
единицу объема предоставления медицин-
ской помощи в расчете на одно застрахо-
ванное лицо, значение норматива финансо-
вого обеспечения в расчете на одно застра-
хованное лицо, способы оплаты медицин-
ской помощи, оказываемой по ОМС застра-
хованным лицам, структуру тарифа на оп-
лату медицинской помощи, реестр меди-
цинских организаций, участвующих в реа-
лизации территориальной программы ОМС, 
условия оказания медицинской помощи в 
таких медицинских организациях. 

Расходы на оказанные услуг и выпол-
ненные работ определяются отдельно для 
каждого вида услуг, работ и состоят из пря-
мых, накладных и общехозяйственных рас-
ходов (Таблица 5).  

 
Таблица 5. Структура расходов на оказание медицинских услуг 

Расходы Характеристика Структура Отнесение на результат 

Прямые 

Непосредственно связаны 
с оказанием конкретного 
вида услуг, выполнением 
конкретного вида работ 

Расходы на оплату труда и начисления на 
выплаты по оплате труда работников, непо-
средственно участвующих в оказании услуг; 
расходы на приобретение материальных 
запасов, потребляемых в процессе оказания 
услуг; расходы на приобретение основных 
средств стоимостью до 10 тысяч рублей; 
амортизация основных средств и другие рас-
ходы. 

По фактическим затра-
там 

Наклад-
ные 

Непосредственно не свя-
заны с оказанием услуг, 
выполнением работ, но 
необходимы для обеспе-
чения оказания услуг, 
выполнения работ  

Расходы на оплату труда и начисления на 
выплаты по оплате труда работников, обес-
печивающих оказание услуг; амортизация 
основных средств, обеспечивающих оказание 
услуг; расходы на содержание имущества, 
используемого при оказании услуг 

По окончании месяца 
относятся на финансо-
вый результат несколь-
ких видов услуг или 
работ пропорционально 
прямым затратам по 
оплате труда 

Общехо-
зяйст-
венные 

Не связаны с оказанием 
услуг, выполнением ра-
бот, но необходимы для 
функционирования учре-
ждения в целом как хо-
зяйствующего субъекта 

Расходы на оплату коммунальных услуг;  
услуг связи; транспортных услуг; на приоб-
ретение материальных запасов, израсходо-
ванных на общехозяйственные нужды; рас-
ходы на охрану 

По окончании месяца 
относятся на себестои-
мость соответствующего 
вида услуг или работ 
пропорционально объему 
выручки от реализации 
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Медицинские учреждения используют 
имущество для выполнения государствен-
ного задания и оказания медпомощи в рам-
ках обязательного медицинского страхова-
ния, находящееся в федеральной или ре-
гиональной собственности. Поэтому важ-
ным является возмещение затрат на ком-
мунальные услуги, содержание имущества 
и уплату налогов на него: за счет субсидий 
на государственное задание или средств 
ОМС. Этот вопрос решает на уровне госу-
дарства Правительство РФ, а на уровне 
субъекта РФ – высший орган исполнитель-
ной власти субъекта РФ. В нормативном 
правовом акте он устанавливает порядок 
финансирования этих затрат из обоих ис-
точников. Это связано с тем, что данные за-
траты закладываются и в субсидию, и в та-
риф на оплату медпомощи по ОМС. В субси-
дии расходы по уплате налога на имущест-
во и земельного налога определяют с при-
менением коэффициента платной деятель-
ности. Такой показатель учитывает исполь-
зование госимущества для оказания плат-
ных услуг, в том числе услуг в сфере ОМС. 

Следующая важная функция управле-
ния финансами – контроль. Учетной поли-
тикой определяется порядок организации и 
осуществления внутреннего контроля с це-
лью установления соответствия проводи-
мых финансово-хозяйственных операций 
требованиям нормативных правовых актов, 
оперативного выявления, устранения и 
пресечения нарушений норм законодатель-
ства,  выявления и пресечения действий 
должностных лиц, негативно влияющих на 
эффективность использования финансовых 
средств и имущества. 

Учреждение использует  различные ви-
ды внутреннего контроля. Виды, цель кон-
троля, основные контрольные мероприя-
тии и результат их оформления представ-
лены в таблице 6.  

С помощью эффективного внутреннего 
контроля можно повысить уровень ведения 
учета, составления отчетности; исключить 
ошибки и нарушения норм законодательст-
ва РФ, регулирующего ведение учета и со-
ставления отчетности; повысить эффек-
тивность использования бюджетных 
средств и имущества. Потому что по итогам 
проверок разрабатывается план мероприя-
тий по устранению выявленных недостат-
ков и нарушений с указанием сроков ис-
полнения и ответственных лиц. План ут-
верждает руководитель. Эффективность, 
достаточность и адекватность системы 
внутреннего контроля оценивает руково-
дитель.  

Завершающим этапом учета является 
составление и представление бухгалтерской 
(бюджетной) отчетности. Основной целью 
отчетности является предоставление ин-
формации об источниках, о распределении и 
использовании финансовых ресурсов; о спо-
собах финансирования деятельности учреж-
дения и об удовлетворении его потребно-
стей в финансовых ресурсах; о способности 
учреждения финансово обеспечивать свою 
деятельность и выполнять государственные 
(муниципальные) полномочия, осуществ-
лять деятельность по выполнению работ, 
оказанию услуг; о финансовом положении 
учреждения и его изменениях; об использо-
вании государственного (муниципального) 
имущества при достижении и т.д. 

 
Таблица 6. Характеристика видов контроля 

Виды Цель контроля Основные мероприятия Результат оформления 

п
р
ед
в
ар
и
-

т
ел
ь
н
ы
й

 

направлен на предотвра-
щение возможных оши-
бочных и (или) незакон-
ных действий до совер-
шения финансово-
хозяйственной операции 

проверка расходных денежных документов до их 
оплаты; проверка полноты оприходования полу-
ченных наличных денежных средств; контроль за 
взысканием дебиторской и погашением креди-
торской задолженности; сверка данных аналити-
ческого учета с данными синтетического учета 

отчет о выявленных 
нарушениях по ре-
зультатам внутренней 
проверки с приложе-
нием перечня меро-
приятий по устране-
нию недостатков и 
нарушений, рекомен-
даций по предотвра-
щению возможных 
ошибок 
 

т
ек
у
щ
и
й

 

осуществляется на посто-
янной основе специали-
стами по ведению учета и 
составлению отчетности, 
позволяет  предотвратить 
ошибочные и (или) неза-
конные действия в про-
цессе совершения финан-
сово-хозяйственной опе-
рации  

проверка документов до совершения хозяйствен-
ных операций в соответствии с правилами и гра-
фиком документооборота; контроль за принятием 
обязательств; 
проверка законности и экономической целесооб-
разности проектов заключаемых контрактов; 
проверка проектов распорядительных актов ру-
ководителя; проверка бюджетной, финансовой, 
статистической, налоговой и другой отчетности 
до утверждения или подписания 
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Учреждения составляют бухгалтерскую 
отчетность ежеквартально и за год. Отчет-
ным годом является календарный год – с 
1 января по 31 декабря включительно. 
Квартальная отчетность является проме-
жуточной и составляется на 1 апреля, 1 ию-
ля, 1 октября текущего года. В ней отража-
ются операции, которые изменяют входя-
щие остатки текущего года на счетах бюд-
жетного (бухгалтерского) учета. Они связа-
ны с внесением изменений в нормативные 
правовые акты, регламентирующие поря-
док ведения учета, или проведением реор-
ганизации. Например, отражается следую-
щая информация: переоценка стоимости 
нефинансовых активов; перенос остатков 
на счетах учета на начало финансового го-
да, если в порядке применения бюджетной 
классификации изменен аналитический код 
по бюджетной классификации номера счета 
учета; перенос остатков на счетах учета на 
начало финансового года, если в плане сче-
тов учета изменены коды счетов учета; пе-
ренос остатков на счетах учета на начало 
финансового года при передаче учреждения 
другому ГРБС (РБС), публично-правовому 
образованию; корректировка данных учета 
в связи с изменением порядка учета хозяй-
ственных операций. 

Годовая отчетность – на 1 января года, 
следующего за отчетным периодом. Однако 
учредитель или финансовый орган может 
установить дополнительную периодич-
ность представления бухгалтерской отчет-
ности. Чтобы информация, представленная 
в отчетности, соответствовала требованию 
достоверности, в соответствии с учетной 
политикой учреждения проводится инвен-
таризация активов и обязательств.  

Отчетность представляется в государ-
ственный орган (орган местного само-
управления), который осуществляет функ-
ции и полномочия учредителя, либо в фи-
нансовый орган публично-правового обра-
зования, из бюджета которого учреждению 
предоставляется субсидия, по его решению; 
в налоговый орган по месту нахождения 
учреждения. Кроме того, отчетность может 
предоставляться другим заинтересованным 
пользователям, например, получателям го-
сударственных услуг; исполнителям госу-
дарственных (муниципальных) контрактов, 
кредиторам, инвесторам, заемщикам; со-
трудникам учреждений и т.д. 

Для реализации принципа открытости 
(прозрачности) отчетность публикуется в 
электронном виде на официальном сайте 
www.bus.gov.ru, функционирование которо-
го обеспечивает Федеральное казначейство, 
или другом ресурсе в информационно-
телекоммуникационной сети Интернет. 

На основе обобщения опыта управле-
ния финансами в здравоохранении автор 
пришел к выводу, что необходимо совер-
шенствовать порядок установления госу-
дарственного (муниципального) задания на 
оказание медицинских услуг; тарифы на 
оплату медицинской помощи по обязатель-
ному медицинскому страхованию; норма-
тивы финансовых затрат на единицу объе-
ма медицинской помощи и подушевые нор-
мативы финансирования. 
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АННОТАЦИЯ: В статье проведена оценка коэффициентов, учитываемых при расчете аренд-
ной платы за пользование земельными участками, расположенными на территории города Че-
лябинск, государственная собственность на которые не разграничена, и земельными участка-
ми, которые находятся в собственности данного муниципального образования, утвержденных 
решением Челябинской городской Думы от 24.06.2008 №32/7 (ред. от 26.07.2017). 

Актуальность исследования обусловлена отсутствием единой и четкой методики расчета 
корректирующих коэффициентов для определения величины арендной платы за пользование 
земельными участками, расположенными на территории муниципального образования, госу-
дарственная собственность на которые не разграничена, а также земельными участками, нахо-
дящимися в собственности муниципального образования. 

В этой связи возникает объективная необходимость в совершенствовании методики рас-
чета арендной платы за пользование земельными участками, учитывающей интересы и арен-
даторов, и муниципалитета как арендодателя за счет корректировки коэффициентов, не при-
водящих, с одной стороны, к ухудшению инвестиционного климата в городе Челябинск, обу-
словленного завышенной величиной рассчитанных коэффициентов, с другой стороны, к зна-
чительному снижению поступлений в бюджет за счет сдачи земельных участков в аренду. 

В данной работе использовались методы исследования: корреляционно-регрессионный 
анализ, экономико-статистический анализ, анализ нормативно-правовых документов, расчет-
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Апробация разработанных коэффициентов проведена на примере муниципального обра-
зования г. Челябинск. Практической значимостью обладают результаты исследования, заклю-
чающиеся в разработке предложений и практических рекомендаций по совершенствованию 
подходов и методов расчета арендной платы за использование земельных участков в муници-
пальном образовании. Авторами проведена оценка коэффициентов, учитываемых при расчете 
арендной платы за пользование земельными участками, расположенными на территории го-
рода Челябинск, государственная собственность на которые не разграничена, и земельными 
участками, которые находятся в собственности данного муниципального образования. 
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Основой для определения размеров 

арендной платы за землю является ее ка-
дастровая стоимость. В  соответствии со  
статьей  65  Земельного кодекса Россий-
ской  Федерации [1] для целей налогооб-
ложения и в иных случаях, предусмотрен-
ных Земельным  кодексом Российской  
Федерации,  федеральными  законами, ус-
танавливается  кадастровая  стоимость 
земельного участка, которая также может 
применяться для определения арендной 
платы за земельный участок, находящий-
ся в государственной или в муниципаль-
ной собственности.  

Кадастровая стоимость является осно-
вой для определения размеров арендной 
платы за землю. Размер арендной платы 
устанавливается из расчета на год за еди-
ницу площади.  

Наделенные определенными полномо-
чиями в области земельных отношений ор-
ганы местного самоуправления планируют 
использование земельных ресурсов, а так 
же получаемых при этом платежей за зем-
лю. Однако земельные платежи в общей 
структуре доходов местных бюджетов пока 
еще не стали одним из главных источников 
бюджета. Тем не менее, в разрезе районов 
города поступления по земельным плате-
жам достигают 20%. 

Данное положение вызывает необхо-
димость корректировки порядка и способов 
расчета и начисления арендной платы за 
использование земельных участков, распо-
ложенных на территории муниципального 
образования «город Челябинск», государст-
венная собственность на которые не раз-
граничена, а также земельных участков, на-
ходящихся в собственности муниципально-
го образования «город Челябинск», и необ-
ходимости внесения изменений в решение 
Челябинской городской Думы от 24.06.2008 
№ 32/7 (ред. от 26.07.2017). 

Значение коэффициента К2, должно 
учитывать особенности расположения зе-
мельного участка в городе Челябинске. Та-
кое право за муниципалитетом закрепляет 
пункт 7 статьи 1 Закона Челябинской об-
ласти №257-ЗО [2]. В данной статье диапа-
зон значений К2 может быть установлен от 
0,5 до 10. В Решение № 32/7 значения К2 
имеют диапазон значений от 1,42 до 10. 
Причем, значения указанного коэффициен-
та рассчитываются с учетом двух факторов 
– это районное расположение и диапазон 
кадастровой стоимости [3].  

При рассмотрении влияния первого 
фактора видно, что самые высокие значе-
ния коэффициента К2 установлены в Цен-
тральном районе, а самые низкие – в Ме-
таллургическом районе города Челябинска. 
Данное ранжирование районов города Че-
лябинска было представлено в Экономиче-
ском обосновании корректирующих коэф-
фициентов К1, К2, К3 для определения вели-
чины аренды за земельные участки в горо-
де Челябинске, разработанном МУП «Гео-
центр г.Челябинска» в 2017 году [4]. В числе 
причин, обуславливающих более высокий 
ранг района, были указаны: 

- плотность населения; 
- расположение в них областных и го-

родских органов власти; 
- наличие культурно-развлекательных, 

торговых рекреационных объектов; 
- экологические особенности; 
- транспортные  развязки и др. 
Причем, разработчики отмечают, что 

ранжирование районов было произведено 
экспертной комиссией более 15 лет назад. 

В этой связи считаем необходимым от-
метить:  

- во-первых, перечисленные показатели 
ранжирования районов за прошедшие 15 
лет значительно изменились (таблица 1); 
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Таблица 1 – Ранг ценности районов г. Челябинска 

Район  

г. Челябинска 

Ранг в соответствии с экономическим обосновани-

ем МУП «Геоцентр г. Челябинска» 

Ранг (место) района по привлека-

тельности в соответствии с анализом  

в п.1.1 (проектный вариант) значение ранга место района по при-

влекательности 

Центральный 1 1 2 

Советский 0,87 2 3 

Калининский 0,79 3 5 

Курчатовский 0,77 4 4 

Ленинский 0,75 5 1 

Тракторозаводский 0,72 6 7 

Металлургический 0,72 6 6 

 
- во-вторых, особенности расположения 

земельного участка во многом учтены в со-
ставляющих его кадастровой стоимости. 
Методическими указаниями о государст-
венной кадастровой оценке, введенными в 
действие Приказом Министерства эконо-
мического развития Российской Федерации 
№226 от 12 мая 2017 года, пунктом 1,12 ус-
тановлено, что при определении кадастро-
вой стоимости земельного участка необхо-
димо учитывать [5]: 

- наличие или отсутствие до границ зе-
мельного участка инженерной и транс-
портной инфраструктуры; 

- степень освоения территории, окру-
жающей земельный участок; 

- существующий рельеф земельного 
участка. 

Анализ таблицы 1 показывает, что 
ранжирование районов изменилось. В ча-
стности, лидерство сместилось с Цен-
трального на Ленинский район. Тем не 
менее, в дальнейшем следует провести 
разграничение рангов, полученных рай-
онами, в зависимости от «привлекатель-
ности для жизни» и «привлекательности 
для бизнеса». Таким образом, мы получим 
более детальный анализ социальной и 
экономической составляющих в составе 
коэффициента К2. 

В качестве второго фактора, влияюще-
го на значение К2 в Решении 32/7 указан 
Диапазон кадастровой стоимости квадрат-
ного метра земельного участка, который 
также «работает» на повышение величины 
арендной платы земельного участка в зави-
симости от его кадастровой стоимости зе-
мельного.  

Таким образом, несмотря на то, что К2 
должен учитывать особенности расположе-

ния земельного участка в городе Челябин-
ске, по факту К2 учитывает два фактора:  

- ранг района города Челябинска; 
- диапазон кадастровой стоимости. 
При этом, сама кадастровая стоимость 

уже учитывает особенности инфраструк-
турного обеспечения конкретного земель-
ного участка, в этой связи появляется во-
прос о целесообразности применения ко-
эффициента К2 [6, с.54]. Авторы предлагают 
отказаться от использования диапазона ка-
дастровой стоимости и рассчитывать дан-
ный коэффициент исходя из показателей 
социально-экономического развития рай-
она. 

Учитывая статистические данные, при-
веденные в таблице 2 для расчета рейтин-
гового значения, отражающего социально-
экономическое положение районов г. Челя-
бинска были получены рейтинговые значе-
ния коэффициента К2 в разрезе социальной 
и инвестиционной привлекательности рай-
онов города Челябинска, приведенные в 
таблице 3. 

Далее, для расчета итогового значения 
коэффициента К2 был применен корреля-
ционно-регрессионный анализ для опреде-
ления значимости и тесноты связи между 
показателями, результатом которого стали: 

- матрица множественной корреляции, 
в результате анализа которой были ото-
браны 6 (шесть) из 9 (девяти) используе-
мых показателей максимально влияющих 
на определение значения коэффициента К2 
(табл. 4), определяющих социально-
экономическое положение района города; 

- регрессионное уравнение, описываю-
щее степень влияния отобранных факторов 
на итоговый показатель. 

 
 

 



Т. В. Максимова, К. С. Хлестова, А. В. Дубынина        МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2019. № 3 (28) 

 

71 

 

Таблица 2 – Данные для определения рейтинга района города Челябинска 

Наименова-

ние района 

Плот-

ность 

насе-

ления, 

чел/га 

Протя-

женность 

улиц, 

проездов, 

набереж-

ных, км 

Бюджет-

ная обес-

печен-

ность, руб. 

Размер 

земель-

ного 

налога, 

тыс. руб. 

Среднеме-

сячная 

з/плата 

работни-

ков, руб. 

Введено 

жилых 

домов, 

кв.м. 

Инвести-

ции в 

основной 

капитал, 

тыс. руб. 

Отгружено 

товаров 

собственно-

го произ-

водства, 

тыс. руб. 

Оборот 

рознич-

ной тор-

говли, 

тыс. руб. 

Х1 Х2 Х3 Х4 Х5 Х6 Х7 Х8 Х9 

Калининский 68,9 157,6 289,8557 3909 34564,9 206850 7294533 73974892 14142976 

Курчатовский 37,14 80,9 293,6225 5248 34720,9 74725 2891389 68027762 18024770 

Ленинский 26,09 84 431,9815 11239 38746,3 98414 12510460 127523441 15903223 

Металлурги-

ческий 

13,93 234,1 428,0523 9202 36246,9 11745 2052531 153314076 9833949 

Советский 13,29 237,8 560,6 8242 44087,6 86651 12355195 59292535 21519926 

Трактороза-

водский 

28,34 250,8 330,794 5622 36967,6 68809 2055548 37480451 6483910 

Центральный 14,99 103,2 1134,11 8531 40762,3 49789 12678295 76079049 34321380 

 

Таблица 3 – Рейтинг социально-экономического положения районов города Челябинска 

Наименование рай-
она г.Челябинска 

Инвестиционная привле-
кательность 

Социальная привлека-
тельность 

Итоговый рейтинг 
района 

Ранг 
(место) 

Калининский 2,98 1 2,69 5 5,67 4 
Курчатовский 1,69 6 2,52 6 4,21 6 
Ленинский 2,19 4 3,96 2 6,15 3 
Металлургический 2,01 5 2,77 4 4,78 5 
Советский 2,29 2 3,91 3 6,20 2 
Тракторозаводский 2,24 3 1,82 7 4,07 7 
Центральный 1,63 7 5,15 1 6,78 1 

Таблица 4 – Значения показателей для расчета коэффициента К2 

Район города Плотность 
населения 
чел/га 

 
Х1 

Бюджетная 
обеспечен-
ность, руб. 

 
Х2 

Ввод 
жилья 
кв. м. 

 
Х3 

Инвестиции в 
основной капи-
тал, тыс. руб. 

 
Х4 

Отгружено то-
варов собствен-
ного производ-
ства тыс. руб. 

Х5 

Оборот рознич-
ной торговли, 
тыс. руб. 

 
Х6 

Калининский 68,9 289,8557 206850 7 294 533 73 974 891,70 14 142 976,10 
Курчатовский 37,14 293,6225 74725 2 891 389 68 027 761,80 18 024 769,50 
Ленинский 26,09 431,9815 98414 12 510 460 127 523 440,90 15 903 223,30 
Металлургический 13,93 428,0523 11745 2 052 531 153 314 075,80 9 833 948,60 
Советский 13,29 560,6 86651 12 355 195 59 292 535,40 21 519 926,30 
Тракторозаводский 28,34 330,794 68809 2 055 548 37 480 450,60 6 483 910,20 
Центральный 14,99 1134,11 49789 12 678 295 76 079 048,90 34 321 380 

 
Далее для определения итогового зна-

чения коэффициента К2 в программе для 
анализа и прогнозирования данных VSTAT 
Excel был проведен прогноз значения зави-
симой переменной Y с помощью независи-
мых показателей Х1-Х6. 

В качестве результирующего показате-
ля Y принят показатель «Размер собранного 
земельного налога» в разрезе районов го-
рода, поскольку он отражает влияние соци-
ально-экономического положения района 
на формирование доходной части местного 
бюджета.  

Полученное уравнение имеет следую-
щий вид: 

 
  0,0326 1 + 0,0003 2 + 0,0000897 3 +
0,000067 4 + 1,0469 5 + 1,011 6 (1)                           
где  Y – размер собранного земельного 

налога, 
X1 – плотность населения района, 
X2 – бюджетная обеспеченность, 
X3 – ввод жилья, 
X4 – инвестиции в основной капитал 

предприятий, 
X5 – отгружено товаров собственного 

производства (без субъектов МСП), 
X6 – оборот розничной торговли. 
Расчетные значения коэффициента К2 

приведены в табл. 5. 
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Таблица 5 – Значения коэффициента К2 для районов города Челябинска  

Район города Значение коэффициента К2 Ранг 
Калининский 3,73 2 
Курчатовский 2,36 5 
Ленинский 3,52 3 
Металлургический 2,08 6 
Советский 3,09 4 
Тракторозаводский 1,63 7 
Центральный 3,95 1 

 

Однако, рассчитывая значения К2 необ-
ходимо отметить, что вышеперечисленные 
факторы учитываются при формировании 
кадастровой стоимости. То есть в кадастро-
вой стоимости земельного участка, в соот-
ветствии с Методическими указаниями о 
государственной кадастровой оценке, ут-
вержденными Приказом № 226 от 12 мая 
2017 года Министерства экономического 
развития РФ, учтено его месторасположе-
ние (так называемые ценообразующие 
факторы). Так, в разделе VII «Определение 
бюджетным учреждением кадастровой 
стоимости с применением методов массо-
вой оценки» в п. 7.2.1 содержится информа-
ция об учете ценообразующих факторов, 
применяемых для построения моделей 
оценки кадастровой стоимости. 

Исходя из этого следует, что сохранять 
высокое значение коэффициента К2 (так, в 
Решении 32/7 значения данного коэффици-
ента расположены в диапазоне от 1,42 до 
10, причем из 21 значения данного коэффи-
циента 14 значений более 4) нецелесооб-
разно. Считаем, что значение данного ко-
эффициента должно оказывать минималь-
ное влияние на величину арендной платы. 

Определим значение коэффициента К2 с 
учетом следующих условий: 

1) определение значения коэффициен-
та К2 проведено путем взвешивания каждо-
го показателя относительно максимального 
значения и последующего суммирования в 
разрезе районов города; 

2) для каждого района города Челябин-
ска установлена вариативная величина kvar, 
учитывающая особенности ведения бизнеса 
и жизнедеятельности на территории. Дан-
ная величина является корректирующей, 
вводимой для обеспечения равного доступа 
потенциальных арендаторов к земельным 
участкам, расположенным в различных 
районах города. Рекомендуемый диапазон 
значений коэффициента – от 0,05 до 1,0. 
Использование вариативных величин при 
определении значений экономических по-
казателей не является новым. Данный под-
ход, в частности, был использован при оп-
ределении значения корректирующего ко-
эффициента К2 в главе Налогового Кодекса 
26.3 «Система налогообложения в виде 
единого налога на вмененный доход для 
отдельных видов деятельности». 

Для сохранения расчетных пропорций 
коэффициента К2 и учитывая текущее соци-
ально-экономическое положение районов 
города Челябинска, введем следующие зна-
чения вариативной величины kvar (табл. 6). 

В дальнейшем применение величины 
kvar позволит более гибко и оперативно реа-
гировать на изменение условий хозяйство-
вания и жизнедеятельности на территории 
путем пересмотра установленных значений 
в рамках целевого диапазона. 

Итоговое значение коэффициента К2 в 
разрезе районов города Челябинска приве-
дено в табл. 7. 

 

Таблица 6 – Вариативные величины к коэффициенту К2 
Калининский Курчатовский Ленинский Металлургический Советский Тракторозаводский Центральный 

0,3 0,45 0,31 0,5 0,35 0,62 0,3 

Таблица 7 – Значения коэффициента К2 для районов города Челябинска 
Район города Значение коэффициента К2 Место среди районов города 
Калининский 1,118 2 
Курчатовский 1,060 5 
Ленинский 1,090 3 
Металлургический 1,042 6 
Советский 1,083 4 
Тракторозаводский 1,011 7 
Центральный 1,186 1 
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Значения коэффициента К3 в соответ-
ствии со ст. 1 п.9 Закона Челябинской об-
ласти № 257-ЗО должны устанавливаться в 
соответствии с категорией арендаторов. 
Диапазон данного коэффициента составля-
ет от 0,001 до 1. То есть, по сути, данный 
коэффициент является преференцией для 
определенных категорий арендаторов. При 
этом, список категорий арендаторов, 
имеющих право на данную преференцию 
строго ограничен № 257-ЗО. В этот список 
входит 32 категории (7 категорий регла-
ментированы п.9 и имеют четкое значение 
К3 0,001; и 25 категорий регламентированы 
п. 10 у которых К3 должен быть установлен 
решениями органов местного самоуправле-
ния в указанных выше пределах). В Реше-
нии 32/7 приведен конкретный список ка-
тегорий арендаторов, имеющий различное 
значение К3. Далее необходимо провести 
анализ соответствия требований Закона 
Челябинской области № 257-ЗО и Решения 
32/7 по категории арендаторов. 

Анализ данных нормативно-правовых 
документов показал что, по сравнению с 
требованиями Закона Челябинской области 
№ 257-ЗО не все категории арендаторов уч-
тены в Решении 32/7, например: 

- религиозные организации, – в отно-
шении земельных участков, используемых 
ими для осуществления религиозной дея-
тельности; 

- организации, осуществляющие граж-
данские и военные захоронения, – в отно-
шении земельных участков кладбищ. 

С другой стороны, вызывает сомнение 
сама оценка социально-значимой деятель-
ности арендаторов. Например, организации 
и индивидуальные предприниматели, осу-
ществляющие деятельность в области об-
ращения с отходами, – в отношении зе-
мельных участков, предоставленных им для 
размещения и обезвреживания отходов 
производства и потребления, имеют К3 – 
0,0129, а организации и индивидуальные 
предприниматели – в отношении земель-
ных участков, предоставленных им для ока-
зания услуг пассажирского транспорта об-
щего пользования (за исключением такси) 
имеют значение К3 – 0,9. Разница очевидна.  

Оценка социальной значимости видов 
деятельности приведена в Письме Мини-
стерства экономического развития Россий-
ской Федерации от 17 января 2011 г. 
№ Д23-62, Законе Челябинской области «Об 

аренде имущества, находящегося в государ-
ственной собственности Челябинской об-
ласти» от 28 октября 2004 г. № 1427; ст. 21, 
подпрограмме «Поддержка и развитие ма-
лого и среднего предпринимательства в 
Челябинской области на 2016-2020 годы».  

Информация о социально-значимых 
видах деятельности арендаторов представ-
лена в: 

- Постановлении Правительства РФ от 
16 июля 2009 г. № 582 [6]; 

- письме Министерства экономического 
развития РФ от 17 января 2011 г. № Д23-62 
[7]; 

- Законе Челябинской области «Об 
аренде имущества, находящегося в государ-
ственной собственности Челябинской об-
ласти» от 28 января 2004 г. №1427, ст.21 
[8]; 

- Приложении 3 к подпрограмме «Под-
держка и развитие малого и среднего пред-
принимательства в Челябинской области на 
2016-2020 годы», п.2, пп.3 [9]; 

- перечне социально значимых и при-
оритетных рынков для содействия разви-
тию конкуренции в Челябинской области, 
утвержденном Губернатором Челябинской 
области Б.А. Дубровским 28 февраля 2018 г. 
[10] 

Таким образом, по мнению авторов, не-
обходимо привести в соответствие пере-
чень категорий арендаторов в соответствии 
с Законом Челябинской области №257-ЗО и 
пересмотреть значения К3 в соответствии с 
социально-значимыми видами деятельно-
сти на территории Челябинской области. 

Так, в действующей редакции решения 
Челябинской городской думы от 24.06.2008 
г. № 32/7 (далее – ЧГД 32/7) установлено 
13 льготных категорий арендаторов и соот-
ветствующих им коэффициентов К3.  

Авторами предлагается расширить 
данный перечень до 14. дополнив, такой 
категорией арендаторов как обеспечиваю-
щей пассажирские перевозки по следую-
щим основаниям. 

Общественный пассажирский транс-
порт – важнейшая инфраструктурная со-
ставляющая городского хозяйства, эконо-
мическую и социальную роль которого, как 
и влияние на качество жизни горожан, 
трудно переоценить.  

Городской общественный транспорт 
обеспечивает транспортную подвижность 
основной части населения. Именно поэтому 
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существенное отставание развития пасса-
жирского транспорта от потребности насе-
ления в передвижениях вызывает социаль-
но-экономические проблемы и негативно 
сказывается на работе других отраслей 
экономики города. Работа общественного 
транспорта является важным показателем 
качества жизни в городе и одним из крите-
риев оценки деятельности местных вла-
стей.  

С точки зрения экономической целесо-
образности пассажирские перевозки необ-
ходимо организовать таким образом, чтобы 
обеспечить население необходимыми ком-
муникациями, при этом должны быть эф-
фективно использованы энергетические, 
финансовые и другие ресурсы, при необхо-
димом уровне качественного обслужива-
ния.  

Ярко выраженный социально-
значимый характер работы общественного 
пассажирского транспорта должен подкре-
пляться в гарантированности высокого ка-
чества перевозок наименее обеспеченным 
категориям пассажиров. Пассажир одно-
временно является не только объектом пе-
ремещения, но и потребителем транспорт-
ных услуг.  

В последние годы несостоятельность 
муниципальных транспортных предпри-
ятий становиться все более очевидна, при-
чем в масштабах страны. Организации по-
стоянно требуют дотаций из бюджета, а ка-
чество перевозок оставляет желать лучше-
го. Деньги по большей части идут на зар-
плату работникам предприятия, а вот во-
просы обновления подвижного состава или 

внедрения новых технологий пока остают-
ся в стороне. 

Ситуация усугубляется еще и ужесто-
чением требований законодательства в 
сфере безопасности (Федеральный закон от 
13.07.2015 № 220-ФЗ «Об организации ре-
гулярных перевозок пассажиров и багажа 
автомобильным транспортом и городским 
наземным электрическим транспортом в 
Российской Федерации и о внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации»). Оснащение авто-
бусов тахографами, системой «ЭРА-
ГЛОНАСС», оснащение объектов транспорт-
ной инфраструктуры и подвижного состава 
средствами транспортной безопасности, 
предрейсовый и послерейсовый контроль, 
обучение водителей и персонала в этой 
сфере хотя и являются в большинстве слу-
чаев оправданными мерами, одновременно 
становятся тяжелейшим бременем для 
транспортников. Без государственной под-
держки эти расходы неподъемны для 
большинства предприятий.   

В результате того, что организациям, 
обеспечивающим пассажирские перевозки 
не возможно выйти на точку безубыточно-
сти, не говоря о получении реального дохо-
да, начисление арендной платы без приме-
нения адекватного для этой отрасли льгот-
ного коэффициента может привести пред-
приятие к банкротству. 

Учитывая вышеизложенное предлага-
ем следующие значения Коэффициента К3, 
учитывающего категорию арендатора 
(табл. 8). 

 

Таблица 8 – Значение коэффициента К3, учитывающего категорию арендатора 

№ п/п Категория арендатора К3 

1. 

общероссийские общественные организации инвалидов (в том числе созданных как союзы обще-
ственных организаций инвалидов), среди членов которых инвалиды и их законные представите-
ли составляют не менее 80 процентов, – в отношении земельных участков, используемых ими для 
осуществления уставной деятельности 

0,001 

2. 

организации, уставный капитал которых полностью состоит из вкладов, указанных в пункте 1 
настоящего приложения общероссийских общественных организаций инвалидов, если среднеспи-
сочная численность инвалидов среди их работников составляет не менее 50 процентов, а их доля в 
фонде оплаты труда – не менее 25 процентов, – в отношении земельных участков, используемых 
ими для производства и (или) реализации товаров (за исключением подакцизных товаров, мине-
рального сырья и иных полезных ископаемых, а также иных товаров по перечню товаров, при 
производстве и (или) реализации которых организации не подлежат освобождению от уплаты 
земельного налога в отношении земельных участков, используемых ими для производства и (или) 
реализации этих товаров, утвержденному Правительством Российской Федерации), работ и услуг 
(за исключением брокерских и иных посреднических услуг) 

0,001 

../../../../../../../../dubynina/Мои%20документы/Downloads/К3%20вставить%20в%20научную%20работу.docx#Par251
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№ п/п Категория арендатора К3 

3. 

организации, единственными собственниками имущества которых являются указанные в пункте 
1 настоящего приложения общероссийские общественные организации инвалидов, – в отношении 
земельных участков, используемых ими для достижения образовательных, культурных, лечебно-
оздоровительных, физкультурно-спортивных, научных, информационных и иных целей социаль-
ной защиты и реабилитации инвалидов, а также для оказания правовой и иной помощи инвали-
дам, детям-инвалидам и их родителям 

0,001 

4. 
организации, осуществляющие туристско-рекреационную, лечебно-оздоровительную деятель-
ность, – в отношении земельных участков, используемых ими для указанной деятельности 

0,5 

5. 
организации, осуществляющие деятельность по оздоровлению и отдыху детей – в отношении зе-
мельных участков, используемых ими для указанной деятельности, эксплуатацию детских садов 
(независимо        от формы собственности), для муниципальных объектов здравоохранения 

0,001 

6. 
организации и индивидуальные предприниматели – в отношении земельных участков, предна-
значенных для размещения объектов физической культуры и спорта  

0,5 

7. 
граждане – в отношении земельных участков, предоставленных им для строительства и эксплуа-
тации индивидуальных жилых домов, для ведения личного подсобного хозяйства, садоводства, 
огородничества, животноводства. 

0,43 

8. 
гаражно-строительные кооперативы и граждане, владеющие гаражами, – в отношении земельных 
участков, предоставленных им для эксплуатации гаражей 

0,0185 

9. 
гаражно-строительные кооперативы – в отношении земельных участков, предоставленных им для 
строительства индивидуальных гаражей, не предназначенных для коммерческого использования 

0,17 

10. 
садоводческие, огороднические некоммерческие организации – в отношении земельных участков, 
предоставленных им для садоводства, огородничества, эксплуатации овощехранилищ 

0,1 

11. 
организации и индивидуальные предприниматели, осуществляющие деятельность в области об-
ращения с отходами, – в отношении земельных участков, предоставленных им для размещения и 
обезвреживания отходов производства и потребления 

0,0129 

12. 
организации и индивидуальные предприниматели – в отношении земельных участков, предос-
тавленных им для оказания услуг пассажирского транспорта общего пользования (за исключени-
ем такси) 

0,1 

13. 
субъекты малого и среднего предпринимательства – в отношении земельных участков, предос-
тавленных им для осуществления предпринимательской деятельности 

0,9 

14 

организации и индивидуальные предприниматели, осуществляющие деятельность по организа-
ции питания обучающихся в образовательных организациях дошкольного, начального, основного 
и среднего общего образования, – в отношении земельных участков, используемых ими для осу-
ществления указанной деятельности 

0,001 

 
Таким образом, проведенный авторами 

анализ коэффициентов, применяемых при 
определении величины арендной платы за 
использование земельных участков позво-
лил сделать следующие выводы. 

Коэффициент, который должен учиты-
вать особенности территориального распо-
ложения земельного участка К2, по сути 
учитывает помимо расположения земель-
ного участка в конкретном районе, еще и 
диапазон кадастровой стоимости метра 
квадратного, которая, как и сама кадастро-
вая стоимость, учитывает особенности ин-
фраструктурного обеспечения конкретного 
земельного участка [11, 12]. 

Коэффициент, учитывающий катего-
рию арендатора К3 в соответствии с требо-
ваниями Закона Челябинской области 
№257-ЗО, учитывает не все категории 
арендаторов и вызывает сомнение сама 
оценка социально-значимой деятельности 
арендаторов. В этой связи авторами пред-
лагается привести в соответствие перечень 
категорий арендаторов в соответствии с 
Законом Челябинской области №257-ЗО и 
пересмотреть значения К3 в соответствии с 
социально-значимыми видами деятельно-
сти на территории Челябинской области. 
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ABSTRACT: The article assesses the coefficients considered in calculating the rent for the use of 
land plots located in the city of Chelyabinsk, state ownership of which is not delimited, and which are 
owned by the given municipality, approved by the decision of the Chelyabinsk City Duma of 
24.06.2008 № 32/7 (as amended on 26.07.2017). 

The relevance of the research is justified by the lack of unified and clear methods of calculating 
the adjusting factors for determining rental payment for land plots located on the municipal territory, 
state ownership of which is not delimited, and land plots are the municipal property. 

In this respect, it is considered necessary to improve methods of calculating rental payment, tak-
ing into account interests of both renters and the municipality as the owner, by adjusting the coeffi-
cients, so as, on the one hand, not to further deteriorate the investment climate in Chelyabinsk because 
of overestimated coefficients and, on the other hand, not to lead to a significant decrease in budget 
revenues from land lease.  

The methods of correlation and regression analysis, economic-statistical analysis, analysis of 
regulatory documents, calculation and construction were used in this research. 

The developed coefficients received practical approval in the Chelyabinsk municipality. The re-
sults, which consist in the development of proposals and practical research recommendations for im-
proving approaches and methods of the municipal land use rent calculating, are of practical im-
portance. The authors evaluated the coefficients considered in calculating the rent for the use of land 
plots located in Chelyabinsk municipality, state property for which is not delimited, and land plots are 
the municipality property. 

The article is based on the results of the research work carried out in the frames of municipal con-
tract of the Ural branch of the Financial University with the Committee on Property Management and 
Land Relations of the city of Chelyabinsk. 
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АННОТАЦИЯ: Статья посвящена анализу проблем и факторов, влияющих на потребительское 
поведение студенческой молодежи вузов города Екатеринбурга. Обосновывается приоритет-
ность исследования потребительских диспозиций молодежи как инновационной группы обще-
ства, формирующей спрос на товары-новинки и закладывающей потребительские стандарты 
будущего через социализацию подрастающего поколения. Делаются выводы о достаточно но-
вых тенденциях в потребительском поведении молодежи на основании данных, полученных в 
ходе проведения авторами социологического исследования по оригинальной методике в сен-
тябре 2018 года. Для изучения данной проблемы нами была выбрана комплексная исследова-
тельская стратегия, включающая в себя количественные и качественные методы сбора соци-
альной информации. На первом этапе в сентябре 2018 года был проведен письменный (анкет-
ный) опрос студенческой молодежи (N 221), на втором – фокус-группа с магистрантами 
Уральского государственного аграрного университета. 

Опираясь на данные предпринятого социологического исследования, авторы подтвер-
ждают рабочую гипотезу о влиянии экологического сознания на выбор продуктов питания. 
Делается вывод о противоречивых паттернах потребительского поведения и амбивалентности 
экологического сознания студенческой молодежи. Исследование зафиксировало новые тен-
денции в модели потребительского поведения молодежи: осуждение потребительства, дест-
руктивных и саморазрушающих практик и ориентация респондентов на здоровый образ жиз-
ни, непременным элементом которого выступает увеличение спроса на услуги фитнес-
центров, кулинарных мастер-классов, товаров для спорта и туризма, натуральных и экологиче-
ски чистых продуктов питания; осознание респондентами остроты экологических проблем как 
на региональном, национальном, так и на глобальном уровнях и желание включиться в акции 
по защите природы. Обосновывается вывод, что студенческая молодежь все чаще делает инве-
стиции в собственное развитие и приобретение устойчивых навыков экологического сознания 
и поведения. 

 
КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: молодежь, потребительское поведение, потребительское общество, со-

циологическое исследование, экологическое сознание. 
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Введение. Формирующееся в нашей 

стране потребительское общество приво-
дит к появлению целого ряда социально-
экономических и ценностных изменений в 
поведении людей, вызывающих исследова-
тельский интерес ученых – философов, со-
циологов, экономистов. 

Несмотря на то, что термин «потреби-
тельское общество» появился в середине 
прошлого века, о феноменах трансформа-
ции потребительских практик в рыночных 
условиях писали многие социологи класси-
ческого этапа: К. Маркс, М. Вебер, Г. Зим-
мель, Т. Веблен и другие. Методологических 
базой анализа потребительского поведения 
современной молодежи мы считаем сле-
дующие концепции: теория товарного фе-
тишизма и закон возвышения потребно-
стей по мере их удовлетворения К. Маркса; 
идея «демонстративного» потребления 
Т. Веблена; социология моды Г. Зиммеля, 
согласно концептам которой потребление 
рассматривается в контексте социальной 
принадлежности человека и выступает ме-
рилом его успешности [1]. 

С точки зрения перечисленных авторов 
рыночное общество неизбежно формирует 
систему социальных отношений, фетиши-
зирующих товары и превращающее потре-
бительские практики в маркер социальной 
презентации статуса личности. В современ-
ной социологии данные идеи развивались 
французским социологом Пьером Бурдьё. 
Критикуя экономический детерминизм К. 
Маркса, он прежде всего подчеркивал зна-
чимость культурно- символических факто-
ров, влияющих на процесс социализации 
личности и формирующих «габитус» как 
устойчивую систему «приобретённых схем, 
действующих на практике как категории 
восприятия и оценивания или как принцип 
распределения по классам, в то же время 
как организационный принцип действия» 

[2]. Именно габитус, по мнению Пьера Бур-
дьё, выступает основой для экономического 
поведения и влияет на потребительский 
выбор человека. 

В работах другого французского фило-
софа и социолога Жана Бодрийяра проана-
лизирована сущностная характеристика 
потребительского общества, в котором по-
является новая форма эксплуатации совре-
менного человека. В интересах производи-
телей и продавцов, ориентированных на 
прибыль, в обществе создаются и/или под-
держиваются институты (СМИ, реклама, 
пиар, мода и др.), навязывающие людям ис-
кусственные потребности и формирующие 
тем самым личность «ненасытного потре-
бителя» [3]. В работе «Общество потребле-
ния. Его мифы и структуры» Ж. Бодрийяр 
описывает процесс превращения «знаково-
го» потребления в современном обществе в 
новую мифологию, которая может привести 
к расточительству ресурсов, что чревато 
серьезными разрушительными последст-
виями. При этом само потребление ученый 
рассматривает в широком смысле слова, 
распространяя его не только на вещи, но и 
на время, пространство, природу, отноше-
ния между людьми и их эмоциональную 
сферу, зрительные и звуковые образы [3]. 
Настоящее благополучие и счастье челове-
ка, по его мнению, связано не с производст-
вом и потреблением вещей, а, прежде всего, 
выражается в качестве социальных отно-
шений и общения людей, в позитивном ми-
ровосприятии человека, в уверенности, что 
средств для удовлетворения его базовых 
потребностей достаточно.  

 

Методы. Опираясь на идеи П. Бурдьё и 
Ж. Бодрийяра, мы попытались в ходе пред-
принятого нами социологического исследо-
вания проверить рабочую гипотезу о влия-
нии экологического сознания как основы 
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потребительской культуры молодежи на 
выбор продуктов питания и окружающую 
среду в целом. 

Объектом нашего исследования выбра-
на молодежь как креативная социальная 
общность, которая вовлекается в символи-
ческую работу по развитию инновационных 
предпочтений в выборе товаров, апробиру-
ет товары-новинки и утверждает особый 
(раскованный, экстремальный, свободный) 
стиль жизни, свои направления развития 
моды и собственные потребительские 
стандарты. В этом смысле молодежь стано-
вится референтной группой общества и ос-
новным потребителем товаров и услуг. Не 
случайно, что большинство новинок на 
рынке товаров и услуг ориентированы 
именно на молодежь, открытых новому и не 
боящихся экспериментировать. Потреби-
тельская идеология молодежи формирует 
не только спрос, а, следовательно, и разви-
тие отдельных отраслей народного хозяй-
ства в настоящем, но и закладывает потре-
бительские стандарты будущего через со-
циализацию подрастающего поколения [4].  

Этими обстоятельствами вызван ис-
следовательский интерес к изучению от-
ношения молодежи к потреблению эколо-
гически чистой продукции.  

Представляет ли ценность для молодо-
го поколения данный вид товаров и какова 
степень развития экологического сознания 
молодежи? Есть ли корреляция между эти-
ми переменными? На эти вопросы мы по-
старались ответить в ходе проведенного по 
оригинальной авторской методике социо-
логического исследования. 

Несмотря на то, что проблема экологи-
ческого сознания достаточно хорошо изу-
чена в отечественной и зарубежной литера-
туре, рассмотрение данного феномена как 
регулятора потребительского поведения и 
основы выбора здоровых и экологически 
чистых продуктов представителями моло-
дежи как особой социально-культурной 
общности исследовано недостаточно глу-
боко с преобладанием локальных исследо-
ваний [5, с. 81]. Особый интерес в совре-
менных условиях, по нашему мнению, при-
обретают кросс-культурные исследования, 
позволяющие увидеть общее и особенное в 
образе жизни и предпочтениях молодых 
потребителей как наиболее динамичной 
группы в разных странах. Среди ключевых 
исследований последнего времени, на ко-

торые мы опирались в нашем исследова-
нии, отметим следующие: сравнительный 
анализ потребителей продуктов питания 
различных возрастных аудиторий, реали-
зованных на трех рынках – в США, Велико-
британии и Германии, проведенного уче-
ными Техасского технического университе-
та и университета Гейзенхайма в 2016 году 
[6]; исследование факторов, влияющих на 
покупку экологических чистых продуктов 
предпринятое в 2014 году в Литве силами 
ученых Вильнюсского университета [7]; 
описание модели принятия решения о вы-
боре экологически чистой продукции тай-
ваньских ученых в 2018 году [8] и ряда дру-
гих [9]. Методологической основой иссле-
дования выступили учение о ноосфере В.И. 
Вернадского [10], идеи о взаимосвязи чело-
века и природы П. Тейяра де Шардена [11], 
социально-экологическая теория Р. Парка 
[12]. 

Для изучения данной проблемы нами 
была выбрана комплексная исследователь-
ская стратегия, включающая в себя количе-
ственные и качественные методы сбора со-
циальной информации [13, с. 9-10]. На пер-
вом этапе в сентябре 2018 года был прове-
ден письменный (анкетный) опрос студен-
ческой молодежи двух уральских универси-
тетов – аграрного и экономического (УрГАУ 
и УрГЭУ) (N 221), готовящих различных 
специалистов (бакалавров и магистров) для 
сельского хозяйства, а также производства 
и переработки пищевой продукции, управ-
ления качеством, товароведения и экспер-
тиза продовольственных и непродовольст-
венных товаров, технология и организация 
общественного питания, ресторанный сер-
вис, логистика [14]. Отобранные специаль-
ности позволяют считать опрошенных сту-
дентов представителями экспертной груп-
пы внутри молодежной аудитории. Выбор 
респондентов осуществлялся с помощью 
многоступенчатого отбора: вуз, группа спе-
циальностей, учебные группы. По своим со-
циально-демографическим характеристи-
кам респонденты распределились следую-
щим образом. По массиву в целом мужчины 
составили 70 % против 30 % женщин. Ос-
новная масса отвечавших на вопросы со-
стоит из студентов второго и третьего кур-
сов (39,4 %, 28,1 % соответственно). 72% 
опрошенных – жители Екатеринбурга, 18% 
– проживают в других городах Свердлов-
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ской области, 6% – сельчане, 4% – ино-
странные студенты. 

В качестве второго метода на завер-
шающем этапе исследования была выбрана 
фокус-группа с магистрантами Уральского 
государственного аграрного университета, 
проведенная для уточнения мотивации 
экологического поведения молодежи. 

Основной целью исследования была 
проверка гипотезы о влиянии экологиче-
ского сознания на поведение молодых по-
требителей при выборе продуктов пита-
ния. 

Результаты. Полученные в ходе пись-
менного опроса данные позволили нам сде-
лать вывод о том, что становление экологи-
ческого сознания личности – сложный и 
противоречивый процесс, связанный с ин-
дивидуальным развитием и реализацией 
человека как субъекта социального дейст-
вия, находящегося в тесном взаимодейст-
вии со средой обитания, институтами со-
циализации личности, социальной адапта-
цией, усвоением норм, принципов, правил, 
законов общества и микросреды, выбором 
собственной системы ценностей.  

Категория «экологическое сознание» 
имеет в научной литературе много толко-
ваний и дефиниций [15]. С нашей точки 
зрения, данное понятие можно определить 
как интегративное ментальное состояние, 
совокупность психических процессов чело-
века, обеспечивающих многообразие форм 
социального поведения по отношению к 
природной и социальной среде обитания. 

Экологическое сознание включает в се-
бя мышление, чувства, ощущения, воспри-
ятия, воображение, память и самосознание 
(«Я-концепцию»), с помощью которого че-
ловек приобретает возможность не только 
отражать объективную и субъективную ре-
альность, но и преобразовывать ее. 

Мы рассматриваем экологическое соз-
нание как основу экологического поведе-
ния, как модели этического, не наносящего 
вреда природе, самому себе, окружающим 
людям и социуму, социально ответственно-
го поведения, построенного на балансе ин-
тересов человека как биосоциального суще-
ства.  

Экологическое поведение, с нашей точ-
ки зрения, это модель этического поведе-
ния личности, принимающей на себя ответ-
ственность за выбор собственного стиля 
жизни и поведения по отношению к при-

родной и социальной среде обитания.  
Молодежь – социально-демографичес-

кая группа общества, выделяемая на основе 
совокупности возрастных и социально-
статусных характеристик, роли в общест-
венном воспроизводстве, особенностей 
жизнедеятельности, культуры и менталь-
ности. Молодое поколение мы рассматри-
ваем как элемент естественно-истори-
ческого процесса социальной преемствен-
ности, призванное одновременно и сохр-
анять социально-культурные ценности, и 
обновлять их под влиянием изменившихся 
условий [16, с. 152]. Прерывность и непре-
рывность развития общества во многом за-
висит от социальных действий представи-
телей этой группы. На наш взгляд, моло-
дежь – это не только социально-
демографическая, но в первую очередь со-
циокультурная общность, связанная с реа-
лизацией двух основных функций: иннова-
ционным преобразованием общества и со-
хранением его культуры, преемственности, 
отличающаяся специфическими характери-
стиками, детерминированными базовыми 
потребностями и интересами, особенно-
стями социокультурного освоения мира, 
многоролевыми функциями и определен-
ным переходным статусом [17, с. 57].   

Одной из исследовательских задач бы-
ло выявление иерархии ценностей респон-
дентов, поскольку ценностные ориентации 
непосредственно влияют на мотивационно-
поведенческую структуру деятельности 
личности, на образ жизни, а значит, и на со-
циальное поведение в целом.  

Полученные данные коррелируют с 
результатами социологических исследова-
ний, проведенных в течение нескольких 
десятилетий под руководством известных 
социологов Ю. Р. Вишневского, И. М. Ильин-
ского, В. Т. Лисовского, Б. А. Ручкина, В. Е. Се-
менова, В. И. Чупрова, А.В. Шаронова и дают 
представление об основных тенденциях в 
динамике ценностных установок и 
ориентаций современной молодежи [18].   

Приведем в порядке убывания 
доминирующие ценности респондентов. 

В числе приоритетных ценностей 
молодежи – универсальные витальные 
ценности: семья и здоровье, что является 
устойчивым трендом современности.  

Третью и четвертую ранговые позиции 
составляют универсальные ценности 
межличностного общения (любовь, 
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дружба). Находясь на важной стадии 
социализации, молодежь особенно чутко 
относится к удовлетворению данных 
базовых социальных потребностей – в 
любви и эмоциональной сопричастности.  

На пятом месте смысложизненная 
ценность, связанная с возможностью 
личностного развития, реализацией 
способностей; на 6-м месте в иерархии 
ценностей респондентов ориентация 
прагматического характера – деньги; на 7-м 
– достижение успеха в профессиональной 
деятельности; на 8-м – отдых, удовольствия 
и развлечения; на 9-м – экологически 
чистая среда и продукты питания; 
последнее 10-е место заняла учеба. 

Ценность экологически чистой среды и 
продуктов питания не осознается как 
значимая, поставлена респондентами на 
предпоследнее 9-е место, что позволяет 
сделать вывод о становящемся характере 
формирования экологического сознания 
опрошенных нами молодых людей. Следует 
отметить, что для студентов аграрного 
университета ценность экологически чис-
той среды на порядок выше по сравнению 
со студентами УрГЭУ (81,8% против 18,2%), 
что можно объяснить спецификой учебно-
воспитательного процесса и большей вов-
леченностью студентов УрГАУ в экологи-
ческие проекты (закладка промышленного 
плодово-ягодного сада, работа в собствен-
ном учебно-опытном хозяйстве, обустрой-
ство городских парков, помощь бездомным 
животным и др.).  

Ежедневные покупки продуктов 
питания, опрошенные нами студенты 
совершают в обычных магазинах и 
супермаркетах. Так ответили 95,9 % респон-
дентов. При этом 10 % дополнительно 
совершают покупки на рынках, 3,6 % 
покупают продукты у фермеров (среди 
выбравших данный ответ 62,5 % составили 
студенты аграрного университета), а 2,7 % 
– в специализированных магазинах, тор-
гующих экологически чистой продукции 
(66,7 % положительных ответов у студен-
тов аграрного университета). Последние 
две позиции не являются статистически 
значимыми и свидетельствуют об отсутст-
вии у респондентов установок на система-
тические целевые покупки экологически 
чистой продукции.  

При этом 70% респондентов, покупая 
продукты питания обращают внимание на 

степень их экологичности и натуральности, 
а более половины опрошенных по всему 
массиву (56,1%) время от времени 
приобретают товары с эко-маркировкой: 
40% примерно раз в неделю, 31,7% – раз 
месяц, 24,1% – несколько раз в год и лишь 
4,1% совершают покупки продуктов с 
экологической сертификацией ежедневно.  

Отсутствие практики целенаправлен-
ных покупок экологически чистых 
продуктов питания респонденты 
объяснили следующим образом: 36,2 % 
сослались на отсутствие времени на поиск 
эко-продуктов; 14,5% не совершают 
покупку из-за более высокой цены; 5% не 
доверяет эко-маркировке (среди давших 
ответ преобладают студенты УрГАУ – 
81,2%), 4,5 % не покупают эко-продукцию 
из-за более низкого срока хранения. 76,5% 
ответили, что они не осведомлены о 
законах, регламентирующих производство 
эко-продуктов, действующих в России. 

Полученные данные можно проин-
терпретировать как подтверждение ранее 
высказанных идей о начальном этапе 
формирования экологического сознания 
даже у самой продвинутой и экологически 
образованной группы молодежи. 

Проведенная в сентябре 2018 года фо-
кус-группа с магистрами Уральского аграр-
ного университета позволила зафиксиро-
вать несколько тенденций.  

Во-первых, противоречие между долж-
ным и сущим, отражающее разрыв между 
знанием, осознанием ценности экологиче-
ского поведения молодыми людьми и ре-
альными повседневными поступками. Все 
участники фокус-группы (7 человек) отве-
тили, что знают о вреде полиэтиленовых 
пакетов для природы и человека как о серь-
езной глобальной проблеме, при этом все 
респонденты отметили и то, что ежедневно 
используют, покупают их в магазинах и 
хранят в них продукты питания. Опрошен-
ные знают о негативных последствиях 
употребления загрязненных химикатами 
продуктов питания, но, не задумываясь, по-
купают их и употребляют в пищу, ориенти-
руясь преимущественно на цену и внешний 
вид, а не состав и условия производства или 
выращивания продукта. Амбивалентность 
поведения респондентов была зафиксиро-
вана и при их самооценках собственного 
поведения, касающегося сортировки мусо-
ра. Зная о его необходимости, на практике 
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опрошенные молодые люди этого не дела-
ют по разным причинам (отсутствие мар-
кированных для разных видов мусора кон-
тейнеров, отсутствие мусороперерабаты-
вающих заводов в регионе, слабое стимули-
рование и мотивирование этой деятельно-
сти со стороны значимых других, дефицит 
времени и банальная лень). 

Во-вторых, выявлена достаточно ши-
рокая трактовка понятия «экологическое 
поведение» респондентами, вкладывающи-
ми в данную дефиницию не только такие 
очевидные аспекты как загрязнение при-
роды и окружающей среды, но и такие не 
лежащие на поверхности аспекты как «ток-
сичные отношения» между людьми: в се-
мье, на работе, в быту, на межличностном, 
организационном и институциональном 
уровнях.  

Так, например, неэкологичным участ-
ники фокус-группы назвали следующие по-
веденческие стили: вещизм, потребитель-
ство как маркер чрезмерного и избыточно-
го потребления; демонстративное потреб-
ление престижных продуктов и товаров; 
саморазрушающее потребление, в том чис-
ле курение, употребление крепких алко-
гольных напитков, наркотиков, экологиче-
ски грязной продукции; делинквентное 
(антиобщественное, противоправное) и ад-
диктивное (зависимое) поведение; агрес-
сивность; манипулятивный стиль и другие 
виды деструктивных практик, с которыми 
сталкивались в своей жизни респонденты. 
Тогда как экологическое поведение, по 
мнению опрошенных, связано с практикой 
здорового питания, физической культурой, 
саморазвитием, ненанесением вреда при-
роде. 

В-третьих, несмотря на то, что пробле-
ма экологического сознания достаточно хо-
рошо разработана в научной литературе, 
налицо отсутствие систематического эко-
логического воспитания в образовательных 
организациях и других институтах социа-
лизации личности (семье, группах сверст-
ников). Опрошенные отметили, что органи-
зация экологических акций, позитивный 
пример близких и значимых людей был бы 
эффективным способом развития экологи-
ческой культуры подрастающего поколе-
ния. 

Заключение. Анализ полученных в хо-
де исследования данных позволил нам 
сделать вывод о противоречивых эколо-

гических паттернах поведения и амбива-
лентность экологического сознания сту-
денческой молодежи, что сказывается на 
их установках относительно покупок эко-
логически чистых продуктов питания. В 
ходе исследования мы выявили разрывы 
когнитивного, аксиологического и дея-
тельностного уровней экологического по-
ведения опрошенных студентов, что ак-
туализирует проблему экологического 
воспитания. 

Исследование зафиксировало относи-
тельно новые тенденции в потребитель-
ских предпочтениях молодежи. Во-первых, 
осуждение потребительства, деструктив-
ных и саморазрушающих практик и ориен-
тация респондентов на здоровый образ 
жизни, непременным элементом которого 
выступает увеличение спроса на услуги 
фитнес-центров, кулинарных мастер-
классов, товаров для спорта и туризма, на-
туральных и экологически чистых продук-
тов питания. Во-вторых, осознание респон-
дентами остроты экологических проблем 
как на региональном, национальном, так и 
на глобальном уровнях и желание вклю-
читься в акции по защите природы. Отме-
тим, что формирование устойчивого эколо-
гического сознания и поведения необходи-
мо для возвращения молодежи на село и 
осознанное занятие молодыми людьми 
производством сельскохозяйственной про-
дукции [19, c. 24].  

Можно сделать вывод, что студенче-
ская молодежь сегодня все чаще делает ин-
вестиции в собственное развитие и приоб-
ретение устойчивых навыков экологиче-
ского сознания и поведения. 
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ABSTRACT: The article analyzes problems and factors affecting the consumer behavior of universi-
ty students in the city of Ekaterinburg. The priority is justified of researching the consumer disposi-
tions of the youth as the innovative social group, forming the demand for the new-to-market products 
and establishing consumer standards of the future through the younger generation socialization. Con-
clusions are made about the new trends in consumer behavior of young people based on data obtained 
in the course of the authors' sociological research using the original methodology in September 2018. 
To study the problem, a comprehensive research strategy that includes quantitative and qualitative 
methods for collecting social information was employed. At the first stage, in September 2018, a writ-
ten (questionnaire) survey of students was conducted (N = 221), at the second stage, a focus group 
with postgraduates from the Ural State Agrarian University. 

Based on the data of the conducted sociological research, the authors confirm the working hy-
pothesis about the influence of environmental consciousness on the choice of food products. The con-
clusion is made about the conflicting patterns of consumer behavior and the ambivalent environmen-
tal awareness of the student youth. The research identified new trends in the model of the youth con-
sumer behavior: disapproval of consumerism, destructive and self-destructive practices and the re-
spondents’ commitment to a healthy lifestyle, hence, the increased demand for fitness services, cook-
ing workshops, sports and tourism goods, natural and organic food, the respondents' awareness of  
environmental problems both at regional, national, and global levels and the desire to be part of nature 
protection campaign. The author argues that students are increasingly investing in personal develop-
ment and sustainable skills of environmental awareness and behavior. 
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АННОТАЦИЯ: Цель. Исследование направлено на анализ влияния преобразований муници-
пальных образований в формах, ориентированных на укрупнение городских и сельских посе-
лений и (или) на формирование городских округов на основе муниципальных районов, на эф-
фективность муниципального управления. 

Методология и методы. Методологическая основа исследования сформирована с учетом 
диалектического, общенаучных (анализ, синтез, дедукция, индукция, логический и других) и 
частнонаучных методов познания. Метод статистического анализа использовался для выявле-
ния тенденций в области территориальной организации местного самоуправления. Методы 
дедукции и индукции применялись для формулирования понятия «оптимизация территори-
альной организации местного самоуправления». Диалектический метод использовался для 
выявления проблемы нарушения баланса между приближенностью местной власти к населе-
нию и эффективностью муниципального управления. 

Результаты и практическая значимость. Выявлены такие тенденции, как укрупнение го-
родских и сельских поселений и формирование городских округов на основе муниципальных 
районов. В статье раскрывается одна из причин, обуславливающих проведение таких преобра-
зований, а именно нарушение баланса между приближенностью местной власти к населению и 
эффективностью муниципального управления. На основании результатов международных и 
российских исследований автор делает вывод о том, что проведение преобразований муници-
пальных образований не оказывает определяющего воздействия на улучшение экономических 
и организационных аспектов эффективности муниципального управления.  

Научная новизна. Автор высказывает опасение относительно того, что в субъектах Феде-
рации упраздняются гарантированные частью 1 статьи 131 Конституции поселенческие муни-
ципалитеты вследствие осуществляемых муниципально-территориальных преобразований. В 
статье предлагаются рекомендации по планированию осуществления преобразований муни-
ципалитетов в формах, ориентированных на укрупнение поселений и (или) на формирование 
городских округов на основе муниципальных районов, которые будут интересны специали-
стам в области местного самоуправления. В частности, автор приводит аргументы в пользу от-
каза от массового проведения названных преобразований исключительно с целью повышения 
экономических и организационных аспектов эффективности муниципального управления. 

 

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: местное самоуправление, преобразование муниципальных образова-
ний, оптимизация территориальной организации местного самоуправления, приближенность 
местной власти, эффективность муниципального управления. 
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На протяжении последних девяти лет 

одним из наиболее актуальных вопросов в 
области территориальной организации ме-
стного самоуправления, который получил 
широкий общественный резонанс и вызвал 
активную дискуссию в научном и эксперт-
ном сообществах, является обоснованность 
и действенность осуществляемых регио-
нальными и местными органами власти 
преобразований муниципальных образова-
ний в качестве способа обеспечения (улуч-
шения) эффективности муниципального 
управления. 

В процессе изучения сведений стати-
стического бюллетеня Федеральной служ-
бы государственной статистики (далее по 
тексту – Росстат) и материалов Министер-
ства юстиции России (далее по тексту – 
Минюст России) было выявлено в субъек-
тах Федерации наличие в течение 2010–
2019 годов следующих тенденций, отра-
жающих векторы проводимых преобразо-
ваний в формах, влекущих массовое уп-
разднение преимущественно поселенче-
ских муниципалитетов: 

 В качестве первой тенденции усмат-
ривается укрупнение наиболее приближен-
ных к населению городских и сельских по-
селений. 

По сведениям Росстата, наблюдается 
устойчивая динамика сокращения количе-
ства муниципальных образований во мно-
гом за счет уменьшения численности посе-
лений. Если на 1 января 2010 года по субъ-
ектам Федерации насчитывалось 23 907 
муниципалитетов, то к 1 января 2019 года 
их количество сократилось до 21 501, или 
на 10 %. Общая численность поселений 
уменьшилась на 11,5 % или на 2 460 муни-
ципальных образований, в частности сель-
ских – на 11 %, или на 2 211 муниципалите-
тов, а городских – на 14 % или на 249 муни-
ципалитетов. В ходе анализа данных Рос-
стата выявлено, что в Вологодской, Псков-
ской, Саратовской, Смоленской, Тверской 

областях сокращение количества поселен-
ческих муниципалитетов приобрело мас-
штабный характер [1]. 

Материалы Минюста России подтвер-
ждают сделанные выводы и сложившуюся 
тенденцию укрупнения поселений. К при-
меру, в 2015 году было зафиксировано 195 
случаев объединения поселений (преиму-
щественно сельских), массово происходив-
ших в регионах Центрального федерально-
го округа, Северо-Западного федерального 
округа. В Псковской области количество 
сельских поселений сократилось почти на-
половину (с 145 до 85). В 2017 году было 
выявлено 100 случаев объединения сель-
ских поселений, которые массово проводи-
лись в Вологодской, Курганской, Рязанской, 
Тверской областях [2]. 

 Второй тенденцией является фор-
мирование городских округов на основе 
муниципальных районов. До 2017 года пре-
образования муниципальных районов в го-
родские округа происходили в формах, не-
закрепленных в действовавшей на тот пе-
риод редакции Федерального закона от 
06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» (далее по тексту – 
«Федеральный закон №131»). На практике 
такие преобразования осуществлялись как 
путем объединения всех поселений района 
в городское поселение с последующим на-
делением его статусом городского округа, 
так и путем объединения с существующим 
городским округом всех поселений погра-
ничного с ним муниципального района [3, 
с. 4–5]. С принятием в 2017 году Федераль-
ного закона №62-ФЗ были введены в ста-
тью 13 Федерального закона №131 такие 
формы преобразования, как объединение 
поселения с городским округом, а также 
объединение всех поселений, входящих в 
состав муниципального района, с город-
ским округом [4]. 
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Анализ сведений Росстата подтвержда-
ет наличие выявленной тенденции. С одной 
стороны, по данным Росстата, за период 
2010–2019 годов сократилось количество 
муниципальных районов. Если на 1 января 
2010 года по России их насчитывалось 1829, 
то на 1 января 2019 года численность 
уменьшилась на 5 % – до 1 731 муниципа-
литетов. В то же время было зафиксировано 
уменьшение числа поселений. С другой сто-
роны, по данным Росстата, за аналогичный 
период возросло количество городских ок-
ругов. Если на 1 января 2010 года по регио-
нам России их насчитывалось 512, то на 1 
января 2019 года общее число увеличилось 
на 19 % – до 611 муниципалитетов. Наличие 
таких разнонаправленных процессов, как 
сокращение количества муниципальных 
районов и поселений при увеличении чис-
ленности городских округов, свидетельст-
вует о формировании городских округов на 
основе муниципальных районов.  

Материалы Минюста России подтвер-
ждают наличие обозначенной тенденции. 
Наиболее оживленную общественную дис-
куссию вызвали преобразования муници-
пальных районов в городские округа в Мос-
ковской области. Так в течение 2016–2017 
годов были образованы городские округа на 
территориях Зарайского, Красногорского, 
Наро-Фоминского, Чеховского муниципаль-
ных районов. В 2018 году начался процесс 
формирования городских округов в Перм-
ском крае и Белгородской области. Минюст 
России отмечает, что сохранение и расшире-
ние в средне- и долгосрочной перспективе 
обозначенной тенденции, особенно на сла-
боурбанизированных территориях, может 
привести к отходу от двухуровневой систе-
мы муниципальных образований [5, с.7]. 

Рассмотренные статистические данные 
Росстата и Минюста России позволяют сде-
лать вывод о том, что во многих субъектах 
Федерации имеется запрос на укрупнение 
поселенческих муниципалитетов и (или) на 
формирование городских округов на основе 
муниципальных районов. Для выявленных 
тенденций является очень характерно то, 
что преобразования муниципалитетов, как 
отмечает профессор Эмиль Маркварт, ини-
циируются не населением как субъектом 
права на местное самоуправление, а регио-
нальной властью [6, с. 3–8]. В качестве ар-
гументов для их проведения называются, 
как правило, экономические («необходи-

мость сокращения количества убыточных, 
дотационных поселений» [7, с. 6], «сокра-
щение административных расходов» [8, 
с. 12–34], финансовая недостаточность для 
решения вопросов местного значения) и 
организационные («повышение эффектив-
ности муниципального управления» [8, 
с.12–34], «повышение управляемости тер-
риторий» [9, с.12–17]). Резюмируя приво-
димые доводы, можно утверждать, что ко-
нечной целью преобразований является 
улучшение эффективности муниципально-
го управления, которая, по мнению ученых 
И. В. Бабичева и Б. В. Смирнова, определяет-
ся как «результат сложного взаимодейст-
вия различных факторов: природных, чело-
веческих, социально-экономических, эколо-
гических и других, оказывающих влияние 
на принятие и реализацию управленческих 
решений» [10, с. 466]. 

Выявленные тенденции свидетельст-
вует о том, что в субъектах Федерации 
сформировалось и развивается в области 
региональной и муниципальной политики 
направление по оптимизации территори-
альной организации местного самоуправ-
ления. Под данным направлением следует 
понимать процесс упразднения муници-
пальных образований на разных уровнях 
местного самоуправления посредством их 
преобразований в установленных и допус-
тимых законом формах, ориентированных, 
в частности, на укрупнение наиболее при-
ближенных к населению поселений и (или) 
на формирование городских округов на ос-
нове муниципальных районов, с целью 
обеспечения (улучшения) эффективности 
муниципального управления. 

В научных исследованиях и экспертных 
докладах используются для обозначения 
выявленных тенденций такие термины, как 
«оптимизация территорий муниципальных 
образований поселенческого уровня» [11, 
с. 6–10], «оптимизация количества муници-
пальных образований» [12, с. 59–64], «оп-
тимизация территориальной организации 
местного самоуправления» [13, с. 57–60]. 
Однако, как правило, содержание понятий 
сводится к сокращению количества муни-
ципалитетов посредством их объединения 
или совсем не приводится. Между тем 
предложенное понятие «оптимизация тер-
риториальной организации местного само-
управления», по нашему мнению, имеет 
глубокое смысловое содержание, предопре-
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деляющее его использование в рамках ис-
следования: 

 рассматриваемое понятие является 
универсальным, поскольку позволяет ши-
роко определять его содержание с учетом 
преобразований муниципалитетов в фор-
мах, влекущих их упразднение. 

 рассматриваемое понятие отражает 
целевое назначение обозначаемого им про-
цесса. Принимая во внимание лексическое 
значение слова «оптимизация» – «нахожде-
ние наилучшего варианта из возможных» 
[14], «процесс приведения в наилучшее со-
стояние» [15], очень характерно, что в субъ-
ектах Федерации преобразования муници-
палитетов инициируются региональной и 
местной властью именно с целью обеспече-
ния (улучшения) эффективности муници-
пального управления на преобразуемых 
территориях.  

Таким образом, оптимизация террито-
риальной организации местного само-
управления, с одной стороны, представляет 
собой системное направление в региональ-
ной и муниципальной политике, реализуе-
мое, как правило, соответствующими орга-
нами власти, с другой стороны, является 
универсальным процессом, осуществляе-
мым посредством преобразований муници-
пальных образований, проводимых в раз-
ных формах, и вместе с тем имеющим кон-
стантное целевое назначение. 

Несмотря на то, что проводимая опти-
мизация территориальной организации ме-
стного самоуправления, как объясняют ре-
гиональные и местные органы власти, на-
правлена на обеспечение (улучшение) эф-
фективности муниципального управления, 
в частности, на преодоление недостаточной 
финансовой и экономической обеспеченно-
сти преимущественно поселений, возника-
ют следующие вопросы. Насколько дейст-
венным является выбранный способ с точ-
ки зрения достижения обозначенной цели? 
Обоснованы ли и в чем заключаются выра-
жаемые в общественной и научной дискус-
сиях опасения относительно рассматривае-
мого явления? Для получения ответов на 
поставленные вопросы необходимо опре-
делить его причины и последствия. 

В качестве одной из причин, в опреде-
ленной мере детерминировавшей возник-
новение в регионах России оптимизации 
территориальной организации местного 
самоуправления, рассматривается наруше-

ние баланса между обеспечением прибли-
женности местной власти к населению, с 
одной стороны, и эффективности муници-
пального управления, с другой. 

В России соответствующий баланс 
должен обеспечиваться соблюдением сле-
дующих принципов: 

С одной стороны, приближенность ме-
стной власти к населению обеспечивается 
конституционно определенным поселенче-
ским принципом территориальной органи-
зации местного самоуправления, который 
реализован введенной Федеральным зако-
ном №131 обязательной для всех субъектов 
Федерации двухуровневой системой муни-
ципальных образований. 

Конституция России (часть 1 статья 
131), устанавливая, что «местное само-
управление осуществляется в городских и 
сельских поселениях», тем самым опреде-
ляет в качестве обязательного и первично-
го поселенческий уровень местного само-
управления. Конституция «берет за основу 
территориальных пределов объективно 
складывающиеся социальные формы общ-
ности населения, существующие, прежде 
всего, в виде городских и сельских поселе-
ний» [16, с.783], в границах которых жители 
объединены общими интересами и в кото-
рых формируется единый хозяйственный 
организм. В связи с присущими поселенче-
ским муниципалитетам правовыми харак-
теристиками и в силу объективных законо-
мерностей их «предназначением является 
решение вопросов местного значения (ко-
торые могут быть решены данным поселе-
нием самостоятельно под свою ответствен-
ность), а не вопросов, которые по существу 
должны решаться посредством государст-
венной власти» [17]. Вместе с тем Консти-
туция (часть 1 статья 131) допускает воз-
можность осуществления местного само-
управления «... и на других территориях ...», 
что предопределило создание муниципаль-
ных районов, муниципальных и городских 
округов как верхнего территориального 
уровня, на котором «наряду с решением во-
просов местного значения реализуется зна-
чительный объем имеющих государствен-
ное значение публичных функций и задач» 
[18]. Таким образом, именно поселенческий 
и территориальный принципы выступают 
основной для «определения территориаль-
ного уровня, на котором создаются муни-
ципальные образования, – с тем, чтобы это 
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способствовало, насколько возможно, при-
ближению органов местного самоуправле-
ния к населению, позволяло решать весь 
комплекс вопросов местного значения, и 
вместе с тем не препятствовало решению 
вопросов, которые по своему существу от-
носятся к полномочиям органов государст-
венной власти» [17]. 

 С другой стороны, эффективность 
муниципального управления обеспечивает-
ся основным конституционным принципом 
взаимоотношений с государственной вла-
стью – самостоятельностью местного само-
управления. В позитивно-представительном 
аспекте содержание рассматриваемого 
принципа заключается, во-первых, «в упол-
номочивании местного самоуправления на 
активную деятельность по реализации при-
надлежащих ему как институту российской 
государственности публично-правовых 
функций» посредством закрепления вопро-
сов местного значения и определения пол-
номочий органов местного самоуправления 
по их решению, а, во-вторых, «в возложении 
обязанности на федеральные и региональ-
ные органы государственной власти по 
обеспечению реальных возможностей (фи-
нансово-бюджетных, экономических, соци-
ально-политических, юридических) муни-
ципальным образованиям самостоятельно, в 
пределах своих полномочий решать вопросы 
местного значения» [16, с. 100]. 

Из указанных принципов следует, что 
наличие баланса между приближенностью 
местной власти к населению и эффективно-
стью муниципального управления должно 
позволять населению муниципалитетов как 
непосредственно и опосредованно прини-
мать активное и реальное участие в реше-
нии вопросов местного значения, так и спо-
собствовать их эффективному решению. 

В России имеет место проблема нару-
шения баланса между приближенностью 
местной власти к населению и эффективно-
стью муниципального управления, полу-
чившая развитие во время проведения му-
ниципальной реформы 2003 года. Она за-
ключается в том, что наиболее приближен-
ные к населению поселенческие муниципа-
литеты городских и преимущественно 
сельских поселений неспособны в силу раз-
ных причин эффективно решать вопросы 
местного значения. «Одной из основных 
задач реформы являлось приближение ме-
стной публичной власти к населению, кото-

рая была решена посредством повсеместно-
го создания на территории нашей страны 
поселений, принявших на себя значитель-
ные функции по непосредственному обес-
печению жизнедеятельности людей на мес-
тах» [19, с.  1]. Однако многие субъекты Фе-
дерации поверхностно воспользовались 
предоставленной им в ходе муниципальной 
реформы возможностью создать сбаланси-
рованную систему муниципальных образо-
ваний. Муниципально-территориальное 
деление осуществлялось преимущественно 
на основании определенных Федеральным 
законом №131 географических критериев, 
при том что отсутствовал запрет учитывать 
социальные, демографические, экономиче-
ские, организационные и иные факторы. В 
итоге в большинстве регионов России гра-
ницы муниципальных образований были 
установлены на основе сложившейся сис-
темы административно-территориального 
деления 20–30-летней давности без учета 
произошедших до проведения реформы 
изменений: депопуляция, растущая нерав-
номерность расселения людей, перемены в 
ресурсной обеспеченности территорий, в 
связи с чем было создано множество недее-
способных муниципальных образований. 

Таким образом, обозначенная проблема 
позволяет понимать, что региональные и 
местные органы власти именно ее решают 
в ходе осуществления оптимизации терри-
ториальной организации местного само-
управления – упразднения преимуществен-
но городских и сельских поселений, стре-
мясь обеспечить и улучшить, прежде всего, 
экономический и организационный аспек-
ты эффективности муниципального управ-
ления на преобразуемых территориях. В 
качестве инструмента решения проблемы 
используют преобразования муниципали-
тетов в формах, ориентированных преиму-
щественно на укрупнение городских и сель-
ских поселений и (или) на формирование 
городских округов на основе муниципаль-
ных районов.  

Как известно, правильность каких-либо 
выбранных средств решения определенной 
задачи в частности или проблемы в общем 
подтверждается только достижением по-
ставленной цели. Следовательно, действен-
ность рассматриваемого способа должна 
подтверждаться как достижением эконо-
мических и организационных преимуществ 
на преобразуемых территориях, так и в це-
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лом обеспечением баланса между прибли-
женностью местной власти к населению и 
эффективностью муниципального управ-
ления.  

Региональными и муниципальными 
органами власти не всегда приводятся и 
обнародуются расчеты, доказывающие эко-
номическую и организационную пользу от 
оптимизации территориальной организа-
ции местного самоуправления, как до про-
ведения муниципальных преобразований, 
так и после их осуществления. К примеру, в 
пояснительной записке к закону Костром-
ской области указывается без вычислений о 
достижении в результате объединения по-
селений сокращения численности штата 
администрации поселения [20].  

Однако в течение 2017–2018 годов бы-
ли опубликованы результаты международ-
ных и российских исследований в области 
местного самоуправления, в которых со-
держатся выводы относительно влияния 
преобразования муниципальных образова-
ний на эффективность муниципального 
управления. 

1. В ходе проведенного экспертами 
И. Шатри (I. Chatry) и К. Улбер (C. Hulbert) 
исследования многоуровневых реформ 
управления в странах Организации Эконо-
мического Сотрудничества и Развития (да-
лее по тексту – ОЭСР (англ. OECD)) было оп-
ределено, что в таких странах за последние 
пятнадцать лет запланированные объеди-
нения муниципалитетов были реализованы 
полностью либо частично [21, с. 62]. В каче-
стве обоснований для осуществления тер-
риториальных преобразований приводятся 
в основном, как и в России, экономические 
и организационные аргументы: 

 адаптация к демографическим изме-
нениям (сокращение или увеличение чис-
ленности населения, миграция); 

 экономия денежных средств на пре-
доставление муниципальных услуг; 

 увеличение муниципальных 
управленческих возможностей; 

 улучшение качества предоставляе-
мых муниципальных услуг, профессиона-
лизма и эффективности муниципального 
управления [21, с. 63–64]. 

В конечном итоге, экспертами был сде-
лан вывод об отсутствии достаточных под-
тверждений возникновения в результате 
объединения муниципалитетов социально-
экономических и организационных пре-

имуществ, влияющих на эффективность 
муниципального управления. 

2. В рамках проекта Комитета граждан-
ских инициатив «Муниципальная карта 
России: точки роста» экспертом А. 
С. Зуйкиной. было проведено одно из наи-
более комплексных и аргументированных 
исследований по вопросу влияния террито-
риальных преобразований на эффектив-
ность муниципального управления. Оно 
выполнено на примере Губахинского город-
ского округа (образован на основе муници-
пального района) и Александровского му-
ниципального района Пермского края. За 
период 2012–2017 годов исследовались три 
направления: оценка экономических эф-
фектов территориальных преобразований / 
оценка управленческих эффектов террито-
риальных преобразований / оценка влия-
ния территориальных преобразований на 
вовлеченность граждан в местное само-
управление [22]. В результате исследования 
были сделаны следующие выводы: 

 о наступлении как позитивных, так и 
отрицательных экономических эффектов. В 
первые два года после образования Губа-
хинского городского округа значительно 
возросли доходы его местного бюджета за 
счет увеличения межбюджетных трансфер-
тов, тем самым превысив доходы «неукруп-
ненного» Александровского района за тот 
же период. Однако в долгосрочной перспек-
тиве доходы местных бюджетов практиче-
ски сравнялись, поэтому выраженного пре-
имущества городского округа перед муни-
ципальным районом по наращиванию до-
ходов местного бюджета не наблюдается. В 
свою очередь, цель преобразования – опти-
мизация расходов на управленческий аппа-
рат – не была достигнута, поскольку соот-
ветствующие расходы городского округа 
продолжали демонстрировать устойчивый 
рост [22, с. 52]. 

 о наступлении незначительного по-
зитивного управленческого эффекта. В ре-
зультате образования Губахинского город-
ского округа произошла незначительная 
оптимизация его управленческого аппарата 
в силу уменьшения на 13 % численности 
муниципальных служащих. В муниципаль-
ном районе численность муниципальных 
служащих выше, чем в городском округе (на 
30–40 человек в разные годы) [22, с. 53–54]. 

 о наступлении отрицательных эф-
фектов в сфере вовлеченности граждан в 
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местное самоуправление. В результате об-
разования Губахинского городского округа 
сократилось на две трети (с 60 до 20 чело-
век) число выборных должностей – депута-
тов. В свою очередь, в представительных 
органах поселений и Земском собрании 
Александровского района интересы жите-
лей представляют совокупно 62 депутата. В 
связи с тем, что большинство муниципаль-
ных депутатов выполняют свои полномо-
чия на неоплачиваемой основе, после со-
кращения их количества экономии бюд-
жетных средств не возникает, но «пред-
ставленность» жителей уменьшается [22, 
с. 54–55]. 

На основании выводов приведенных 
исследований можно утверждать, что про-
водимые в ходе оптимизации преобразова-
ния муниципалитетов не оказывают опре-
деляющего влияния на улучшение эконо-
мических и организационных аспектов эф-
фективности муниципального управления. 

Наоборот, в общественной сфере, науч-
ных и экспертных докладах выражаются 
серьезные опасения относительно того, что 
в регионах России в ходе осуществляемой 
оптимизации территориальной организа-
ции местного самоуправления происходит 
упразднение гарантированного частью 1 
статьи 131 Конституции России поселенче-
ского уровня местного самоуправления, 
обуславливающее при этом следующие не-
гативные последствия: 

 ограничивается право населения на 
осуществление местного самоуправления. В 
результате преобразования муниципаль-
ных районов в городские округа в форме 
объединения всех поселений, входящих в 
состав муниципального района, с город-
ским округом, у граждан, проживающих на 
территориях упраздненных поселений, 
снижаются возможности для реализации 
конституционного права быть избранными 
в органы местного самоуправления город-
ского округа. Д. М. Худолей и К. М. Худолей 
отмечают, что «представительство интере-
сов сельских жителей в представительном 
органе городского округа, как правило, ни-
чтожно» [23, с. 37–47]; 

 снижается эффективность решения 
вопросов местного значения, равно как и 
доступность оказания населению государ-
ственных и муниципальных услуг. В ре-
зультате преобразования муниципальных 
районов в городские округа органы местно-

го самоуправления размещаются в админи-
стративном центре городского округа. Это 
способствует снижению доступности ока-
зания государственных и муниципальных 
услуг, к примеру, в случаях необходимости 
непосредственного совершения юридиче-
ски значимых действий в административ-
ном центре, и препятствует оперативному 
решению проблем для населения, прожи-
вающего на отдаленных территориях от 
административного центра. Вместе с тем 
нужно учитывать, что не во всех объеди-
няемых с городских округом поселениях 
созданы сети многофункциональных цен-
тров (МФЦ) и распространена практика 
удаленного оказания государственных и 
муниципальных услуг посредством специа-
лизированных порталов в сети Интернет; 

 происходит образование на основе 
муниципальных районов «обширных го-
родских округов площадью в несколько ты-
сяч квадратных километров с неурбанизи-
рованной территорией и с небольшой 
плотностью населения» [23, с. 37–47], что 
только способствует удалению местной 
власти от населения; 

 сворачивается «кузница» муници-
пальных кадров, уходят из муниципальной 
политики эффективные руководители по-
селений – «защитники» территорий, имев-
шие возможность отстаивать социальные 
учреждения и препятствовать их ликвида-
ции в случае появления инициатив с выше-
стоящих уровней власти [22, с. 54]; 

 ликвидируются такие территори-
альные службы и организации, как фельд-
шерско–акушерский пункт, школа, почта, 
отделения полиции [24]; 

 происходит повышение нашумевшей 
«управляемости территорий», несмотря на 
то, что, как отмечает профессор Эмиль Мар-
кварт, «муниципальные образования само-
управляются в пределах своей компетен-
ции» [6, с.3–8]. В этой связи нельзя не согла-
ситься с мнением Совета при Президенте 
России по развитию гражданского общества 
и правам человека (далее по тексту – «Со-
вет»). Возникает риск «встраивания мест-
ного самоуправления в систему государст-
венной власти, что не соответствует его 
предназначению как форме народовластия, 
установленной статьей 3 Конституции, и 
подмены местного самоуправления на ос-
новном, поселенческом уровне управленче-
ским придатком региональных властей во-
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преки требованиям статьи 12 Конститу-
ции» [24]. 

Ввиду возникновения негативных по-
следствий от оптимизации территориаль-
ной организации местного самоуправления 
становится понятным, что выражаемые в 
общественной и научной дискуссиях опасе-
ния являются обоснованными. 

Резюмируя сделанные в настоящей 
статье выводы, отметим, что нарушение 
баланса между приближенностью местной 
власти к населению, с одной стороны, и эф-
фективностью муниципального управле-
ния, с другой, является многозадачной про-
блемой, которая требует взаимосвязанного 
решения взаимообусловленных и при этом 
различных задач посредством использова-
ния самостоятельных и действенных инст-
рументов. К таким проблемам, в частности, 
относятся происходящая депопуляция на-
селения в стране, растущая неравномер-
ность расселения людей, увеличение мас-
штабов мелкоселенности и обезлюдения 
сельских территорий, недостаточная фи-
нансовая и экономическая обеспеченность 
поселенческих муниципалитетов.  

В свою очередь, региональными и ме-
стными органами власти в качестве способа 
обеспечения (улучшения) экономического 
и организационного аспектов эффективно-
сти муниципального управления было вы-
брано осуществление преобразований му-
ниципальных образований в формах, ори-
ентированных на укрупнение городских и 
сельских поселений и (или) на формирова-
ние городских округов на основе муници-
пальных районов.  

На основании доводов, изложенных в 
настоящей статье, полагаем, что выбран-
ный способ не подходит для решения как 
поставленной задачи, так и в целом обозна-
ченной проблемы. В ходе научных исследо-
ваний не выявлены достаточные подтвер-
ждения существенного влияния преобразо-
вания муниципалитетов на повышение эф-
фективности расходования бюджетных 
средств, на преодоление финансовой и эко-
номической несостоятельности поселений, 
на сокращение административных расхо-
дов, на повышение качества оказания му-
ниципальных услуг и другое. Не исключаем, 
что в отдельных случаях должны осуществ-
ляться преобразования муниципальных об-
разований для повышения экономической 
эффективности муниципального управле-

ния, в частности, при абсолютной финансо-
вой и экономической неспособности посе-
лений решать вопросы местного значения, 
но такие ситуации являются все же экстра-
ординарными, а не системными. 

Вместе с тем массовое проведение со-
ответствующих преобразований муниципа-
литетов представляется нецелесообразным 
еще и в силу отсутствия каких-либо четких 
и единообразных критериев, позволяющих 
достоверно определять экономическую и 
организационную эффективность или не-
эффективность управления в муниципаль-
ных образованиях. В частности, может ли 
выступать дефицит местного бюджета в 
качестве такого критерия, поскольку сви-
детельствует о несоответствии между раз-
мером расходных обязательств по решению 
вопросов местного значения и объемом ис-
точников доходов, закрепляемых за мест-
ными бюджетами? По данным Министерст-
ва финансов России (далее по тексту – 
«Минфин России») на протяжении 2010 – 
2018 годов в целом по Российской Федера-
ции местные бюджеты исполнены с дефи-
цитом. В 2016 году дефицит бюджетов го-
родских поселений составил 3,2 млрд руб-
лей, а в 2017 – 2 млрд рублей, за аналогич-
ные периоды дефицит бюджетов сельских 
поселений составил 2 млрд рублей и 1,1 
млрд рублей, соответственно. [25, с. 37]. Ес-
ли руководствоваться указанным критери-
ем, то большинство поселений нуждаются в 
преобразованиях для повышения доходно-
сти местных бюджетов. На практике осуще-
ствление названных преобразований муни-
ципалитетов на основе таких абстрактных 
и противоречивых экономических и орга-
низационных аргументов не способствует 
решению обозначенной задачи. Напротив, 
приводит к упразднению гарантированного 
Конституцией России поселенческого уров-
ня и ограничению права населения на осу-
ществление местного самоуправления. 
Чрезмерное увеличение территорий муни-
ципалитетов «ведет к подмене эффектив-
ности решения вопросов местного значения 
экономической целесообразностью» [26, 
с. 40–61]. 

В качестве способов улучшения эконо-
мического и организационного аспектов 
эффективности муниципального управле-
ния, прежде всего, должны применяться 
наиболее соответствующие поставленной 
задаче экономические меры (введение но-
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вых доходных источников местных бюдже-
тов, создание условий для равномерного 
распределения собственных доходов мест-
ных бюджетов по видам муниципальных 
образований) и административные меры 
(создание сети многофункциональных цен-
тров (МФЦ), условий для привлечения вы-
сококвалифицированных кадров в сферы 
здравоохранения, образования, управления, 
использование таких форм оптимизации, 
как частичная занятость, совместительст-
во). Очевидно, что применение экономиче-
ских и управленческих мер, в отличие от 
рассмотренных преобразований муниципа-
литетов, должно способствовать улучше-
нию эффективности муниципального 
управления. 

В данном контексте представляется 
важным отметить также и то, что осущест-
вление преобразований муниципалитетов в 
формах, ориентированных на укрупнение 
поселений и (или) на формирование город-
ских округов на основе муниципальных 
районов, все-таки нужно рассматривать в 
качестве одного из средств, способствую-
щего достижению баланса между прибли-
женностью местной власти к населению и 
эффективностью муниципального управ-
ления. Использование данного инструмента 
будет действенным для преодоления таких  
факторов, негативно влияющих на терри-
ториальную организацию местного само-
управления, как депопуляция населения, 
неравномерное расселение людей по тер-
ритории страны, увеличение масштабов 
мелкоселенности и обезлюдения сельских 
территорий, уменьшение в сельских посе-
лениях численности населения трудоспо-
собного возраста и увеличение жителей не-
трудоспособного возраста. Не останавлива-
ясь подробно на описании каждого фактора, 
следует выделить, что объединяющим их 
последствием является сокращение чис-
ленности населения муниципальных обра-
зований преимущественно в сельских посе-
лениях, что «препятствует более или менее 
самостоятельной и эффективной организа-
ции местного самоуправления в таких му-
ниципалитетах» [27, с. 140–147]. В этой свя-
зи неминуемо возникает необходимость 
проведения названных преобразований 
муниципальных образований, где числен-
ность населения и уровень экономического 
и финансового развития не позволяют 

обеспечить реализацию ключевой функции 
местного самоуправления. 

Представляется необходимым предло-
жить следующие рекомендации по плани-
рованию осуществления преобразований 
муниципальных образований в формах, 
ориентированных на укрупнение городских 
и сельских поселений и (или) на формиро-
вание городских округов на основе муни-
ципальных районов: 

 отказаться от массовой практики 
проведения преобразований муниципали-
тетов исключительно с целью повышения 
экономических и организационных аспек-
тов эффективности муниципального 
управления. 

 обсуждение проведения преобразо-
ваний муниципалитетов с целью обеспече-
ния (улучшения) эффективности муници-
пального управления должно происходить 
в ходе организованных широких общест-
венных и экспертных дискуссий с привле-
чением в обязательном порядке к участию 
представителей региональных и муници-
пальных органов власти и местных жителей 
для выявления и учета их мнения, опасе-
ний. В качестве обоснований осуществле-
ния преобразований должны приводиться 
конкретные и достоверные аргументы, ос-
нованные на научных, экспертных, стати-
стических расчетах и прогнозах, с учетом 
смоделированных позитивных и негатив-
ных последствий. 

 при планировании преобразований 
муниципальных образований должно обя-
зательно учитываться влияние на соответ-
ствующие территории таких факторов, как 
депопуляция населения, динамика измене-
ния численности населения, в том числе 
населения трудоспособного возраста, ди-
намика миграционного движения населе-
ния, динамика изменения структуры насе-
ления. 

 необходимо осуществлять преобра-
зования муниципалитетов на территориях, 
где численность и структура населения, 
уровень экономического и финансового 
развития не позволяют обеспечить эффек-
тивную организацию местного самоуправ-
ления и решение вопросов непосредствен-
ного обеспечения жизнедеятельности насе-
ления. 
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Methodology and methods. The methodological basis of the research was developed regarding dia-
lectical, general scientific (analysis, synthesis, deduction, induction, logical and others) and particular 
scientific methods. Statistical analysis was applied to reveal the trends in the local government territo-
rial organization. Deduction and induction were used to formulate "the optimization of territorial or-
ganization of local administration" concept. Dialectical method was applied to identify the problems of 
imbalance between the local authorities’ orientation on population and municipal government effi-
ciency. 

Results and practical relevance. Urban and rural settlements integration and urban districts devel-
opment based on municipal districts are identified as trends. The article identifies one of the reasons 
of such transformations, the imbalance between the focus of the local authorities on population and 
the municipal governance efficiency, in particular. Based on the international and Russian research 
results, the author draws the conclusion that the transformation of municipalities does not demon-
strate any decisive impact on improving the economic and organizational aspects of efficiency of mu-
nicipal administration. 

Scientific novelty. The author expresses concern that due to the current municipal and territorial 
transformations, settlement municipalities, guaranteed by Part 1 of Article 131 of the Constitution, are 
being abolished in the RF constituent entities. The article provides recommendations on planning the 
transformations of municipalities in the forms oriented towards settlements consolidation and (or) 
urban entities development based on municipal districts which would look more attractive to the pro-
fessionals in the field of local administration. Specifically, the author argues in favor of rejecting the 
massive implementation of the above said transformations with the only idea of increasing the eco-
nomic and organizational aspects of municipal administration efficiency. 
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АННОТАЦИЯ: Неразграниченные земли, права на которые не зарегистрированы в установ-
ленном порядке, составляют около 26% состава земельного фонда муниципального образова-
ния город Екатеринбург. Такими землями распоряжается Министерство по управлению госу-
дарственным имуществом Свердловской области. В данной работе рассмотрены показатели 
предоставления неразграниченных земель в аренду, собственность и пользование по данным 
на 1 января 2018 года. Наибольшее количество сделок происходит при предоставлении зе-
мельных участков в собственность, эти сделки самые доходные. Преобладают сделки купли – 
продажи за плату, всего 10-12 % земельных участков переходят в собственность бесплатно. 
Количество сделок аренды увеличивается ежегодно, а количество сделок предоставления в 
собственность и право постоянного бессрочного пользования постепенно снижается. Передача 
земельных участков в аренду осложнена тем, что лишь 70% участков, подготовленных к тор-
гам, реализуются. Предоставление земельных участков в постоянное бессрочное пользование 
имеет ограниченный характер. Например, участки выделяются под развитие улично-дорожной 
сети, метрополитена, под размещение городских лесов. Неразграниченные земли приносят 
стабильный доход муниципалитету при грамотном использовании, однако, с каждым годом 
наблюдается тенденция сокращения количества сделок. Это связано с тем что, площади нераз-
граниченных, а значит неиспользуемых и невостребованных земель сокращаются, то есть зе-
мельные ресурсы используются эффективно. 
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Екатеринбург является крупным адми-

нистративным центром Урала, его площадь 
составляет 468 кв. км. По сведениям Едино-
го государственного реестра недвижимо-
сти, на территории города насчитывается 
127 652 земельных участков [10]. Все земли 
в границах муниципального образования 
«г. Екатеринбург» образуют его земельный 
фонд, который представлен одной катего-

рией – земли населенных пунктов. Все ор-
ганы государственной власти наделены су-
губо им присущей компетенцией по распо-
ряжению и управлению земельными ресур-
сами [9]. В г. Екатеринбурге три органа го-
сударственной власти осуществляют кон-
троль и распоряжаются земельными ресур-
сами (табл. 1). 
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Таблица 1. Разграничение полномочий органов государственной власти по управлению земельно-
имущественным комплексом 

Орган государственной власти Компетенция 

Территориальное управление Росимущества по Сверд-
ловской области 

Земли, находящиеся в собственности РФ 

Администрация г. Екатеринбурга (Земельный комитет) Земли, находящиеся в собственности муниципалитета  
Министерство по управлению государственным имуще-
ством Свердловской области (далее – МУГИСО) 

Неразграниченные земли в городе Екатеринбурге и 
земли на всей территории Свердловской области 

 
По данным ЕГРН и публичной кадаст-

ровой карты, неразграниченные земли 
г. Екатеринбурга составляют 26% состава 
земельного фонда муниципального образо-
вания [8]. Земельные участки, на которые 
не зарегистрированы в установленном по-
рядке права, относятся к неразграничен-
ным землям [5]. Учитывая, что арендные 
отношения, как и пользование, носят 
срочный характер, процентное соотноше-
ние земли, государственная собствен-
ность на которую не разграничена, варьи-
руется как в большую, так и в меньшую 
сторону. МУГИСО является исполнитель-
ным органом государственной власти 
Свердловской области и подчинено Прави-
тельству Свердловской области.  

Проблема наличия и использования 
неразграниченных земель существует во 
многих субъектах РФ [7], в частности, этот 
вопрос рассмотрен в работе А. А. Гармаш на 
примере г. Самары [3], который, так же, как 
и Екатеринбург является мегаполисом. В 
г. Самара проблемы неразграниченных зе-
мель привели к возникновению реестровых 
ошибок, которые собственникам таких зе-
мель исправлять достаточно сложно. При 
анализе территории г. Уфы выявлено, что 
неразграниченные земли составляют 87 %, 
так как сложна процедура предоставления 
участков в собственность и аренду [2]. В го-
роде Хабаровске, для повышения эффек-
тивности использования земель были про-
ведены комплексные кадастровые работы 
за счет средств федерального бюджета. В 
результате удалось исправить 46 реестро-
вых ошибок, уточнить местоположение 
границ 18 земельных участков и устано-
вить границы 69 объектов капитального 
строительства. Было выявлено наземное 
сооружение, полностью расположенное на 
неразграниченных землях [6]. При анализе 
территории всего Хабаровского края в 2006 
году неразграниченные земли составляли 
99,7% от общей площади, за 10 лет доля та-
ких земель сократилась до 4,3 % [4], что го-

ворит о повышении эффективности ис-
пользования земель.  

Неразграниченные земли присутству-
ют не только в городах-миллионниках, как 
Екатеринбург, но и в таких как г. Киров. 
Тенденции использования таких земель 
общие. Значительный вклад в бюджет го-
рода приносит аренда земельных участков, 
однако количество таких сделок с каждым 
годом сокращается. Часть договоров арен-
ды расторгается в связи с выкупом земель-
ных участков [12]. 

Интересен опыт развития муниципали-
тетов в зарубежных странах. На примере 
города Будапешта, исследуя картографиче-
ский материал с 1950-х годов по настоящее 
время, выявлено, что структура этого горо-
да некомпактная. Начиная с 1990-х годов, в 
пригороде Будапешта часть земель сель-
скохозяйственного назначения были за-
брошены и заросли лесом. В целях попол-
нения местного бюджета органы власти до-
пускали неэффективное перепрофилирова-
ние земель, поэтому рост территории про-
исходил бессистемно, образовались районы 
с низкой плотностью застройки и неразви-
той инфраструктурой [13]. В городах Китая 
наблюдаются проблемы, аналогичные мно-
гим российским городам. Мегаполисы ис-
пытывают нехватку земельных ресурсов, а 
небольшие города неэффективно распоря-
жаются природными ресурсами и землями 
сельскохозяйственного назначения [16].  

В иностранной литературе встречается 
несколько экономико-математических мо-
делей, которые описывают сценарии воз-
можного развития городских территорий и 
эффективного управления земельными ре-
сурсами в пригородной зоне [14, 15]. 

В данной работе был использован ме-
тод статистического анализа использова-
ния земельных ресурсов, который помогает 
сделать вывод об эффективности их ис-
пользования, и в некоторых случаях сде-
лать прогноз на будущее [1, 11].  
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На основе расчета базисных темпов 
роста ( Тр

 Б ) доли сделок (Ds) с неразграни-
ченными землями проведена оценка дина-
мики и тенденций интенсивности процес-
сов распределения этих земель в городе 
Екатеринбурге в 2014–2017 годах (табл.1, 
рис.1). 

Максимальные базисные темпы роста 
отмечены для участков, передаваемых в по-

стоянное (бессрочное) пользование. Их до-
ля в составе сделок с неразграниченными 
землями г. Екатеринбурга составляет 6-
18%. Абсолютный максимум сделок по дан-
ным участкам пришелся на 2015 г., когда 
показатель Тр

 Б , составил более 200%. В по-

следующие годы прослеживается тенден-
ция к почти двукратному его снижению. 

 
 

Таблица 2. Распределение сделок по неразграниченным землям в г. Екатеринбурге 
По состоянию  
на 1 января 

Аренда Собственность ПБП* Всего 

2015 г. Сделок, ед. 30 880 56 966 
Ds, % 3,1 91,1 5,8 100,0 

Тр
 Б ,% ‒ ‒ ‒ ‒ 

2016 г. Сделок, ед. 43 557 131 731 

Ds, % 5,9 76,2 17,9 100,0 

Тр
 Б ,% 143 63 234 76 

2017 г. Сделок, ед. 40 307 77 424 

Ds, % 9,4 72,4 18,2 100,0 

Тр
 Б ,% 133 35 138 44 

2018 г. Сделок, ед. 54 336 63 453 

Ds, % 11,9 74,2 13,9 100,0 

Тр
 Б ,% 180 38 113 47 

*ПБП – постоянное (бессрочное) пользование 

 

 
Рис. 1. Динамика сделок с неразграниченными землями в г. Екатеринбурге 
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Несколько иная картина наблюдается 
по участкам неразграниченных земель, пе-
редаваемых в аренду. Базисные темпы рос-
та ниже, чем для земель постоянного (бес-
срочного) пользования (Тр

 Б  130-180 %), но 

при этом идет их динамичное повышение. 
Земли, передаваемые в собственность 

составляют основу всех сделок с неразгра-
ниченными землями в г. Екатеринбурге за 
рассматриваемый период (от 72 до 91%). 
Показатель базисных темпов роста здесь 
незначителен (от 35-63%) и имеет направ-
ленную тенденцию к снижению. Примерно 
та же картина наблюдается при рассмотре-
нии и общего объема всех сделок с нераз-
граниченными землями. На протяжении 
последних пяти лет отмечается устойчивая 
тенденция уменьшения их количества.  

 
Предоставление земельных участков в аренду 

Земельные участки могут быть предос-
тавлены в аренду в соответствии с граж-
данским и земельным законодательством. 
При предоставлении земельного участка 
МУГИСО заключает с арендатором договор 
аренды. В случаях, предусмотренных п. 2 
ст. 39.6 Земельного кодекса РФ [5], договор 
аренды заключается без торгов. Всего пре-
дусмотрено 6 случаев предоставления уча-
стка в аренду без торгов, в том числе, если 
на участке находится объект незавершен-

ного строительства, если участок находится 
в постоянном бессрочном пользовании 
юридического лица и некоторых других. За 
4 года МУГИСО проведено большое количе-
ство аукционов на право заключения дого-
воров аренды на земельные участки, собст-
венность на которые не разграничена 
(табл. 3). 

За 2014 год МУГИСО принято 173 ре-
шения о предоставлении в аренду юриди-
ческим лицам или гражданам земельных 
участков, государственная собственность 
на которые не разграничена. Из этого числа 
проведены аукционы на право заключения 
договоров аренды в отношении 61 участка. 
Реализовано с торгов 30 участков общей 
площадью 6,9 га. Признано несостоявшими-
ся 42 аукциона (с учетом повторных аук-
ционов на один и тот же участок) в отно-
шении 31 участка общей площадью 37,5 га. 
Несмотря на их повторное выставление на 
аукцион, реализовать удалось 49% от обще-
го количества земельных участков,. Это 
обусловлено кризисными явлениями в эко-
номике страны. 

За период 2015 года принято 100 реше-
ний о предоставлении земельных участков 
в аренду. К торгам подготовлено 58 зе-
мельных участков общей площадью 43,39 
га (рис. 2).  

  

Таблица 3. Предоставление земельных участков в аренду (г. Екатеринбург) 

Показатель 
на 1.01. 2015 на 1.01. 2016 на 1.01. 2017 на 1.01. 2018 
шт га шт га шт га шт га 

Подготовлено к торгам 61 44,4 58 43,39 48 25,4 78 31,42 

Реализовано с торгов 30 6,9 43 8,81 40 6,2 54 11,5 

 

 

Рис. 2. Распределение земельных участков по целям использования, подготовленных к торгам в 2015 г. 
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По итогам проведенных аукционов 
реализовано 43 земельных участка общей 
площадью 8,81 га. Доля реализованных зе-
мельных участков составила 74%. Этот ре-
зультат достигнут за счет земель для инди-
видуального жилищного строительства. 
Земельные участки для коммерческих це-
лей оказались невостребованными, что 
свидетельствует о нежелании бизнеса ин-
вестировать в новые проекты. При этом фи-
зические лица, стремясь сохранить накоп-
ленные денежные средства, вкладывали их 
в недвижимое имущество. 

Изменение показателей по отношению 
к 2014 году связано с нововведениями в зе-
мельном законодательстве. Так, с 
01.03.2015 предметом аукциона на право 
заключения договора аренды земельного 
участка являются размер ежегодной аренд-
ной платы или размер первого арендного 
платежа за земельный участок. До 
01.03.2015 законодательством было преду-
смотрено поступление единовременного 
платежа от продажи права на заключение 
договоров и далее дополнительно ежегод-
ная арендная плата. 

За период 2016 года принято 257 реше-
ний о предоставлении земельных участков 
в аренду. МУГИСО к торгам подготовлено 
48 земельных участков общей площадью 
25,4 га. По итогам проведенных аукционов 
реализовано 40 земельных участков, общей 
площадью 6,2 га, что составляет 83%. 

Таким образом, помимо земли для ин-
дивидуального жилищного строительства, 

активно стали реализовываться земли под 
коммерческую застройку (рис. 3). Это сви-
детельствует об адаптации бизнеса к но-
вым экономическим условиям. 

В 2017 году МУГИСО принято 228 ре-
шений о предоставлении земельных участ-
ков в аренду. К торгам подготовлено 78 зе-
мельных участков общей площадью 31,42 
га (рис. 4).  

По итогам проведенных аукционов 
реализовано 54 земельных участка общей 
площадью 11,5 га, что составляет 69%. 
Снижение показателей обусловлено непре-
кращающейся стагнацией экономики, вы-
званной новым витком экономических 
санкций. 

Таким образом, количество предостав-
ленных участков без проведения торгов по-
степенно возрастает. В условиях кризиса 
граждане активнее приобретают права на 
земельные участки, в том числе участвуя в 
торгах, в целях сохранения финансовых на-
коплений, а вот коммерческое использова-
ние земли остаётся менее активным. 

 
Предоставление земельных участков в соб-

ственность 
Земельные участки предоставляются в 

собственность на основании решения МУ-
ГИСО (табл. 4). В некоторых случаях зе-
мельные участки в собственность предос-
тавляются бесплатно, либо заключается 
договор купли-продажи, и земельный уча-
сток предоставляется в собственность за 
плату [5]. 

 
 

 

 
Рис. 3. Распределение земельных участков по целям использования,  

подготовленных к торгам в 2016 г. 
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Рис. 4. Распределение земельных участков по целям использования, подготовленных к торгам в 2017 г. 

 
Таблица 4. Предоставление земельных участков в собственность 

Наименование 
на 1.01. 

2015 
на 1.01. 

2016 
на 1.01. 

2017 
на 1.01. 

2018 

Предоставлено в собственность земельных участков 880 557 307 336 
Заключено договоров купли-продажи н/д 494 279 237 
Предоставлено бесплатно н/д 63 28 39 

 

Продажа земель, собственность на ко-
торые не разграничена, осуществляется че-
рез процедуру торгов и без проведения аук-
циона. Показатель продажи земельных уча-
стков в собственность через торги значи-
тельно ниже в сравнении с показателями 
продажи земли в аренду (рис. 5). Это сдела-
но для стимулирования скорейшего освое-
ния земельных участков и увеличения по-

ступлений в бюджет. Предоставление зе-
мельных участков в собственность из со-
става неразграниченных земель постепенно 
уменьшается. Эта тенденция объясняется 
сокращением неразграниченных земель в 
составе земельного фонда г. Екатеринбурга, 
пригодных к использованию по целевому 
назначению. 

 

 
Рис. 5. Количество земельных участков, предоставленных в собственность из неразграниченных земель 

в г. Екатеринбурге 
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МУГИСО с 1 марта 2015 года заключа-
ются соглашения о перераспределении зе-
мель (рис. 6). При этом существование ис-
ходного земельного участка прекращается 
и образуется новый земельный участок с 
большей площадью в измененных грани-
цах. Увеличение площади земельных участ-
ков, находящихся в частной собственности, 
в результате перераспределения таких зе-
мель, находящихся в государственной соб-
ственности, осуществляется за плату, раз-
мер которой определяется в порядке, уста-
новленном органом государственной вла-
сти субъекта РФ.  

Показатели растут в связи с экономиче-
ской ситуацией в стране и желанием граж-
дан увеличить площадь собственных зе-
мельных участков. 

 
Предоставление земельных участков 

в пользование 
За отчетный период МУГИСО предос-

тавлялись в постоянное (бессрочное) поль-
зование земельные участки для строитель-

ства метрополитена, улично-дорожной сети 
г. Екатеринбурга; для обеспечения разви-
тия социальной инфраструктуры; для обес-
печения деятельности органов государст-
венной и муниципальной власти, государ-
ственных и муниципальных учреждений; 
под городские леса. В безвозмездное поль-
зование предоставлялись земельные участ-
ки для размещения зданий религиозного и 
благотворительного назначения и для 
обеспечения деятельности государствен-
ных и муниципальных учреждений и пред-
приятий (табл. 5). 

За 4 года выдано 597 разрешений на 
использование земельных участков, госу-
дарственная собственность на которые не 
разграничена для размещения объектов 
инженерной инфраструктуры, временных 
строительных площадок, благоустройства 
территории. Основное использование зе-
мель осуществляется путем получения раз-
решения на использование, так как данная 
процедура наиболее востребована бизнес- 
сообществом. 

 
Рис. 6. Количество соглашений о перераспределении неразграниченных земель  

Таблица 5. Предоставление земельных участков в пользование 
Наименование на 1.01. 2015 на 1.01. 2016 на 1.01. 2017 на 1.01. 2018 

Постоянное (бессрочное) пользование 56 131 77 63 
Безвозмездное пользование н/д н/д 12 13 
Выдано разрешение на использование земель-
ных участков 

н/д 77 184 336 

 
Экономическая эффективность исполь-
зования неразграниченных земель 
Доходная часть бюджета формируется 

благодаря денежным поступлениям от 
аренды и продажи земельных участков. 
Также бюджет пополняется благодаря сле-
дующим действиям МУГИСО: 

• взыскание задолженности по аренд-
ной плате; 

• работа по расторжению договоров 
аренды неиспользуемых земельных участ-
ков на территории г. Екатеринбурга для их 
вовлечения в оборот; 

• совместная работа МУГИСО с Адми-
нистрацией и Управлением Росреестра по 
Свердловской области по освобождению 
участков от незаконного использования.  
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Использование земельных участков для 
размещения объектов наружной рекламы 
является экономически эффективным ви-
дом деятельности. По результатам аукцио-
нов в 2017 году Министерством заключено 
220 договоров на установку и эксплуатацию 
рекламных конструкций. Поступления в 
бюджет составили 56,7 млн руб. Учитывая, 
что договоры заключаются на срок от 5 до 
10 лет, бюджет обеспечен планомерными 
поступлениями на сумму более 340 млн руб. 
(рис. 7). 

Наблюдается тенденция к снижению 
экономических показателей, это связано с 
ограниченностью земельного фонда г. Ека-
теринбурга. Активное вовлечение нераз-
граниченных земель в оборот оказывает 

положительный эффект при наполнении 
бюджета как муниципального образования 
«Город Екатеринбург», так и Свердловской 
области в целом. Представленная динамика 
деятельности МУГИСО показывает эффек-
тивность управления земельными ресурса-
ми, дает возможность сделать вывод о ско-
рости адаптации к современным экономи-
ческим условиям как государственных ор-
ганов Российской Федерации, так и ее гра-
ждан. В связи с ограниченностью земельно-
го ресурса можно предположить дальней-
шее снижение доходов, получаемых от во-
влечения неразграниченных земель в обо-
рот. Эффективность управления земельны-
ми ресурсами в городе Екатеринбурге нахо-
дится на высоком и стабильном уровне. 

 
Рис. 7. Доход от аренды и продажи земельных участков в г. Екатеринбург (на 1.01.2018). 
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ABSTRACT: Non-delimited lands, which ownership is not officially registered, make up about 26% of 
the land fund of the municipal entity of the city of Ekaterinburg. The Ministry of State Property Man-
agement of the Sverdlovsk region is in charge of them. This article considers indicators for the non-
delimited land lease, ownership and use, as of January 1, 2018. Most transactions, which are on acquir-
ing property rights, provide the highest profit. Purchase and sale transactions dominate, and only 10-
12% of land pass into ownership free. The number of lease transactions is increasing annually. How-
ever, the number of transactions for the ownership rights and right for permanent unlimited use is 
reducing gradually. The transfer of land for rent is exacerbated by the fact that only 70% of the land 
plots prepared for bidding is sold. There are limitations for providing land for permanent unlimited 
use. For example, plots can be provided for the road network and metro development, or for urban 
forests. Non-delimited plots are constantly profitable, with proper use, but the trend is going down 
with years. This is because the number of non-delimited, meaning unused and abandoned land is re-
ducing, in other words, the land use is efficient. 

 
KEYWORDS: non-delimited land, rent, property, right to use, land plot, land management, 

Ekaterinburg, Sverdlovsk region. 

https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0169204618302627
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0169204618302627
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0169204618302627
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/journal/02642751


MUNICIPALITY: ECONOMICS AND MANAGEMENT. 2019. № 3 (28)  I. A. Staritsyna, N. V. Vashukevich  

 

114 

 

AUTHOR’S INFORMATION: 
Irina A. Staritsyna, Cand. Sci. (Geological and Mineralogical), Ural State Agrarian University,  
42, Karl Liebknecht st., Ekaterinburg, Russia, 620075, i-staritsina@yandex.ru 
 
Nadezhda V. Vashukevich, Cand. Sci. (Biological), Associate Professor, Ural State Agrarian Univer-

sity,  
42, Karl Liebknecht st., Ekaterinburg, Russia, 620075, nadiav@bk.ru 
 
FOR CITATION: Staritsyna I. A., Vashukevich N. V. Analysis of the use of non-delimited lands in the 

city of Ekaterinburg // Municipality: Economics and Management. 2019. №3 (28). P. 107—117. 
 

REFERENCES 
1. Vashukevich N. V., Staritsyna I. A. 

Statistical monitoring of lands of the Ural 
economic region. // Scientific journal of 
Belgorod State University. Series: Natural 
Sciences. 2018. V. 42. № 4. P. 516-531 
[Vashukevich N. V., Staritsyna I. A. 
Statisticheskiy monitoring zemel' Ural'skogo 
ekonomicheskogo rayona. // Nauchnye 
vedomosti Belgorodskogo gosudarstvennogo 
universiteta. Seriya: Estestvennye nauki. 2018. 
T. 42. № 4. S. 516-531] – (In Rus.). 

2. Gataullin R. F., Akhmetov V. Ya., 
Khamzina A. U. Priority directions to improve 
land management and property relations at 
municipal level (exemplified by the urban 
district of Ufa, Republic of Bashkortostan). // 
Management of economic systems: electronic 
scientific journal. 2019. № 1 (119). P. 36 
[Gataullin R. F., Akhmetov V. Ya., Khamzina 
A. U. Prioritetnye napravleniya 
sovershenstvovaniya upravleniya zemel'nymi i 
imushchestvennymi otnosheniyami na 
munitsipal'nom urovne (na primere 
gorodskogo okruga g. Ufa respubliki 
Bashkortostan) // Upravlenie 
ekonomicheskimi sistemami: elektronnyy 
nauchnyy zhurnal. 2019. № 1 (119). S. 36] – 
(In Rus.). 

3. Garmash A. A. Ways to improve land use 
efficiency and streamlining landboundaries in 
Samara municipal entity. // Eurasian Union of 
Scientists. 2015. № 7-1 (16). P. 58-61 
[Garmash A. A. Puti povysheniya effektivnosti 
zemlepol'zovaniya i uporyadochenie granits 
zemel'nykh uchastkov v G.O. Samara. // 
Evraziyskiy soyuz uchenykh. 2015. № 7-1 (16). 
S. 58-61] – (In Rus.). 

4. Zhuravel A. L., Tupitsyna M. S.  Certain 
results of the delimitation of state ownership of 
land in Khabarovsk Territory. // TOGU 
scientific notes. 2016. V.7. №  4-1. P. 315-320 
[Zhuravel' A. L., Tupitsyna M. S. Nekotorye itogi 
razgranicheniya gosudarstvennoy 

sobstvennosti na zemlyu v Khabarovskom krae 
// Uchenye zametki TOGU. 2016. T. 7. № 4-1. S. 
315-320] – (In Rus.). 

5. The Land Code of the Russian 
Federation: [e-resource] // RLS 
ConsultantPlus. URL: 
http://www.consultant.ru (date of access 
05.09.2019) [Elektronnyy resurs] // SPS 
Konsul'tantPlyus. URL: 
http://www.consultant.ru (data obrashcheniya 
05.09.2019)] – (In Rus.). 

6. Lepyavko A. V., Gladkaya O. Ya. 
Improving land management in the city of 
Khabarovsk through a set of comprehensive 
cadastral works. //As part of: Proceedings of 
the 59th student scientific and technical 
conference of the TOGU Civil Engineering 
Institute. 2019. P. 45-49 [Lepyavko A. V., 
Gladkaya O. Ya. Sovershenstvovanie 
upravleniya zemel'nymi resursami na territorii 
goroda Khabarovska putem provedeniya 
kompleksnykh kadastrovykh rabot. // V 
sbornike: Materialy 59-y studencheskoy 
nauchno-tekhnicheskoy konferentsii 
inzhenerno-stroitel'nogo instituta TOGU. 2019. 
S. 45-49] – (In Rus.). 

7. Matlabar I. N. Legal problems of 
undelimited land state ownership. // Bulletin 
of the North-Caucasian Humanitarian Institute. 
2018. № 2 (26). P. 85-88 [Matlabar I. N. 
Pravovye problemy nerazgranichennoy 
gosudarstvennoy sobstvennosti na zemlyu. // 
Vestnik Severo-Kavkazskogo gumanitarnogo 
instituta. 2018. № 2 (26). S. 85-88] – (In Rus.). 

8. Website of the Ministry of State 
Property Management of the Sverdlovsk region 
[e-resource]. URL: http://mugiso.midural.ru/ 
(date of access 05.09.2019) [Sayt Ministerstva 
upravleniya gosudarstvennym imushchestvom 
Sverdlovskoy oblasti [Elektronnyy resurs]. 
URL: http://mugiso.midural.ru/ (data 
obrashcheniya 05.09.2019)] – (In Rus.). 

9. Pavlushina A. A., Kolesova O. N. 
Problems of delimitation of powers between 



И. А. Старицына, Н. В. Вашукевич                                   МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2019. № 3 (28) 

 

115 

 

the Russian Federation, RF entities and local 
authorities in the field of land management. // 
Bulletin of VEGU. 2016. № 6 (86). P. 63-71 
[Pavlushina A. A., Kolesova O. N. Problemy 
razgranicheniya polnomochiy mezhdu 
Rossiyskoy Federatsiey, sub"ektami 
Rossiyskoy Federatsii i organami mestnogo 
samoupravleniya v sfere upravleniya 
zemel'nymi resursami.  // Vestnik VEGU. 2016. 
№ 6 (86). S. 63-71] – (In Rus.). 

10. Public cadastral map [e-resource] // 
Roskadastr - real estate cadaster in Russia. 
URL: 
http://roscadastr.com/map/kadastrovaya-
karta (date of access 05.09.2019) [Elektronnyy 
resurs] //  Roskadastr – kadastr nedvizhimosti 
v Rossii. URL: 
http://roscadastr.com/map/kadastrovaya-
karta (data obrashcheniya 05.09.2019)] - (In 
Rus.). 

11. Salin V. N., Prasolov V. N.  Methodology 
of statistical monitoring of the real estate 
cadastral value: monograph. M., KNORUS, 2017 
[Salin V.N., Prasolov V.N. Metodologiya 
statisticheskogo monitoringa kadastrovoy 
stoimosti nedvizhimosti: monografiya. M., 
KNORUS, 2017] – (In Rus.). 

12. Timokhin A. A., Kuklin A. V.  Increasing 
profitability of municipal property use in the 
municipal entity "the town of Kirov". // 
Modern scientific research and development. 

2018. № 10 (27). P. 857-860 [Timokhin A.A., 
Kuklin A.V. Povyshenie dokhodov ot 
ispol'zovaniya munitsipal'noy sobstvennosti v 
munitsipal'nom obrazovanii "gorod Kirov". // 
Sovremennye nauchnye issledovaniya i 
razrabotki. 2018. № 10 (27). S. 857-860] – (In 
Rus.). 

13. Kovácsa Z., Farkas Z. J., Egedy T., 
Kondor A. C., Szabó B., Lennert J., Baka D., 
Kohán  B. Urban sprawl and land conversion in 
post-socialist cities: The case of metropolitan 
Budapest // Cities. Vol. 92. 2019. P. 71-81. 

14. Liang X., Liu X., Li X., Chen Y., Tian 
H.,Yao Y. Delineating multi-scenario urban 
growth boundaries with a CA-based FLUS 
model and morphological method // 
Landscape and Urban Planning. Vol. 177. 2018.  
P. 47-63. 

15. Liu J., Zhang G., Zhuang Z., Cheng Q., 
Gao Y., Chen T., Huang Q., Xu L., Chen D. A new 
perspective for urban 
development boundary delineation based on 
SLEUTH-InVEST model // Habitat 
International. Vol. 70. 2017. P. 13-23. 

16. Wanfu J., Chunshan Z., Tao L., Guojun Z. 
Exploring the factors affecting regional land 
development patterns at different 
developmental stages: Evidence from 289 
Chinese cities // Cities. Vol. 91. 2019. P. 193-
201. 

 
  

https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0169204618302627
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0169204618302627
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0169204618302627
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0197397517305052
https://www.sciencedirect.com/science/journal/02642751


MUNICIPALITY: ECONOMICS AND MANAGEMENT. 2019. № 3 (28)                                       

 

116 

 

ТРЕБОВАНИЯ К РУКОПИСЯМ НАУЧНЫХ СТАТЕЙ,  

ПРЕДСТАВЛЯЕМЫМ ДЛЯ ПУБЛИКАЦИИ В ЖУРНАЛЕ  

«МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ» 
 

Редакция журнала «Муниципалитет: 
экономика и управление» принимает к пуб-
ликации статьи, написанные на актуальную 
тематику по направлениям: муниципальное 
управление, экономика, право. Редакция 
оставляет за собой право публиковать ста-
тьи по иным направлениям науки, помимо 
перечисленных: например, по истории, пси-
хологии, проблемам высшей школы. Но в 
содержательном отношении все статьи 
обязательно должны быть связаны с управ-
ленческой тематикой: управление полити-
ческими, социальными, экономическими 
процессами, правовое регулирование раз-
личных сфер жизни общества и местного 
самоуправления, социальное и гуманитар-
ное развитие, актуальные проблемы мест-
ного самоуправления в современной России 
и международном сообществе.  

 
С 2010 года решением Президиума ВАК 

Министерства науки и высшего образова-
ния РФ включен в Перечень ведущих ре-
цензируемых научных журналов и изданий, 
в которых должны быть опубликованы ос-
новные результаты диссертаций на соиска-
ние ученой степени доктора и кандидат на-
ук по следующим научным специальностям 
и соответствующим им отраслям науки: 

08.00.05 – Экономика и управление на-
родным хозяйством (по отраслям и сферам 
деятельности) (экономические науки), 

08.00.10 – Финансы, денежное обраще-
ние и кредит (экономические науки), 

12.00.02 – Конституционное право; кон-
ституционный судебный процесс; муници-
пальное право (юридические науки). 

 
Статьи принимаются постоянно в тече-

ние года и включаются в план печати по 
порядку поступления материалов.  

Автор представляет статью в элек-
тронном варианте в формате .docx по элек-
тронной почте по 
адресу municipal@ui.ranepa.ru. Другие вари-
анты предоставления статей не предусмат-
риваются. 

 
 
 

Требования к структуре статьи: 
 
 постановка проблемы в общем виде и 

ее связь с важными научными или практи-
ческими заданиями; 

 анализ последних исследований и 
публикаций, где заложены основы решения 
данной проблемы, на которые опирается 
автор; 

 выделение нерешенных ранее частей 
общей проблемы, которым посвящается 
данная статья; 

 формулировка целей статьи (поста-
новка задания); 

 изложение основного материала ис-
следования с полным обоснованием полу-
ченных научных результатов; 

 выводы из данного исследования и 
перспективы дальнейшего развития в этом 
направлении. 

 
Требования к оформлению статьи: 

 
Объем статьи должен составлять не 

менее 0,5 п.л. (20 тыс. знаков) и не более 
1 п.л. (40 тыс. знаков). 

Иллюстративные материалы (рисунки, 
чертежи, графики, диаграммы, схемы) вы-
полняются с помощью графических элек-
тронных редакторов. Все рисунки должны 
иметь последовательную нумерацию. Объ-
ем представляемых иллюстративных мате-
риалов не должен превышать формата А4. 
Страница должна иметь книжную ориента-
цию. 

Цифровые данные оформляются в таб-
лицу. Таблицы не должны быть громоздки-
ми (не более формата А4, книжная ориен-
тация). Каждая таблица должна иметь по-
рядковый номер и название. Нумерация 
таблиц – сквозная. Сокращения слов в таб-
лицах не допускаются за исключением еди-
ниц измерения.  

Электронный вариант каждой таблицы 
и рисунка предоставляется в отдельном 
файле.  

Сноски оформляются в квадратных 
скобках по тексту статьи, с указанием но-
мера источника по библиографическому 
списку и страницы либо статьи норматив-
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ного акта, на которые ссылается автор (на-
пример: [9, с. 36], [18, с. 4]). Как правило, 
список литературы должен содержать не 
менее 10-15 источников. 

Библиографический список формиру-
ется в конце статьи по мере упоминания 
источников в тексте (не по алфавиту и не 
по иерархии источников). Не допускается 
дублирование наименований, а также ука-
зание под одним номером нескольких на-
именований источников или используемой 
литературы.  

Оформление библиографического спи-
ска должно соответствовать требованиям 
библиографического описания ISBD 
(International Standard Bibliographic 
Description).  

 
Например: 
Статьи из журналов и сборников: 
Адорно Т. В. К логике социальных наук 

// Вопросы философии. 1992. № 10. C. 14–
18. 

Шпер В. Л. Снова о качестве, определе-
ниях и сопутствующих материях // Методы 
менеджмента качества. 2002. № 1. С. 43–47. 

Монографии: 
Агафонова Н. Н. Гражданское право. М.: 

Юристъ, 2002. 
Тарасова В. И. Политическая история 

Латинской Америки. М.: Проспект, 2006.  
Райзберг Б. А., Лозовский Л. Ш., Старо-

дубцева Е. Б. Современный экономический 
словарь. М.: ИНФРА-М, 2006.  

Авторефераты диссертаций 
Глухов В. А. Исследование, разработка и 

построение системы электронной доставки 
документов в библиотеке: автореферат дис. 
… кандидата технических наук. Новоси-
бирск, 2000.  

Диссертации  
Глухов В. А. Исследование, разработка и 

построение системы электронной доставки 
документов в библиотеке: диссертация на 
соискание ученой степени кандидата тех-
нических наук. Новосибирск, 2000.  

Фенухин И. В. Этнополитические кон-
фликты в современной России: на примере 
Северо-Кавказского региона: диссертация 
на соискание ученой степени кандидата по-
литических наук. М., 2002.  

Аналитические обзоры: 
Экономика и политика России и госу-

дарств ближнего зарубежья: аналитический 
обзор, апрель 2007 / РАН, Институт миро-

вой экономики и международных отноше-
ний. М.: ИМЭМО, 2007.  

Патенты: 
Еськов Д. Н., Бонштедт Б. Э., Коре-

шев С. Н., Лебедева Г. И., Серегин А. Г. Опти-
ко-электронный аппарат // Патент России 
№ 2122745. 1998. Бюл. № 33. 

Материалы конференций 
Марьинских Д. М. Разработка ланд-

шафтного плана как необходимое условие 
устойчивого развития города (на примере 
Тюмени) // Экология ландшафта и плани-
рование землепользования: тезисы доклада 
Всероссийской конференции (Иркутск, 11–
12 сент. 2000 г.). Новосибирск, 2000. С. 15–
17. 

Интернет-документы: 
О Фонде содействия реформированию 

жилищно-коммунального хозяйств: Феде-
ральный закон от 21 июля 2007 года №185-
ФЗ [электронный ресурс] // СПС Консуль-
тантПлюс. URL: http://www.consultant.ru/ 
(дата обращения: 01.01.2019). 

О введение надбавок за сложность, на-
пряженность и высокое качество работы 
[электронный ресурс]: указа-
ние Министерства социальной защиты Рос-
сийской Федерации от 14 июня 1992 г. № 1-
49-У. // СПС КонсультантПлюс. URL: 
http://www.consultant.ru/ (дата обращения: 
01.01.2019). 

Гонтмахер Е. Ш. Судьба российского го-
сударства зависит от того, способен ли бу-
дет новый президент обновить российскую 
политическую элиту [электронный ресурс] 
// Фонд «Либеральная миссия». URL: 
http://www.liberal.ru/sitan.asp?Num=636 (д
ата обращения 23.01.2008). 

 

Библиографические сведения указы-

вают в описании в том виде, в каком они 

указаны в источнике информации. 

Для нормативных актов в списке ука-

зывается начальная и последняя редакция. 

 

Помимо текста статьи автором пред-
ставляются на русском и английском язы-
ках: 

а) аннотация с обязательным указани-
ем названия статьи 

Рекомендуемый порядок изложения 
информации: 

1) постановка проблемы – формули-
ровка научной проблемы, в настоящий мо-
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мент не полностью решенной в теоретиче-
ском или практическом аспекте, по которой 
имеются несоответствия между теоретиче-
скими предпосылками и реальностью и пр.; 

2) конкретная научная задача, позво-
ляющая решить научную проблему; 

3) методологическая база – изложение 
концептуально-теоретических основ иссле-
дования; 

4) используемые материалы (инфор-
мационная база), методы исследова-
ния; данная часть должна содержать под-
робное описание используемого инстру-
ментария, с помощью которого решается 
научная проблема, а также эмпирические 
результаты апробации предложенной ме-
тодики; 

5) основные результаты исследования 
(решение научной проблемы), область их 
применения; данная часть представляет 
собой развернутое описание личного вкла-
да автора в исследуемую проблему; 

6) выводы, позволяющие дать ответ на 
поставленную проблему и обозначить 
дальнейшие направления исследования. 

Объем аннотации должен составлять от 
200 до 300 слов. Текст аннотации не должен 
повторять название и текст статьи. Автор-
ская аннотация призвана выполнять функ-
цию независимого от статьи источника ин-
формации! 

б) ключевые слова и словосочетания 
Ключевые слова выражают основное 

смысловое содержание статьи, служат ори-
ентиром для читателя и используются для 
поиска статей в электронных базах, поэто-
му должны отражать область науки, в рам-
ках которой написана статья, тему, цель и 
объект исследования. 

В качестве ключевых слов могут ис-
пользоваться как одиночные слова, так и 
словосочетания в единственном числе и 
именительном падеже.  

Рекомендуемое количество ключевых 
слов — 6-9, количество слов внутри ключе-
вой фразы — не более трех.  

в) пристатейный библиографический 
список как с переводом на английский язык, 
так и транслитерацией. Для автоматической 
транслитерации рекомендуем использовать 
программу на сайте http://www.translit.ru 
(вариант BGN – Board of Geographic Names). 

Например: 

Loginov M. P., Markov O. A. Maturity as-
sessment of project management // Manage-
ment Issues. 2018. № 3 (33). P. 133–141. 
[Markov O. A., Loginov M. P. Otsenka zrelosti 
proektnogo upravleniya // Voprosy 
upravleniya. 2018. № 3 (33). S. 133–141] – (In 
Rus.) 

г) сведения об авторе в следующей по-
следовательности:  

 ФИО (полностью),  
 идентификационный номер ID РИНЦ 

и ORCID (при наличии) 
 место работы (учебы),  
 занимаемая должность, ученая сте-

пень, ученое звание,  
 почтовый адрес (адрес указывается 

в последовательности: почтовый индекс, 
страна, город, улица, дом.),  

 адрес электронной почты. 
е) тематические рубрики: ГСНТИ 

(http://grnti.ru/) и код ВАК (возможно ука-
зание 1-2 кодов) 

Ответственность за достоверность ука-
занных сведений несет автор статьи. 

 
Не принимаются статьи, направленные 

в редакцию без выполнения требований на-
стоящих условий публикации. 

 

Все полученные редакцией материалы 

обязательно проходят проверку в системе 

«Антиплагиат». Минимальный порог ори-

гинальности принимаемого к рецензирова-

нию текста – 75%. В случае несоответствия 

автору отсылается протокол проверки для 

приведения текста в соответствие с на-

стоящим требованием. 

Статьи оцениваются по принципу 

«двойного слепого» рецензирования чле-

нами редакционной коллегии по профилю, 

соответствующему содержанию статьи. Ав-

тор вправе ознакомиться с выполненной 

рецензией.  

Решения о публикации, направленных 

в журнал материалов, принимает редакци-

онная коллегия.  

Основанием для отказа в публикации 

материалов могут служить: 

а) несоответствие представляемого в 

редакцию материала тематике журнала 

б) несоответствие представляемого в 

редакцию материала требованиям, уста-
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новленным редакцией журнала к публика-

ции 

 

Плата за публикацию статьи в журнале 

не взимается.  

В течение недели после подписания 

номера в печать каждому автору бесплатно 

высылается pdf-версия журнала на элек-

тронную почту. 

Печатный экземпляр можно приобре-

сти, сделав соответствующий заказ в ре-

дакции или оформив подписку (Подписной 

индекс 66020). 

 

 Адрес редакции:  

620144, г. Екатеринбург,  

ул. 8-е Марта, д. 66 

e-mail: municipal@ui.ranepa.ru 
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Научно-информационный журнал 
«Вопросы управления» 

  
Прежнее название (до 2 апреля 2012 года) – «Научный вестник Уральской академии госу-

дарственной службы: политология, социология, экономика, право 

Журнал издается с 2007 года  
6 раз в год 

                

ISSN 2304-3369 

ISSN электронной версии: 2308-8842 

Подписной индекс 66020 

  

Наша миссия – создание продуктивной площадки для научного взаимодействия авторов и 
читателей по вопросам управления. 

В качестве содержательных приоритетов журнала выбраны проблемы управления, а также 
нормативно-правовое регулирование процессов управления в различных сферах обществен-
ной жизни. Важное место на страницах журнала занимают обсуждение проблем высшего обра-
зования в России, вопросы подготовки и повышения квалификации управленческих кадров, 
как в сфере государственного и муниципального управления, так и в сфере управления ком-
мерческими и некоммерческими организациями. 

  

Основные рубрики журнала: 

 Информационные и идеологические проблемы государственного управления 
 Управленческие аспекты национальной безопасности 
 Экономика и управление 
 Управление человеческими ресурсами и образованием 
 Правовые аспекты государственного и социального управления 
 Власть и политическое управление 
 Социальное управление 
 Государственное управление и местные сообщества 
 Социальные и политические проблемы государственного управления 

  

Цель и задачи журнала  

Цель редакционной политики на современном этапе заключается в рассмотрении журнала 
как российской площадки для обмена результатами научных исследований в различных об-
ластях управленческой деятельности (экономической, социологической, политической), отра-
женными в научных статьях и обзорах журнала. 

Главные задачи: 

- публикация научных статей, создание творческой среды для открытого обмена инфор-
мацией и знаниями о различных областях управленческой деятельности; 

- расширение географии авторов, активное привлечение практиков государственного и 
муниципального управления, зарубежных исследователей; 
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- развития журнала в качестве дискуссионной площадки между представителями научного 
сообщества и практиками государственного и муниципального управления. 

  

Журнал зарегистрирован как средство массовой информации 
в Федеральной службе по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых 
коммуникаций 
(Свидетельство о регистрации средства массовой информации ПИ № ФС 77 – 49260 от 
02.04.2012 г.) 

  

С 2010 года решением Президиума ВАК Министерства науки и высшего образования РФ 
включен в Перечень ведущих рецензируемых научных журналов и изданий, в которых должны 
быть опубликованы основные результаты диссертаций на соискание ученой степени доктора 
и кандидат наук по следующим научным специальностям и соответствующим им отраслям 
науки: 

08.00.05 – Экономика и управление народным хозяйством (по отраслям и сферам деятель-
ности) (экономические науки); 

08.00.10 – Финансы, денежное обращение и кредит (экономические науки); 

22.00.08 – Социология управления (социологические науки); 

23.00.02 – Политические институты, процессы и технологии (политические науки). 

  

С 2019 года решение Ученого совета Российской академии народного хозяйства и государ-
ственной службы при Президенте Российской Федерации включен в Перечень журналов, реко-
мендованных ученым советом РАНХиГС для публикации статей по политическим наукам 

  

Полный текст публикаций статей, кроме официального сайта журнала, представлен в от-
крытой библиотеке CyberLeninka.ru и ЭБС «Лань». 

  

Издатель: Федеральное государственное бюджетное образовательное учреждение высше-
го образования «Российская академия народного хозяйства и государственной службы при 
Президенте Российской Федерации» (РАНХиГС) 

Юридический адрес: 119571, Россия, г. Москва, проспект Вернадского, 82 

Фактический адрес: 620144, Россия, г. Екатеринбург, ул. 8 марта, 66, Уральский институт 
управления – филиал РАНХиГС 

e-mail: nvestnik@ui.ranepa.ru

https://cyberleninka.ru/journal/n/voprosy-upravleniya
https://e.lanbook.com/journal/2469


 

122 

 

 
 
 

«МУНИЦИПАЛИТЕТ: 
ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ» 

 

Журнал выходит 4 раза в год 

 

 

Учредитель и издатель: 

Российская академия народного хозяйства и государственной службы  

при Президенте Российской Федерации  

 

Юридический адрес: 119571, Россия, г. Москва, проспект Вернадского, 82 

 

 

Адрес редакции: 

620114, Екатеринбург, ул. 8 Марта, 66 

e-mail: municipal@ui.ranepa.ru 

http://municipal.uapa.ru  

 

 

 

 

 
 

 

 

Компьютерная верстка 

Н.С. Сотникова 

 

 

Журнал зарегистрирован как средство массовой информации  

в Федеральной службе по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций  

(Свидетельство о регистрации средства массовой информации ПИ № ФС 77-50009 от 24.05.2012 г.) 

 

 

Дата выхода в свет 18.11.2019.  

Формат 60 х 84 1/8. Гарнитура Cambria. Усл. печ. л. 15,8. Тираж 999.  

Цена свободная 

 

Отпечатано РИО Уральского института управления – филиала РАНХиГС. 

Адрес: 620114, Екатеринбург, ул. 8 Марта, 66 

Заказ № 233 

 

  


