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ГОСУДАРСТВЕННОЕ 
И МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ

ЭФФЕКТИВНОСТЬ И ОРГАНИЗАЦИЯ 
МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ В ГОРОДСКОМ ОКРУГЕ 

КРАСНОТУРЬИНСК

Устинов А� Ю�
Глава, городской округ Краснотурьинск (Россия), 624440, Россия, Свердловская область, г. Краснотурьинск, ул. Молодежная, 

д. 1, UstinovAY@krasnoturinsk-adm.ru

Плотникова М� А�
начальник отдела кадров и муниципальной службы, Администрация городского округа Краснотурьинск (Россия), 624440, 

Россия, Свердловская область, г. Краснотурьинск, ул. Молодежная, д. 1, PlotnikovaMA@krasnoturinsk-adm.ru

УДК 316.033:352(1-21)(470.54)
ББК 60.561.322(2Рос-4Све)

Цель: Провести анализ и выявить основные проблемы внешней эффективности деятельности Администра-
ции муниципального образования на примере городского округа Краснотурьинск.

Методы: В ходе исследования использованы методы анкетирования, статистического анализа, системного 
анализа.

Результаты: Авторами проведен анализ результатов анкетирования населения городского округа Краснотурьинск, 
выявлены основные проблемы, оказывающие негативное влияние на настроение жителей. Авторская методика позво-
лила выявить не только отношение населения к условиям жизни в муниципальном образовании, но и учесть их пси-
хологическое настроение. Предложенная анкета позволила жителям творчески подойти к опросу, отметив именно те 
проблемы или достижения органа местного самоуправления, которые являются для них наиболее значимыми.

Научная новизна: В результате авторского анализа выявлены проблемы внешней эффективности деятельно-
сти органа местного самоуправления, анализ которых позволит скорректировать работу муниципальной админи-
страции в сфере улучшения удовлетворенности населения условиями проживания на территории.

Ключевые слова: эффективность муниципального управления, оценка эффективности, опрос населения.

EFFICIENCY AND ORGANIZATION OF MUNICIPAL 
GOVERNMENT IN THE CITY OF KRASNOTURINSK

Ustinov A� Yu� 
Head, City of Krasnoturinsk (Russia), 624440, Russia, Sverdlovsk Region, Krasnoturinsk, Molodezhnaya str., 1, 

UstinovAY@krasnoturinsk-adm.ru



6

ГОСУДАРСТВЕННОЕ 
И МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ

Устинов А. Ю., Плотникова М. А.

Plotnikova M� A�
Head of Personnel and Municipal Service Department, Administration of the city of Krasnoturinsk (Russia), 624440, Russia, 

Sverdlovsk Region, Krasnoturinsk, Molodezhnaya str., 1, PlotnikovaMA@krasnoturinsk-adm.ru

Objective: To carry out analysis and identify the main problems of external effectiveness of the Administration of the 
municipal formation on the example of the urban district of Krasnoturinsk.

Methods: In the course of the research methods of questioning, statistical analysis, system analysis were used.
Results: The authors analyzed the results of the survey of the population of the urban district of Krasnoturinsk, identi-

fied the main problems that have a negative impact on the mood of residents. The author’s methodology allowed to reveal 
not only the attitude of the population towards the conditions of life in a municipal formation, but also take into account 
their psychological mood. The proposed questionnaire allowed the residents to creatively approach the survey, noting 
exactly those problems or achievements of the local government that are most important for them.

Scientific novelty: As a result of the author’s analysis, problems of external effectiveness of the local government are 
revealed, the analysis of which will allow to correct the work of the municipal administration in the sphere of improving 
the population’s satisfaction with the living conditions in the territory.

Key words: efficiency of municipal management, efficiency evaluation, population survey.

Муниципальное управление призвано организовывать социально‑экономические процессы на территории 
таким образом, чтобы максимально учитывались интересы местного населения, и, как любой вид управ‑
ленческой деятельности, нуждается в измерении и оценке его эффективности� 

Термин «эффективный» (от лат. effectivus) означает 
действенный, дающий желаемый результат. То есть под 
эффективным муниципальным управлением можно 
понимать такую организацию процессов, которая при-
водит к достижению целей и решению задач муници-
пального образования.

Эффективность муниципального управления не 
может быть измерена каким-либо одним показателем 
и определяется как результат сложного взаимодействия 
различных факторов: природных, человеческих, соци-
ально-экономических, экологических и других, оказы-
вающих влияние на принятие и реализацию управлен-
ческих решений.

По существу, оценка того, к каким результатам при-
вела реализация того или иного решения, есть оценка 
эффективности любой (в том числе и муниципаль-
ной) управленческой деятельности. Рассмотрим при-
нятую в современной науке муниципального управле-
ния систему определения эффективности.

Применительно к муниципальному управлению 
можно выделить эффективность работы органов мест-
ного самоуправления и общую эффективность управ-
ления как общую сумму эффективностей. При этом 
управленческую эффективность на местном уровне 
можно разделить на внешнюю и внутреннюю.

Внутренняя эффективность – это эффективность 
работы органов, которая состоит в разработке, принятии 
и организации исполнения управленческих решений, 
способствующих повышению качества жизни населения.

Внешняя эффективность – это уровень удовлетво-
рения запросов населения, проживающего на террито-
рии муниципального образования. 

Целью статьи является комплексная оценка эффек-
тивности власти, выявление фактов и проблем, вли-
яющих на оценку деятельности органов местного 
самоуправления городского округа Краснотурьинск, 
посредством изучения общественного мнения на 
основе социологического исследования, проведен-
ного на территории городского округа Краснотурьинск 
в мае-июне 2017 года. 

Социологический опрос проводился среди насе-
ления г. Краснотурьинска. Участниками опроса стали 
96 % совершеннолетних респондентов, 533 руководи-
телей среднего звена, 338 государственных и муни-
ципальных служащих, 389 рабочих, 153 пенсионера, 
159 студентов и другие категории граждан. Из них 
закончивших высшее образование 836, среднее общее, 
среднее профессиональное или неполное высшее 
735 респондентов.

При проведении социологического опроса исполь-
зовался метод сбора информации: анкетирование. 
Вопросы анкеты разрабатывались таким образом, 
чтобы учесть настроения людей, их отношение к раз-
личным сферам личной и общественной жизни, к дея-
тельности властных структур.

Опрос проводился силами Администрации город-
ского округа Краснотурьинск. Основная задача иссле-
дования – получение достоверной и объективной 
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информации о социальном самочувствии граждан, 
удовлетворенностью работой органов власти, муници-
пальных учреждений, условиями проживания на тер-
ритории городского округа Краснотурьинск.

Для получения информации Администрация город-
ского округа Краснотурьинск направила на предприя-
тия города, в дошкольные и образовательные учрежде-
ния, в государственные и муниципальные организации, 
в фонд поддержки предпринимателей для заполне-
ния 2000 анкет. Заполнили и сдали анкеты 1675 чело-
век (349 мужчин и 1326 женщин), разного возраста 
и уровня образования. По роду занятий приняли уча-
стие в анкетировании служащие, рабочие, пенсионеры, 
предприниматели, студенты, военнослужащие и другие 
жители городского округа.

В целом вопросы анкеты можно разделить на 
три блока: удовлетворенность условиями прожива-
ния в ГО Краснотурьинск, отношение к деятельно-
сти органа власти и оценка работы муниципальных 
учреждений.

По первому блоку вопросов получены следую-
щие результаты. Большинство респондентов (87 %) 
в целом довольны условиями проживания, позитивно 
оценивая те изменения, которые реализуются в муни-
ципалитете силами администрации. 36 % респонден-
тов выразили свое недовольство сложившимися усло-
виями проживания. Затруднились ответить на вопрос 
6 % опрошенных.

Горожане активно отвечали на вопрос, об основ-
ных изменениях, произошедших в городе за последнее 

время. В основном замечания касались инфраструктур-
ного развития городского округа, были отмечены такие 
позитивные изменения, как ремонт дорог, благоустрой-
ство улиц, уборка снега в зимний период, которые 
отмечены, как положительные, однако, исследование 
выявило и отрицательные изменения. Жителей бес-
покоят размытые дороги в межсезонье, плохое состо-
яние тротуаров. В целом, горожане отметили более 
102 изменений, первые десять наиболее популярных 
ответов представлены в таблице 1. 

Кроме того, жители дали свою оценку деятельно-
сти органов власти, например такими ответами: «Город 
стал чище», «Стал осуществляться регулярный вывоз 
мусора», «Начали делать дороги», «Построили дет-
ский сад», «Смотрят за дорогами и зимой и летом. 
Молодцы!», «Улучшилось качество горячей воды», 
«Лучше стала работать служба по утилизации мусора 
на поселке». Граждане также отразили общегородские 
проблемы следующими высказываниями: «Разры-
тые дороги по которым невозможно ездить», «Ремонт 
дорог медленный и некачественный», «Трудности 
с поиском работы», «Ремонт фасадов зданий не каче-
ственный», «Дороги на поселках не ремонтируют», что 
дает повод задуматься властям о необходимости устра-
нения и решения высказанных проблем.

Так же, в данном исследовательском блоке граж-
данам было предложено ранжировать основные про-
блемы, наиболее значимые для городского округа, 
можно было выявить не более трех проблем, решением 

Таблица 1. Распределение ответов респондентов 
на вопрос: «Какие изменения, произошедшие за 
последнее время в Краснотурьинске, Вы заметили?»

Наиболее часто повторяющиеся 
ответы респондентов

Количество 
ответов

Ремонт дорог 225

Ремонт улицы Ленина 133

Построен парк влюбленных, проведено 
благоустройство набережной 125

Чистка дорог зимой хорошая 50

Проводится благоустройство улиц 48

Вырублены деревья 30

Производится капитальный ремонт 
домов 25

Имеют место разрытые дороги, по 
которым не возможно ездить 23

Лучше убирают дороги и тротуары 23

Наблюдается рост ремонтных 
и строительных работ 21

Рис. 1. Вы довольны условиями проживания 
и изменениями, произошедшими в последнее 
время в Краснотурьинске? Распределение ответов 
в процентах от числа опрошенных�

102
(6%)

Затрудняюсь 
ответить

Недоволен, 
скорее 

недоволен

Доволен, 
скорее 
доволен

848
(51%)

731
(44%)
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которых городская власть должна заняться в первую 
очередь. На первое место большинство респонден-
тов поставили проблемы здравоохранения – 1162 чел. 
(70 %), на втором месте было отмечено проблемное 
состояние дорог – 1040 чел. (62 %) и на третьем месте 
были отмечены проблемы жилищно-коммунального 
хозяйства 928 чел. (56 %). 

Исследование по данному вопросу поможет орга-
нам власти расставить приоритеты по решению вопро-
сов местного значения, общегородских проблем.

Достаточно хорошо жители оценили обеспечен-
ность городского округа основными видами товаров 
и услуг – 899 респондентов (54 %). 312 респондентов 
или 19 % оценили обеспеченность основными това-
рами и услугами, как удовлетворительную. 457 чел. 
или 27 % затруднились ответить.

Следующий блок вопросов касался деятельности 
органов власти в Краснотурьинском городском округе. 
Респондентам были заданы вопросы об отношении 
к деятельности Главы городского округа и депутатов 
городской Думы.

На вопрос: «Как Вы оцениваете в настоящее 
время деятельность Главы городского округа Красно-
турьинск?» жители полностью одобряют и в основ-
ном одобряют 41 % (679), в основном не одобряют 
и полностью не одобряют 32 % (528), затрудни-
лись ответить 28 %. В отношении депутатов Думы: 
полностью одобряют и в основном одобряют 29 %, 
в основном не одобряют и полностью не одобряют 
30 % жителей города.

На вопрос: «Какими личностными и профессио-
нальными качествами, по Вашему мнению, должны 
обладать представители органов власти? (просим дать 
характеристику)» респонденты назвали более 120 лич-
ностных и профессиональных качеств. 

Таблица 2. Ключевые проблемы Краснотурьинского ГО, 
выявленные жителями муниципального образования

Наименование проблемы Количество 
ответивших

Здравоохранение 1162
Жилищно-коммунальное хозяйство 928
Состояние дорог 1040
Сельское хозяйство 98
Сфера культуры 149
Благоустройство города, поселка 528
Транспортное обслуживание 114
Сфера физической культуры и спорта 116
Переселение из ветхого и аварийного 
жилья 196

Качество и доступность дошкольного 
(школьного) образования 291

Обеспечение безопасности граждан 176
Другое (укажите) 39

Рис. 2. Как вы считаете, насколько городской 
округ Краснотурьинск обеспечен основными 
видами товаров и услуг? Распределение ответов 
в процентах от всей выборки�

Затрудняюсь 
ответить

Плохо, 
скорее 
плохо

Достаточно 
хорошо, 
хорошо

457
(27%)

899
(54%)

312
(19%)

Рис. 3. Отношение населения к органам власти 
в городском округе Краснотурьинск

Затрудняюсь 
ответить

по отношению деятельности Думы городского 
округа Краснотурьинск

по отношению деятельности Главы городского 
округа Краснотурьинск

Полностью 
одобряю, 

в основном 
одобряю

В основном 
не одобряю, 
полностью 
не одобряю

679 494 528 503 463 678
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По мнению опрошенных жителей, Глава город-
ского округа должен «болеть за свой город, быть его 
хозяином, уметь вести диалог с населением, прояв-
лять заботу о народе, иметь желание служить народу, 
уважать людей, которые от него зависят, работать для 
народа, а не для галочки».

Наиболее популярные по количеству набранных 
ответов, как первые десять отражены в таблице 3.

Жители также оценили уровень информаци-
онной открытости органов местного самоуправле-
ния городского округа Краснотурьинск». 48 % граж-
дан удовлетворены и скорее удовлетворены, 27 % не 
удовлетворены и скорее не удовлетворены информа-
ционной открытостью органов местного самоуправ-
ления, затруднились с ответом 25 %. Данные пока-
затели говорят о необходимости усилить работу 
в данном направлении органам местного самоуправ-
ления.

В целях изучения вопроса об информацион-
ной открытости органов местного самоуправления 
жители активно отвечали на вопрос о том, какими 
они пользуются информационными ресурсами для 
получения информации о деятельности органов вла-
сти, жизни города. В итоге: 43 % читают городскую 
газету «Заря Урала», 61 % газету «Вечерний Красно-
турьинск», из интернета получают информацию 70 % 
ответивших. Что приводит к выводу об острой необ-
ходимости создания сайта Общественно-политиче-
ской газеты «Заря Урала» для более полного доступа 

к информации о работе органов местного самоуправ-
ления.

Для наиболее эффективного предоставления 
информации о работе органов местного самоуправ-
ления жителям города Администрацией в анкету был 
включен вопрос: «Какая информация о работе местных 
властей особенно необходима?»

Таблица 3. Личностные и профессиональные качества, 
которыми должны обладать представители органов 
власти, по мнению населения

Наиболее часто повторяющиеся 
ответы респондентов

Количество 
ответов

Честность 300

Порядочность 102

Ответственность 94

Профессионализм 89

Компетентность 77

Коммуникабельность 51

Справедливость 45

Целеустремленность 42

Образованность 38

Открытость для диалога 35

Рис. 4. Оцените уровень вашей удовлетворенности 
информационной открытости органов местного 
самоуправления городского округа Краснотурьинск

Затрудняюсь 
ответить

Неудовлетворен, 
скорее неудовлетворен

Удовлетворен, 
скорее удовлетворен

416
(25%)

802
(48%)

456
(27%)

Рис. 5. Какими пользуетесь информационными 
ресурсами для получения информации о работе 
органов местного самоуправления городского 
округа Краснотурьинск
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По итоговому количеству ответов на 1 месте ответ: 
«расходование городского бюджета, финансовое поло-
жение» – 944;

на 2 месте ответ: «социально-бытовые проблемы  – 
731;

на 3 месте ответ: «экологическая ситуация 
в городе  – 560;

на 4 месте ответ: «планы, задачи и намерения на 
перспективу – 450;

на 5 месте ответ: «работа Главы городского округа – 
429;

на 6 месте ответ: «работа Администрации город-
ского округа – 426.

Интересен был Администрации итоговый вопрос 
об уровне удовлетворенности органов местного само-
управления в целом. Удовлетворены и скорее удов-
летворены в целом 35 % жителей, не удовлетворены 
и скорее не удовлетворены также 35 % жителей города. 
Небольшой процент удовлетворенности говорит 
о наличии факторов, негативно влияющих на оценку 
населением деятельности органов местного самоуп-
равления, наличия нерешенных проблем, которыми 
городская власть должна заняться в первую очередь, 
которые также были выявлены при проведении дан-
ного социологического опроса.

В последующем исследовательском блоке граж-
данам было предложено оценить уровень удовлет-
воренности работой муниципальных учреждений, 
в том числе качеством дошкольного, дополнитель-
ного и общего образования детей, предоставления 

услуг в сфере культуры в городском округе Красно-
турьинск

На вопросы: «Оцените уровень Вашей удовлет-
воренности качеством дошкольного, дополнитель-
ного и общего образования детей в городском округе 
Краснотурьинск» удовлетворены и скорее удовлет-
ворены соответственно 66 %, 69 %, 61 % ответивших, 
или более половины опрошенных. Не удовлетворены 
и скорее не удовлетворены 12 %, 16 %, 20 % ответив-
ших жителей города. Остальные затруднились с отве-
том. Высокий уровень удовлетворённости услугами 
образования обусловлен широким кругом предостав-
ленных услуг, начиная от спортивных секций, объ-
едений художественной направленности, так и клу-
бов естественного научного профиля, работы детей по 
направлению робототехника и конструирование. Такой 
широкий спектр услуг позволяет разнообразить вре-
мяпровождение детей в свободное время от образова-
тельного процесса, и позволяет развивать интеллекту-
альные способности детей с 3 до 18 лет. В городском 
округе Краснотурьинск повышается конкурентная спо-
собность выпускников школ за счет высокого уровня 
адаптации в социуме: ребята готовы к самостоятель-
ному получению знаний, принятию решений и даль-
нейшему получению на другой ступени образования 
(профессиональное образование).

Качеством предоставляемых услуг в сфере куль-
туры (качеством культурного обслуживания)» удов-
летворены и скорее удовлетворены 63 % респон-
дента или более половины жителей Краснотурьинска, 

Таблица 4. Тематика необходимой информации 
в печатном и сетевом средстве массовой информации

Информация в печатном и сетевом 
средстве массовой информации

Количество 
ответивших

Социально-бытовые проблемы 731

Экологическая ситуация в городе 560

Расходование городского бюджета, 
финансовое положение 944

Криминогенная ситуация 196

Планы, задачи и намерения 
на перспективу 450

Работа Администрации городского округа 426

Работа городской Думы городского округа 375

Работа Главы городского округа 429

Развитие малого и среднего бизнеса 
в городе 190

Другое (укажите) 8

Затрудняюсь ответить 71

Рис. 6. Оцените уровень вашей удовлетворенности 
деятельностью органов местного самоуправления 
городского округа Краснотурьинск в целом

Неудовлетворен, 
скорее неудовлетворен

Удовлетворен, 
скорее удовлетворен

384
(25%)

575
(37%)

585
(38%)

Затрудняюсь 
ответить
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не удовлетворены и скорее не удовлетворены 20 %, 
остальные затруднились с ответом. Простое большин-
ство жителей удовлетворенных качеством предостав-
ляемых услуг поясняется наличием достаточно широ-
кой сетью учреждений культуры и искусства в городе 
Краснотурьинске, которая представлена музеями, 
театром, библиотеками, дворцами культуры. В теа-
тре и музеях предусмотрен бесплатный вход на спек-
такли и выставки. В библиотеках по проекту «Твой 
курс: повышение компьютерной грамотности» обу-
чаются жители города из числа социально незащи-
щенных, проводится Фестиваль творчества инвали-
дов совместно с городским обществом инвалидов. 
Городской Дворец культуры ежегодно проводит более 
100 мероприятий с участием детей-инвалидов. Наибо-
лее интересные:

• фестиваль детского творчества среди специаль-
ных (коррекционных) школ Северного управленче-
ского округа «Мы вместе»;

• спартакиада «Город Олимпийских надежд» для 
ребят с ограниченными возможностями;

• фестиваль для детей с ограниченными возмож-
ностями здоровья «Мы всё можем».

Большой популярностью пользуются игровые про-
граммы Дома культуры «Октябрь» в интернате для 
детей инвалидов. Главным партнером в этой работе 

является «Краснотурьинский центр социального 
обслуживания населения». 

Более 80 мероприятий проводится для инвалидов 
и людей старшего поколения Краснотурьинска. Инте-
ресные и значимые мероприятия:

День пенсионера Свердловской области, област-
ной фестиваль творчества пожилых людей Свердлов-
ской области «Осеннее очарование», вечера в рамках 
Месячника пожилого человека, творческий конкурс 
председателей городских ветеранских организаций, 
концерты художественной самодеятельности в Обще-
стве слепых и пансионате «Северный». 

В Краснотурьинске функционирует муниципаль-
ное автономное учреждение культуры городского 
округа Краснотурьинск «Краснотурьинский театр 
кукол», подведомственный муниципальному органу 
«Управление культуры городского округа Красно-
турьинск». Краснотурьинский театр кукол – един-
ственный профессиональный театр на Северном 
Урале Свердловской области. Ежегодно им произво-
дится показ более 250 спектаклей, на выезде более 
200 в 14 населённых пунктах севера Свердловской 
области, которые посещают порядка 15 тысяч чело-
век. География выездов: Полуночное, Ивдель, Севе-
роуральск, Волчанск, Карпинск, учреждения Красно-
турьинска, Серов, Лобва, Новая Ляля, Новоуральск, 
посёлки Калья, Черёмухово, Филькино, Н. Кола.

Согласно ответам из анкет, жители города Красно-
турьинска принимают участие в обсуждении и реше-
нии городских проблем: участвуют в собраниях по 

Рис. 7. Уровень удовлетворенности 
качеством дошкольного, дополнительного 
и общего образованием детей в городском округе 
Краснотурьинск

удовлетворен, 
скорее 
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неудовлетворен, 
скорее 

неудовлетворен

ответивших по качеству дошкольного 
образования, %

затрудняюсь 
ответить

66

12
16

20 22
15

18

69 61

ответивших по качеству дополнительного 
образования, %

ответивших по качеству общего образования, %

Рис. 8. Уровень удовлетворенности качеством 
предоставления услуг в сфере культуры в городском 
округе Краснотурьинск
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месту жительства 466 (28 %) респондентов, участвуют 
в обсуждении на форумах Интернет 366 (22 %).

Администрацию при проведении опроса интересо-
вал также вопрос о коррупционных проявлениях при 
обращении в органы местного самоуправления город-
ского округа Краснотурьинск. Отсутствие коррупци-
онных проявлений подтвердили 1441 респондент или 
86 % ответивших респондентов. Большинство жите-
лей городского округа Краснотурьинск, принявших 
участие в опросе, не имеют опыт вступления в кор-
рупционные отношения с представителями органов 
власти, что говорит о проведении всех необходимых 
мероприятий Администрацией города в целях преду-
преждения коррупции, которой ежегодно разрабатыва-
ется и реализуется план работы по противодействию 
коррупции в городском округе Краснотурьинск. Рабо-
тает комиссия по координации работы по противодей-
ствию коррупции, рассматривает вопросы и разраба-
тывает управленческие решения по предупреждению 
коррупции. Работает телефон доверия по вопросам 
коррупции. Осуществляется контроль за предостав-
лением сведений о доходах, расходах, обязательствах 
имущественного характера лиц, замещающих долж-
ности муниципальной службы и граждан, претенду-
ющих на замещение данных должностей. Проводятся 
мероприятия по урегулированию и недопущению кон-
фликта интересов в Администрации городского округа.

Необходимо также Администрации в своей работе 
учитывать настроение жителей города. По итогам 
опроса выявлено, что настроения жителей в основном 
позитивные, они с надеждой смотрят в будущее, часть 
жителей определяют свое настроение нормальным.

Анализ итогов исследования общественного 
мнения по организации и эффективности муници‑
пального управления показал, что простое боль‑
шинство участников исследования скорее удов‑
летворены условиями проживания и изменениями, 
произошедшими в последнее время в Красно‑
турьинске� Более того, горожане отметили более 
102 изменений, произошедших за последнее время 
в городском округе Краснотурьинск, дали оценку дея-
тельности власти по благоустройству города и приле-
гающих поселков, отразили общегородские проблемы, 
которыми власть должна заняться в первую очередь.

В достаточном большинстве граждане довольны 
тем, насколько обеспечен городской округ основными 
видами товаров и услуг. 

Говоря о личностных и профессиональных каче-
ствах представителей власти органов местного самоуп-
равления, ответившие назвали порядка более 120 таких 
качеств. Некоторые примеры ответов профессиональ-
ных и личностных качеств представителей власти 
органов местного самоуправления по мнению горожан 
далеко не типичны: «открытость для диалога, болеть за 

свой город, быть его хозяином, патриот, должен уметь 
вести диалог с населением, наличие моральных прин-
ципов, проявляющий заботу о народе, желание слу-
жить людям, должен уважать людей, которые от него 
зависят, духовно-нравственный, любовь к городу, нача-
тое доводить до конца, не путать общественные инте-
ресы со своими личными, обязательность, работать для 
народа, а не для галочки, чаще ставить себя на место 
простых граждан».

Более половины ответивших респондентов удов-
летворены дошкольным образованием детей, каче-
ством дополнительного образования, качеством общего 
образования, предоставлением услуг в сфере культуры 
(качеством культурного обслуживания).

Чуть менее половины опрошенных (48 %) удовлет-
ворены информационной открытостью органов мест-
ного самоуправления городского округа Красноту-
рьинск, что говорит о необходимости усилить работу 
в данном направлении посредством перехода на новый 
сайт Администрации городского округа Красноту-
рьинск, а также заполнения всех необходимых разде-
лов официальных сайтов органов местного самоуправ-
ления городского округа Краснотурьинск. 

Поскольку более половины опрошенных жите-
лей (70 %) для получения информации о деятельности 
органов власти, жизни города получают информацию 
из интернета, органам власти необходимо освящать 
свою деятельность, деятельность должностных лиц, 
муниципальных учреждений в сетевом средстве мас-
совой информации, посредством создания сайта smizu.
ru и регистрации его как сетевого средства массовой 
информации.

Небольшой процент удовлетворенности деятель-
ностью органов местного самоуправления в целом 
(35 %) говорит о наличии факторов, негативно влияю-
щих на оценку населением деятельности органов мест-
ного самоуправления, наличия нерешенных проблем, 
которыми городская власть должна заняться в первую 
очередь и которые отметили граждане в своих анкетах 
посредством включения решения указанных проблем 
в программы социально – экономического развития 
городского округа. 

Большинство жителей городского округа Красно-
турьинск, принявших участие в опросе, не имеют опыт 
вступления в коррупционные отношения с представите-
лями органов власти, что также подтверждают данные 
проведенного социологического опроса уровня воспри-
ятия бытовой коррупции в городском округе Красноту-
рьинск в 2016 году. По итогам которого среднее значение 
«Индекса восприятия коррупции» (получено из неокру-
гленных значений индексов по каждому органу вла-
сти, учреждению и организации) составляет 4,05 балла 
(3,97 в 2015 году), округленно – 4 балла, что соответ-
ствует понятию «ниже среднего уровня коррупции».
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В своем большинстве 30 % ответивших определяют 
свое настроение нормальным, 28 % чувствуют уста-
лость (в основном пенсионеры), 24 % чувствуют напря-
жение (работники предприятий), 21 % испытывают 
надежду (работники бюджетной сферы), 9 % пребы-
вают в прекрасном настроении (в основном студенты).

Таким образом, населением городского округа 
Краснотурьинск произведена комплексная оценка 

эффективности власти. Результаты опроса обще-
ственного мнения позволили уточнить факты 
и проблемы, отмеченные горожанами, влияющие 
на оценку населением деятельности органов мест-
ного самоуправления городского округа Красноту-
рьинск, что, также поможет расставить приоритеты 
по решению вопросов местного значения, общего-
родских проблем.
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Цель� Изучение уровней информационного взаимодействия необходимых для эффективной коммуникации 
органов власти с населением.

Методы� Проанализированы идеологический, тактический и технологический уровни информационного вза-
имодействия на основе анализа нормативно-правовых документов и данных экспертного опроса. 

Результаты� Исходя из анализа существующей концепции информационной политики, выявлены ограни-
чения данного нормативно-правового акта. Разработаны рекомендации по содержанию и реализации информа-
ционной политики органов власти. Выявлены ключевые проблемы современных PR-отделов органов власти, 
желательная позиция PR-отдела в структуре органа власти. Проанализированы результаты экспертного опроса 
сотрудников пресс-служб органов власти. Рассмотрены целевые аудитории, каналы коммуникации и критерии 
эффективности деятельности пресс-службы. Исследована роль информационных технологий в работе современ-
ных органов власти.

Научная новизна� Научная новизна заключается в выделении трёх уровней информационного взаимодей-
ствия органов власти с населением: идеологического, тактического и технологического.
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Purpose� Study of the levels of information interaction necessary for effective communication of public authorities 
with the population.

Methods. The ideological, tactical and technological levels of information interaction are analyzed on the basis of the 
analysis of regulatory legal documents and expert survey data.

Results� Based on the analysis of the existing concept of information policy, the limitations of this normative legal 
act are revealed. Recommendations on the content and implementation of the information policy of the public authori-
ties have been developed. The key problems of modern PR departments of the public authorities, the desirable position 
of the PR department in the structure of the authority are revealed. The results of an expert survey of employees of the 
press services of authorities are analyzed. Target audiences, communication channels and criteria for the effectiveness of 
the press service are considered. The role of information technologies in the work of modern authorities is investigated.

Scientific novelty. Scientific novelty consists in the allocation of three levels of information interaction of public 
authorities with the population: ideological, tactical and technological.

Key words: information interaction, information policy, PR-department, press-service, information technologies.

Информация – неотъемлемый элемент современного общества� Как говорил Натан Ротшильд: «кто вла‑
деет информацией, тот владеет миром!»� В свою очередь, развитие информационных технологий, определе‑
ние содержания и направлений информационной политики, налаживание каналов обратной связи с населе‑
нием – всё это инструменты повышения эффективности деятельности органов власти, как на федеральном 
уровне, так и на муниципальном� 

Информационное взаимодействие, в самом общем 
понимании, можно трактовать как процесс передачи 
информации, который формирует новое знание. 

Информационное взаимодействие органов власти 
с населением представляет собой сложную систему, 
которая должна решать следующие задачи: инфор-
мирование населения о деятельности органов вла-
сти, привлечение населения к участию в принятии 
решений, обеспечение поддержки решений, и созда-
ние благоприятного имиджа органов власти, получе-
ние обратной связи от населения. Кроме того, инфор-
мационное взаимодействие должно быть направлено 
на формирование определённых ценностных ориента-
ций, которые бы обеспечивали социальную стабиль-
ность в обществе. Однако далеко не всегда результат 
информационного взаимодействия оправдывает ожи-
дания, как органов власти, так и населения в целом. 
Основная проблема – это отсутствие комплексного 
подхода к разработке и реализации информационного 
взаимодействия. 

Целью данного исследования является исследова-
ние существующего состояния информационного вза-
имодействия органов власти с населением, выявление 
уровней информационного взаимодействия, его про-
блемных зон и путей оптимизации данной деятельности.

Для достижения поставленных задач необходимо 
проанализировать информационное взаимодействие на 
трёх уровнях: идеологическом, тактическом и техноло-
гическом.

Самый сложный и мало разработанный уровень – 
идеологический. Это формирование информационной 

политики органов власти. Именно информационная 
политика должна отвечать за формирование ценност-
ных ориентаций и ключевых направлений информаци-
онного взаимодействия.

Согласно определению А. В. Мозолина: «инфор-
мационная политика – это ряд целенаправленных 
действий, связанных с внедрением определенных 
информационных положений в сознание различ-
ных социальных групп и позволяющих сформировать 
и защитить положительный образ конкретного органа 
власти в целом, а также его руководства, и, в первую 
очередь, высшего руководящего лица», [1, с. 17].

Центральным документом, регламентирующим 
информационную политику на федеральном уровне, 
является: «Концепция государственной информацион-
ной политики Российской Федерации», который был 
принят ещё в 1998 году [2].

Однако данный документ содержит лишь инстру-
ментальные характеристики информационной поли-
тики, носит скорее технический и декларативный 
характер, оставляя невыявленными содержательные 
основы информационной политики, её целевые ауди-
тории и направления деятельности.

Несмотря на важность обозначенных в концеп-
ции принципов взаимоотношений власти, общества 
и средств массовой информации, каких-то конкрет-
ных инструментов их реализации не предложено. Тем 
не менее, концепция информационной политики дей-
ствительно необходима, поскольку современная зако-
нодательная база вменяет органам власти информи-
рование населения о своей деятельности, и о том, что 
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происходит в мире. Кроме того, невозможно зару-
читься поддержкой населения, если отсутствует 
инструмент формирующий положительный имидж 
органов власти и показывающий прозрачность их дея-
тельности. Концепция также не реализует главную 
функцию информационного взаимодействия – идеоло-
гическую, поскольку не сформированы ключевые цен-
ностные ориентации, на основании которых и должно 
быть выстроено данное взаимодействие.

Результатом отсутствия ценностных ориентаций 
и ключевых содержательных аспектов информацион-
ной политики органов государственной власти явля-
ется ситуативный характер воздействия на массовую 
аудиторию, отсутствие стратегического планирования 
и собственно информационного взаимодействия, так 
как мнение общества никак не учитывается. Особенно 
это характерно для кризисных и конфликтных ситуа-
ций, когда необходимо быстро принять решение.

За последние годы так и не был выработан еди-
ный, комплексный подход к информационной политике 
органов власти и, соответственно, на способы ее реа-
лизации. Однако создание единой концепции инфор-
мационной политики, как для всей территории РФ, 
так и для конкретных субъектов и муниципалитетов 
необходимо. Также должна существовать преемствен-
ность документов на разных уровнях власти: на феде-
ральном, региональном и муниципальном. Информа-
ционная политика региона, не должна концептуально 
противоречить информационной политике на феде-
ральном уровне, а информационная политика органов 
местного самоуправления должна логично продолжать 
региональные тренды.

Интересно, что весьма содержательные концепции 
информационной политики вполне успешно приняты 
в некоторых муниципалитетах. Так 29 ноября 2012 года 
на очередном заседании Думы городского округа Верх-
няя Пышма была принята «Концепция информацион-
ной политики органов местного самоуправления город-
ского округа Верхняя Пышма» [3].

Помимо традиционных блоков, имеющихся и на 
федеральном уровне, таких как основные принципы 
информационной политики, правовая основа, цели 
и т.д., концепция информационной политики Верхней 
Пышмы содержит описание идеологической основы 
реализации информационной политики. Идеологи-
ческая основа включает в себя два ключевых компо-
нента – это миссия муниципального образования и его 
стратегические приоритеты. Стратегические приори-
теты муниципалитета – это пространство, комфортное 
для жизни и хозяйственной деятельности, благоприят-
ная социальная среда, конкурентоспособная экономика 
и эффективное муниципальное управление.

Концепция содержит и основные направления 
позиционирования городского округа Верхняя Пышма 

и органов местного самоуправления для контактных 
групп (контактные группы также четко обозначены 
в данном документе). Подробно прописаны приори-
тетные сферы информационного освещения деятель-
ности органов местного самоуправления, управление 
реализацией информационной политики и ожидаемые 
результаты реализации Концепции.

Принятие концепции, по мнению пресс-секретаря 
главы городского округа Верхняя Пышма Е. В. Снедко-
вой, позволило упростить информационное взаимодей-
ствие со многими контактными аудиториями, и прежде 
всего с журналистами [4]. Средства массовой инфор-
мации стали лучше понимать и качественнее освещать 
основные направления деятельности и позиционирова-
ния органов местного самоуправления.

Опыт муниципалитетов должен подтолкнуть дру-
гие органы власти для разработки ключевых содер-
жательных аспектов концепции информационной 
политики. Отсутствие комплексного подхода к реше-
нию нормативно-правовых, организационных и отча-
сти финансовых проблем данной сферы препятствует 
активизации информационной политики на глобаль-
ном уровне. Информационная политика должна стать 
системной и базироваться на результатах совместной 
работы всех её субъектов, как в Свердловской области, 
так и в России в целом. 

Если информационная политика задаёт идеоло-
гическую составляющую информационного взаимо-
действия, то его тактическим воплощением является 
работа PR-отделов органов власти.

PR-деятельность органов власти, независимо 
от их уровня, весьма насыщенна и многообразна. 
PR-структуры присутствуют на всех ветвях власти, 
и взаимодействуют с огромным количеством целевых 
аудиторий. 

Работа с населением занимает важное место в дея-
тельности PR-служб. Одной из главных задач орга-
нов власти является вовлечение населения в реше-
ние насущных проблем общества. Именно PR-отделы 
должны доносить информацию о деятельности органа 
власти до населения, обеспечивать поддержку его ини-
циатив и формировать лояльность к органу власти 
и территории. 

Вместе с тем, расположение и значение PR-отдела 
в органе власти зачастую зависит от каприза руководи-
теля этого органа. Многие руководители не понимают 
всей сложности и многообразии выполняемых функ-
ций PR-служб и отводят им далеко не почётное место. 

В книге А. А. Маркова «Связи с общественностью 
в органах власти» выделено три варианта места инсти-
тута связей с общественностью в структурной иерар-
хии конкретного органа власти [5, с. 17].

Вариант 1� Отдел по связям с общественно-
стью входит в руководящий состав организации или 



17

ГОСУДАРСТВЕННОЕ 
И МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ

Копалова О. С., Черкасова В. Ю.

непосредственно подчиняется ее первому лицу. Клю-
чевыми достоинствами данной структуры является 
близость к руководству, возможность быстро достать 
необходимую информацию, знание позиции первого 
лица. Среди недостатков автор отмечает дистанци-
рование от других (менее приближённых) отделов 
органа власти и возможность скорого увольнения со 
сменой начальства.

Вариант 2� Отдел по связям с общественностью 
является самостоятельной структурной единицей 
в организации на уровне других самостоятельно функ-
ционирующих ее отделов. Положительные аспекты 

здесь – близость и большая доверительность с другими 
подразделениями, некая удалённость от руководителя, 
что гарантирует большую безопасность при кадровых 
перестановках. Недостатки, как это часто бывает, след-
ствие достоинств – затруднён доступ к информации 
и к первому лицу органа власти.

Тем не менее, именно такую структуру отдела по 
связям с общественностью А. А. Марков считает наи-
более оптимальной.

Вариант 3� Отдел по связям с общественностью 
лишен своей самостоятельности и входит рабочим 
звеном в иное структурное образование организации. 

Рис. 1. Мнение экспертов 
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В данной ситуации автор не видит положительных 
моментов. Минусами данной позиции являются: 
весьма ограниченная возможность получения инфор-
мации и доступа к первому лицу, замещение функ-
ций подразделения, снижение статуса PR-отдела 
и невозможность повлиять на сложившуюся инфор-
мацию.

Независимо от занимаемой позиции, PR-служба 
органа власти должна выполнять определённые функ-
ции. Чаще всего подразделение по связям с обще-
ственностью в органах власти представлено пресс-
службой или даже единственным пресс-секретарём. 
В 2016 году исследовательским центром «Анали-
тик» было проведено исследование, методом эксперт-
ного опроса, «Профессиограмма специалиста пресс-
службы органа власти». В опросе приняли участие 
представители пресс-служб органов власти со всей 
Российской Федерации [6].

Первую тройку возглавляют задачи, связанные, 
с одной стороны, с информированием общественно-
сти о деятельности власти, а с другой – с управле-
нием этим процессом (формирование имиджа и дело-
вой репутации власти). Остальные задачи, которые 
указали эксперты, носят скорее функциональный 
характер: информирование руководства, подготовка 
информационно-аналитических материалов, мони-
торинг выступлений и репортажей, взаимодействие 
с общественными организациями и политическими 
партиями. 

Главной целевой аудиторией пресс-служб являются 
СМИ. Именно с помощью средств массовой информа-
ции осуществляется основное воздействие на широкие 

слои населения. Также осуществляется постоянное 
информационное взаимодействие с другими органами 
власти, электоральными группами, общественными 
организациями, национальными и религиозными орга-
низациями.

Что касается каналов взаимодействия, то всё 
больше используются интернет-коммуникации. С каж-
дым годом происходит расширение и увеличение этих 
каналов, на них переходят даже в небольших муници-
палитетах. И в дальнейшем эта тенденция будет только 
увеличиваться.

Очень активно современные пресс-службы 
используют официальный сайт органа власти и соци-
альные сети. Пользуются популярностью и тради-
ционные СМИ: телевидение, радио, пресса. Ничто 
не может заменить личные встречи представителей 
пресс-служб с их целевыми аудиториями. Каналы 
информационного взаимодействия весьма разноо-
бразны и нацелены на контакт с разными целевыми 
аудиториями.

Для оценки деятельности пресс-служб важным 
элементом исследования является выделение кри-
териев эффективности. В ходе исследования было 
сформулировано ряд показателей, которые, по мне-
нию экспертов, позволяют судить о результативности 
работы пресс-службы органа власти. Среди них при-
сутствуют как количественные, так и качественные 
критерии. На первом месте, как считают специали-
сты, находится количество положительных сообще-
ний в СМИ о деятельности органа власти. На вто-
ром – слаженная работа со СМИ. Третье место – это 
создание информационных поводов. Также важно 
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с целевыми группами
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и всё остальное: качественно организованные меро-
приятия, количество упоминаний органа власти 
в различных СМИ, участие в конкурсах, увеличение 
известности, количество мероприятий с участием 
руководителя.

Проведённое исследовательским центром «Анали-
тик» исследование, позволяет сделать ряд выводов.

Во-первых, для эффективного информационного 
взаимодействия современная пресс-служба должна 
использовать разные каналы коммуникации, так как 
они затрагивают разные целевые аудитории. 

Во-вторых, необходимо уметь чётко выделять 
эти целевые группы. А для этого нужно использовать 
социологические методы сбора и анализа информа-
ции и разрабатывать конкретные (для этой целевой 
аудитории) рекомендации и программы мероприя-
тий, направленные на осуществление информацион-
ной политики.

И конечно, донесение через пресс-службы содер-
жания информационной политики невозможно без раз-
витых информационных технологий, что является тре-
тьим уровнем информационного взаимодействия.

Развитие информационных технологий имеет боль-
шое значение для повышения эффективности работы 
органов государственной власти и местного самоуправ-
ления. Информатизация органов власти уже давно вос-
принимается необходимой и неизбежной.

Новые технологии способствуют реализации таких 
принципов современного управления, как открытость, 
прозрачность, оперативность, и вовлечение граждан 
в процесс управления. Многие официальные доку-
менты, созданные органами власти, стали доступны 
населению с помощью сети интернет. Современные 
технологии помогают делать публичные заявления 
и отслеживать информацию. С помощью современ-
ных технологических решений люди направляют свои 
претензии и жалобы. Информационные технологии 
позволяют власти стать ближе к населению, процессы 
управления делают менее формальными и ориентиро-
ванными на взаимодействие.

Электронное правительство – пример исполь-
зования информационных технологий в органах 
власти. Данная технология позволяет гражданам 

самостоятельно и дистанционно воспользоваться 
услугами госорганов и одновременно экономит время 
и снижает стоимость данных услуг. 

По мнению А. В. Чугунова, современный под-
ход к реализации систем электронного правительства 
предполагает, что с точки зрения пользователя (граж-
данина или организации), государство является неким 
«черным ящиком», который предоставляет услуги или 
продукты. При этом потребители государственных 
услуг обращаются за ними в соответствии с «жизнен-
ными эпизодами», т.е. ситуациями в которых возникает 
потребность в участии государственных органов. Соз-
дание единой точки доступа к государственным услу-
гам и информации означает, что система организуется 
в соответствии с потребностями гражданина или орга-
низации, вместо того, чтобы объяснять им, какие пол-
номочия имеют государственные ведомства, и кто за 
что отвечает [7, с. 17]. 

На данный момент в России пройден определён-
ный этап внедрения информационных технологий 
в деятельность органов власти (в частности «элек-
тронного правительства»). Тем не менее, нельзя гово-
рить о существенном улучшении информационного 
взаимодействия органов власти с населением благо-
даря данным технологиям. Это связано, прежде всего, 
с отсутствием комплексного подхода к информацион-
ному взаимодействию, слабой реакции органов вла-
сти на обратную связь, а также с техническими огра-
ничениями.

В результате проведённого анализа можно сделать 
вывод, что эффективное информационное взаимо-
действие между органами власти любого уровня и их 
целевыми аудиториями, возможно только при наличии 
всех трёх составляющих: проработанной и реализуе-
мой информационной политики, эффективной деятель-
ности PR-служб, и развитых информационных техно-
логиях. При недостаточной эффективности хотя бы 
одного из трёх элементов, информационное взаимо-
действие окажется неполным, односторонним и мало-
доступным. Для усовершенствования уровней взаимо-
действия необходимо изучать общественное мнение, 
выявлять возникающие проблемы и корректировать 
существующие каналы коммуникации.
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Организация предоставления медицинских услуг населению определяет долгосрочные цели и результаты 
социально‑экономического развития каждого конкретного муниципального образования, т�к� влияет на 
продолжительность и качество жизни всех социальных слоев и групп населения местного сообщества, про‑
цессы воспроизводство рабочей силы на локальном рынке труда, брендирование муниципального образо‑
вания� Это крайне актуально также в современных условиях демографического феномена старения нации 
большинства старопромышленных территорий РФ, снижения рождаемости и роста убыли населения по 
экологическим и производственным причинам�

С развитием рыночных отношений изменяется 
система государственного регулирования здравоохра-
нения как важнейшего вида экономической деятельно-
сти. Отличительной чертой рыночной системы хозяй-
ствования является механизм саморегулирования, 
основанный на соотношении спроса и предложения. 
Однако именно в сфере здравоохранения существуют 
изъяны рынка, нарушающие действие законов.

Необходимость определения оптимального соотно-
шения плановых и рыночных регуляторов, актуальную 
как для бюджетных, так и страховых систем здраво-
охранения диктуют и реформы здравоохранения, про-
водимые в последние годы [1, с. 7]. О невозможности 
развития рыночных регуляторов в сфере медицинских 
услуг в силу недостаточности государственных регуля-
торов говорит А. В. Тихомиров [2]. 

Трансформация здравоохранения происходит на всех 
уровнях: федеральном, региональном, муниципальном. 
Рассматривая регулирование здравоохранения на муни-
ципальном уровне, следует учитывать принцип децен-
трализации, в соответствии с которым на муниципаль-
ные органы власти возложены функции по решению 
проблем отрасли, в том числе финансовых вопросов. 

В этой связи актуально исследование опыта зару-
бежных стран в области регулирования здравоохране-
ния с целью определения степени нерыночного вме-
шательства в сферу здравоохранения, а также методов, 
которые позволят оптимизировать регулирование 
сферы здравоохранения на национальном, региональ-
ном и муниципальном уровнях. 

Систему здравоохранения Швеции можно считать 
одной из лучших из-за ее высокой эффективности при 
умеренных расходах. Здравоохранение Швеции явля-
ется государственным на 92 %, характеризуется высо-
кой степенью децентрализации с разделением ответ-
ственности за охрану здоровья между государством, 
ландстингами (политическими органами) и муниципа-
литетами. 

Главным регулирующим органом выступает госу-
дарство, которое регулирует работу местных органов 
власти, формирование политики, стратегий и прин-
ципов в сфере здравоохранения, принятие законов. 
В частности, Закон об охране здоровья и медицинской 
помощи определяет обязанности ландстингов и муни-
ципалитетов и предоставляет самостоятельность мест-
ным органам управления. 
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Все медицинские работники находятся под над-
зором Государственного совета по здравоохране-
нию и социальному обеспечению. В органы управ-
ления также входят Управление по лекарственным 
средствам – контролирует качество и эффективность 
использования лекарственных средств, Государствен-
ный институт общественного здоровья – осуществляет 
контроль за профилактикой, Государственная фарма-
цевтическая корпорация, контролирующая деятель-
ность аптек, обеспечивает лекарственными средствами, 
Государственный совет по социальному страхованию – 
выплачивает страховые пособия и компенсации, Ассо-
циация муниципалитетов и ландстингов, которая пред-
ставляет интересы регионов на центральном уровне [3]. 

Несмотря на то, что государственное регулирова-
ние является наиболее эффективным способом регули-
рования, отсутствие конкуренции приводит к высоким 
расходам денежных средств и, следовательно, низкой 
эффективности.

Эффективность обобществленной системы, по Мил-
тону Фридману, примерно в два раза ниже системы, 
основанной на частном предпринимательстве, когда одни 
и те же средства в условиях рынка позволят повысить 
уровень медицинского обслуживания в два раза в срав-
нении с системами, существующими в условиях монопо-
лии или прямого бюджетного финансирования [4]. 

Вместе с тем, реформы внутреннего рынка меди-
цинских услуг Швеции, направленные на сокращение 
затрат, ввели новые схемы финансирования и органи-
зации медицинского обслуживания. Развитие частной 
медицины и возможность выбора медицинской орга-
низации привели к усилению конкуренции на рынке 
медицинских услуг. Однако результатом таких рыноч-
ных отношений стало не снижение затрат, а угроза 
принципа социального равенства. Следствием этого 
стала переориентация политики в области здравоохра-
нения с конкуренции на сотрудничество между меди-
цинскими организациями и покупателями медицин-
ских услуг [5].

Из опыта Швеции следует, что рыночные меха-
низмы не всегда приводят к снижению затрат, угро-
жают принципу равенства и требует грамотной поли-
тики в отношении отрасли конкретной страны. 

В Великобритании существует жестко централизо-
ванная национальная (государственная) система здра-
воохранения (НСЗ), которая регулируется государством. 

Рычаги управления принадлежат Правительству, 
которое устанавливает правила поведения для органов 
управления сферой здравоохранения, а также постав-
щиков медицинских услуг.

Департамент здравоохранения Правительства – 
центральный орган управления – осуществляя законот-
ворческую функцию, формулирует и контролирует вне-
дрение законов и нормативных актов, регулирующих 

деятельность медицинской отрасли. Местные подраз-
деления НСЗ принимают решения по их внедрению 
в практику на локальном уровне.

Правительством также формируется механизм 
договорных отношений, устанавливается правило обя-
зательности конкурсного размещения заказов. Требова-
ния к ценообразованию исключают перекладывание на 
покупателей услуг издержек по содержанию неисполь-
зованных мощностей. Существует процедура проверки 
обоснованности цен [1, с. 199].

Регулирование системы здравоохранения Франции 
осуществляет государство в лице парламента, Прави-
тельства и Управления по вопросам здравоохранения 
и социального развития, система ОМС и сообщества 
регионального уровня. На региональном уровне для 
повышения управляемости было создано региональ-
ное агентство по здравоохранению, ответственные за 
обеспечение соответствия оказываемой медицинской 
помощи потребностям населения путем улучшения 
взаимодействия между амбулаторным и стационар-
ным звеном. 

Регулирование системы здравоохранения осу-
ществляется в процессе взаимодействия поставщиков 
услуг (больницы и медицинские работники), государ-
ства в лице Министерства здравоохранения и системы 
ОМС. Парламентом принимаются административные 
постановления и законы. Рост расходов на здравоохра-
нение и увеличение дефицита ОМС усилили роль госу-
дарства в регулировании здравоохранения.

Государственные тарифы на медицинские услуги 
утверждаются Министерством здравоохранения. Каче-
ство медицинской помощи регулируется на националь-
ном уровне [6].

Рынок частного медицинского страхования, запол-
няющий пробелы предложения, подвержен меньшему 
регулированию в сравнении с США. Суммы, начисляе-
мые врачами за услуги, не регулируются. Также система 
позволяет поставщикам услуг предъявлять счета, пре-
вышающие базовые тарифы, чем пользуется до 30 % 
врачей. Вместе с тем, существующая среди врачей кон-
куренция не позволяет чрезмерно завышать стоимость.

Государство ограничивает отпуск медикаментов по 
рецептам. 

Несмотря на наличие определенных проблем, 
таких как рост затрат, французская модель имеет пре-
имущества относительно большинства государствен-
ных систем здравоохранения. Стране удается избежать 
нормирования медицинских услуг, однако продолжа-
ющийся рост затрат может способствовать введению 
государством нормирования в сфере здравоохранения. 

Эффективность французской системы частично 
связана с тем, что для Франции характерно достаточно 
высокое долевое участие пациентов в оплате меди-
цинской помощи, что позволяет избежать чрезмерного 
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и не всегда необходимого использования медицинских 
услуг [7].

В Германии существуют две системы медицин-
ского страхования – социальная, являющаяся обяза-
тельной для всех работающих и их иждивенцев, и част-
ная. Ассоциации страховых фондов и медицинские 
ассоциации осуществляют регулирование системы 
медицинского страхования, наиболее значимым из 
которых является Федеральный объединенный комитет 
медицинского страхования. Государство в лице Прави-
тельства регулирует размер взносов в систему част-
ного медицинского страхования с целью недопущения 
их роста по мере увеличения возраста.

Для Германии не характерно прямое регулиро-
вание цен производителя, аккредитованные меди-
цинские препараты подлежат быстрой компенсации. 
Существует косвенное регулирование лекарственных 
средств, имеющих препараты замены, которое заклю-
чается в наличии справочной цены, по которой стра-
ховщиками проводится определение величины ком-
пенсации. Опыт Германии свидетельствует о том, что 
здравоохранение развитых стран также является пред-
метом конфликта рыночной конкуренции и государ-
ственного регулирования [8].

Регулирование системы здравоохранения осущест-
вляется центральным правительством и региональ-
ными органами.

Ценовые ограничения и фиксированные ставки 
гонораров приводят к тому, что врачи, вынужденные 
работать в условиях жестких тарифов, и ввиду отсут-
ствия финансовых стимулов не стремятся оказывать 
помощь пациентам сверх необходимого минимума. 
В этой связи возникают вопросы качества их услуг [7].

Система медицинского страхования Японии стро-
ится на национальном и профессиональном страхова-
нии и отличается от европейской системы. Во-первых, 
потому, что сочетает в себе частное здравоохранение 
и элементы жесткого государственного регулирова-
ния тарифов на медицинские услуги. Во-вторых, стра-
хование большей части населения государственными 
и муниципальными органами. [9]

В сфере здравоохранения Японии были введены 
ограничения, устанавливающие «потолок» количе-
ства процедур, разрешенных к выполнению больни-
цей в течение месяца.

Также, как и для других стран для Японии харак-
терна проблема роста расходов, справиться с которой 
удается отчасти благодаря здоровому образу жизни 
японцев, низкому уровню аварий, преступности, нар-
комании [7].

Система здравоохранения Швейцарии носит наи-
более рыночно ориентированный характер и осно-
вывается на принципе «управляемой конкуренции», 
в рамках которой предоставление медицинских услуг 

и медицинское страхование отдается в частные руки, 
тогда как отрасль действует в рамках регулируемого 
«искусственного» рынка.

Единого государственного бюджета на нужды 
здравоохранения нет, что позволяет снизить до мини-
мума очереди на медицинскую помощь, в противовес 
системам здравоохранения других стран. 

Недостатки сферы связаны с расширением сферы 
обязательного страхования и государственным регули-
рованием. Потребители влияют на цену, отказываясь 
приобретать слишком дорогой товар. Обязательность 
медицинского страхования лишает их этого рычага вли-
яния, поскольку потребители обязаны приобретать дан-
ный «товар», даже если считают его цену завышенной.

Следует отметить, что в Швейцарии действует 
одна из самых жестких в Европе систем регулирова-
ния деятельности представителей не врачебных меди-
цинских профессий [7].

Система государственного регулирования в Рос‑
сии находится в условиях его постоянного изменения� 

Совершенствование системы регулирования осу-
ществляется по трем основным направлениям: 

• сокращение государственного регулирования 
(дерегулирование); 

• оптимизация действующих регуляторов (процес-
сов, форм, методов), 

• изменение действующих и создание новых регу-
ляторов. 

Данные направления изменений характерны прак-
тически для всех сфер регулирования [10]. 

В Российской Федерации действует трехуровне-
вая система здравоохранения. Объемы по основным 
видам медицинской помощи оказываются и на муни-
ципальном уровне. Муниципальная система здравоох-
ранения включает лечебно-профилактические и иные 
учреждения системы здравоохранения, расположенные 
на территории муниципального образования и находя-
щиеся в собственности муниципалитета, государства 
или частной, а также органы муниципального управ-
ления охраной здоровья, отвечающие за обеспечение 
доступности и качества медицинской помощи в преде-
лах Программы государственных гарантий, осущест-
вляющие организацию и регулирование видов меди-
цинской помощи. 

Российское здравоохранение представлено на 
сегодняшний день государственным и негосударствен-
ным секторами.

Медицинскими организациями государственного 
сектора являются все государственные учреждения 
здравоохранения, а также территориальные и муни-
ципальные учреждения здравоохранения, управление 
и распоряжение которыми осуществляет государство. 

Неэффективность государственного здравоохра-
нения, ухудшение показателей здоровья населения 
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и растущий теневой сектор способствовали разви-
тию негосударственного сектора здравоохранения. 
Однако негосударственный сектор медицинских услуг 
еще не достиг уровня устойчивого функционирова-
ния. Для этого необходима соответствующая правовая 
база, институциональные преобразования, формиро-
вание соответствующей бюджетной и налоговой поли-
тики [11].

Исполнительными органами власти, осуществля-
ющими регулирование в сфере здравоохранения на 
сегодняшний день, являются органы государственной 
власти в лице Министерства здравоохранения Россий-
ской Федерации, органы исполнительной власти субъ-
ектов РФ (Министерства здравоохранения в субъектах 
РФ) и муниципальные органы власти. Правовая основа 
государственного регулирования обеспечивается зако-
нодательными органами власти РФ.

Государственное регулирование медицинских 
услуг в условиях рынка представляет собой совокуп-
ность законодательных, исполнительных и контро-
лирующих мер, осуществляемых государственными 
учреждениями, с применением мер прямого и косвен-
ного воздействия на деятельность субъектов здраво-
охранения и рыночную конъюнктуру. Непосредствен-
ное участие государства в рынке медицинских услуг 
заключается в следующем [12]:

• остается основным субъектом спроса на рынке 
медицинских услуг и влияет на структуру спроса;

• влияет на предложение медицинских услуг на 
рынке за счет финансирования строительства новых 
или реконструкцию старых объектов здравоохранения 
в регионах, где вложения частного капитала недоста-
точны;

• регулирует рынок медицинских услуг путем кон-
троля качества, регулирования ценообразования;

• ограничивает монопольную деятельность;
• защищает права потребителей. 
Высокая степень регулирования деятельности 

медицинских организаций касается в основном неком-
мерческих организаций государственного сектора. 
Правовые, административные и экономические регу-
ляторы, стандарты в области здравоохранения, целе-
вые программы, национальные проекты, территори-
альная программа государственных гарантий оказания 
гражданам бесплатной медицинской помощи, а также 
лицензирование медицинской деятельности, – основ-
ные инструменты механизма государственного регули-
рования здравоохранения.

Динамично развивающийся негосударственный 
сектор здравоохранения, составляющий конкуренцию 
государственным (муниципальным) учреждениям, 
остается практически нерегулируемым. По отноше-
нию к нему в основном применяются ограничитель-
ные меры, в виде административных барьеров для 

участия в реализации программ ОМС, однако и это 
ограничение устранено в последние годы. Для данного 
сектора характерно отсутствие четких границ между 
рыночным саморегулированием и государственным 
регулированием.

Несмотря на то, что достаточно сложно опреде-
лить объем рынка платных медицинских услуг в Рос-
сии из-за отсутствия информации по теневому рынку 
медицинских услуг, очевиден устойчивый рост россий-
ского рынка платных медицинских услуг, что можно 
считать следствием сокращения доступности меди-
цинской помощи, оплачиваемой за счет государства 
(рис. 1). Следует отметить, что для большинства жите-
лей страны платные медицинское услуги остаются 
недоступными ввиду невысокого уровня доходов. 

На взгляд И. М. Шеймана [1, с. 7], в здравоохра-
нении России отсутствует стратегия и концептуаль-
ная основа для оптимального сочетания плановых 
и рыночных механизмов управления. С одной стороны, 
появились призывы к усилению роли государства. 
Этот тезис оказывается бессодержательным поскольку 
рыночные отношения в системе общественного здра-
воохранения так и не утвердились. С другой стороны – 
абсолютизация рыночных механизмов. Считается, что 
ценовые и прочие рыночные регуляторы автомати-
чески обеспечивают эффективное использование 

Рис. 1. Объем платных медицинских услуг 
населению� Составлено авторами на основе [13]

Удельный вес платных медицинских услуг 
в общем объеме платных услуг, %

Объем платных медицинских услуг населению, 
млн руб.
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ресурсов – как на уровне отдельного учреждения, так 
и в системе в целом. 

Кроме того, следует помнить о принципе доступ-
ности и качестве медицинской помощи, гарантирован-
ном Федеральным законом от 21.11.2011 N 323-ФЗ «Об 
основах охраны здоровья граждан в Российской Феде-
рации».

Таким образом, поиск оптимального соотношения 
рыночных и нерыночных регуляторов на федеральном 
и муниципальном уровнях в сфере здравоохранения 
приобретает первостепенное значение.

По итогам анализа существующих регуляторов 
и состояния сферы здравоохранения в странах с высо-
ким уровнем развития здравоохранения можно выде-
лить следующие, присущие большинству, стран про-
блемы государственного и муниципального уровня:

• наличие очередей на получение медицинской 
помощи;

• недоукомлектованность врачами в периферий-
ных удаленных муниципальных образованиях;

• ограничение доступности к специализирован-
ной медицинской помощи на территории периферий-
ных удаленных муниципальных образований;

• рост затрат на предоставление медицинской 
услуги; 

• ограниченность финансовых ресурсов медицин-
ских организаций;

• увеличение потребностей населения в медицин-
ских услугах. 

Основными используемыми методами регулиро-
вания здравоохранения на федеральном и муници-
пальном уровнях являются административные и эко-
номические методы. Административные включают 
законодательную базу и контроль за исполнением 
законов, меры запрета и ограничения. Экономические 
методы строятся на специфике налогообложения меди-
цинских организаций, финансировании государствен-
ного и муниципального задания. 

Таким образом, авторы считают, что в условиях 
стабильного роста российского рынка платных меди-
цинских услуг (как следствие сокращения доступ-
ности медицинской помощи, оплачиваемой за счет 
бюджетных средств) и снижения уровня реальных 
доходов населения, особенно локальных периферий-
ных муниципальных образований, введение долевого 
участия пациентов в оплате медицинской помощи 
позволит избежать: во-первых, чрезмерного и не 
всегда необходимого использования медицинских 
услуг; во-вторых снизит расходы граждан на оплату 
стоимости всей услуги.

Руководствоваться при этом следует опытом 
организации системы регулирования здравоохра-
нения на федеральном и муниципальном уровнях 
Франции и Швеции, где максимальная годовая сумма 
со платежей граждан ограничена публично-право-
вым образованием соответствующего уровня по каж-
дому виду медицинской помощи и лекарственному 
обеспечению. 
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Цель� Изучение процесса формирования системы стратегического планирования в РФ на разных уровнях 
управления, учитывая сложившееся нормативно-правовое поле и опыт реализации стратегических документов, 
для выявления общей методологии данного процесса, как на региональном, так и на муниципальном уровне.

Методы� Системный анализ, анализ документов, общенаучные методы. 
Результаты� Обоснованы подходы, выбора инструментария и разработки методики для осуществления оценки 

системы стратегического планирования с целью ее внедрения в практику регионального и, особенно, муниципаль-
ного управления, где стратегическое планирование имеет лишь общие контуры.

Научная новизна� Определение содержания категории «система стратегического планирования» при-
менительно к социально-экономическим системам регионального и муниципального уровня. Определение 
методологических задач исследования направлений развития и совершенствования системы стратегического 
планирования на региональном и муниципальном уровнях. Определение принципов разработки и взаимо-
связи документов стратегического планирования с учетом многоступенчатой организации социально-эконо-
мических систем. 

Ключевые слова: Система стратегического планирования, муниципальное управление, региональный уровень 
стратегического планирования, стратегический процесс. 
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Purpose� The study of the process of forming a strategic planning system in the Russian Federation at different lev-
els of management, taking into account the existing regulatory and legal framework and experience in implementing stra-
tegic documents, to identify the overall methodology of this process, both at the regional and municipal levels. 

Methods� System analysis, document analysis, general scientific methods.
Results� The approaches, the selection of tools and the development of methods for the evaluation of the strategic 

planning system with the aim of its implementation in the practice of regional and, especially, municipal management, 
where strategic planning has only general outlines are substantiated.

Scientific novelty� Determination of the content of the category “strategic planning system” as applied to socio-eco-
nomic systems at the regional and municipal levels. Determination of methodological tasks of researching the directions 
of development and improving the system of strategic planning at the regional and municipal levels. Determination of the 
principles for the development and interrelation of strategic planning documents, taking into account the multistage orga-
nization of socio-economic systems.

Key words: system of strategic planning, municipal management, regional level of strategic planning, strategic process.

Процесс создания национальной системы стратегического планирования осуществляется в соответ‑
ствии с принципами, сформулированными в Федеральном законе от 28 июня 2014 г� № 172‑ФЗ «О стра‑
тегическом планировании в Российской Федерации», имеет единую правовую основу для разработки 
на всех уровнях национальной экономики (федеральном, региональном и муниципальном) и должен 
иметь адекватное методическое сопровождение� Поиск направлений совершенствования системы стра‑
тегического планирования актуализирует задачу формирования «сквозной» методологии и единого 
методического инструментария, что предполагает оценку состояния, анализ проблемного поля и опре‑
деление путей развития� 

Теоретико-методические исследования в области 
формирования системы стратегического планирова-
ния социально-экономического развития территорий 
находятся на начальных этапах развития. Копирова-
ние опыта зарубежных стран в данной области для 
России может оказаться не столько полезным, сколько 
бессмысленным и даже вредным: необходимо учиты-
вать дифференцированный характер и особенности 

развития различных регионов и территориальных 
образований России. Создание собственной адекват-
ной системы стратегического планирования должно 
иметь методологическую основу, обеспечивающую 
сопровождение стратегических и программных доку-
ментов и формирующую базу для согласования норма-
тивно-законодательного поля и методических материа-
лов всех уровней от федерального до муниципального. 
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Теоретические вопросы стратегического плани-
рования развития территорий изучаются достаточно 
давно, наиболее широко раскрыты в работах таких рос-
сийских экономистов, как: Е. Г. Анимица, В. С. Бочко, 
А. Г. Воронина, А. Ю. Даванков, А. П. Егоршин, 
В. Н. Княгинин, В. И. Кушлин, В. А. Лапина, В. Н. Лек-
син, Д. С. Львов, Ж. А. Мингалева, Т. В. Миролюбова, 
А. В. Плякин, В. В. Радаева, В. Е. Рохчин, И. Д. Тургель, 
Р. И. Щиплер и др. 

Требование обеспечения методологического един-
ства стратегического планирования социально-эконо-
мического развития региона актуализирует решение 
комплекса задач, последовательно реализуемых по сле-
дующим этапам.

Этап 1. Определение содержания категории 
«система стратегического планирования» примени-
тельно к социально-экономическим системам регио-
нального и муниципального уровня.

Система стратегического планирования социально-
экономического развития региона является подсисте-
мой управления экономическим развитием территорий 
и характеризуется функциями интеграции, адаптации 
и контроля за составными элементами. С позиции 
общеэкономического понимания системы как ком-
плекса взаимосвязанных элементов, необходимо рас-
смотрение содержания «системы стратегического пла-
нирования» территориальных образований, основных 
принципов её формирования и функционирования; 
проведение анализа внутренних связей её наиболее 
существенных элементов. 

Уточнение содержания понятия «система стратеги-
ческого планирования» (ССП) предполагает выявление 
основных характеристик и признаков, анализ структуры 
и описание составляющих: взаимодействующих подси-
стем, собственно процесса стратегического планиро-
вания, принципы и механизмы оценки качества реали-
зации стратегии социально-экономического развития. 
Методологическую основу исследования ССП должен 
составлять системный подход и его аспекты в частно-
сти: элементный (состав компонентов, их количество 
и качество); структурный (способы связи и организации 
взаимодействия между элементами); функциональный 
(функции системы и функциональные задачи подси-
стем); процессный (функциональные процессы); комму-
никативный (связи и взаимодействия с внешней средой); 
управленческий (роль управления в системе); информа-
ционный (процессы информационного обмена); времен-
ной (организация процессов с учетом фактора времени). 

В экономике при исследовании различных систем 
используются базовые позиции философии, общей тео-
рии систем и других наук [1,2], согласно которым, для 
системы характерны целостность совокупности эле-
ментов: структурированных, взаимосвязанных и нахо-
дящихся в определенных отношениях [1,2,3] 

Экономическое понимание системы близко, но все 
же отличается от философского понимания: «Под эко-
номической системой понимается не реально суще-
ствующее, а реально или умозрительно воспринимае-
мое наблюдателем образование» [4].

Современная система социально-экономических 
институтов рассматривает регион не только в каче-
стве относительно обособленного экономического 
объекта, но и субъекта, способного принимать обосно-
ванные самостоятельные решения, обладающие опре-
деленным набором прав и несущего ответственность 
перед другими субъектами [5]. Устойчивость функ-
ционирования и развития экономической системы, по 
мнению Г. Б. Клейнера системы обеспечивается рядом 
структурных балансовых соотношений между ком-
понентами (элементами, подсистемами и т. п.) этой 
системы [6].

Этап 2. Определение методологических задач 
исследования направлений развития и совершен-
ствования системы стратегического планирования 
на региональном и муниципальном уровнях.

Развитие и совершенствование ССП предопреде-
ляет необходимость её изучения в виде функциональ-
ной модели (диаграммы), имеющей сложную иерархи-
ческую структуру, с выделением базовых элементов 
(управление, ресурсы и связи), воздействующих на ее 
формирование и развитие. Для перехода ССП с теку-
щего состояния на качественно новый уровень необхо-
димо иметь видение будущего, доведенное до конкрет-
ных целей или задач. Наличие нерешенных проблем 
социально-экономического развития территории опре-
деляет необходимость стратегического планирования, 
практически ценным результатом которого, должно 
стать эффективное использование всех видов ресур-
сов, обеспечение баланса интересов стейкхолдеров на 
длительную перспективу.

На входе ставятся следующие принципиальные 
вопросы: соотношение возможностей и потребностей 
территорий в стратегическом планировании; какие 
модели и методы стратегического планирования соци-
ально-экономического развития выработаны мировой 
практикой, каковы возможности адаптации мирового 
опыта к российским условиям; как соотносятся воз-
можности и потребности в стратегическом планиро-
вании на различных уровнях экономических систем: 
федеральном, региональном, муниципальном. Дан-
ное обеспечивает учет главной и исходной проблемы 
исследования: ошибки стратегического планирования 
имеют следствием нерешенные проблемы, неудов-
летворенные потребности и нарастание социальной 
напряженности в территориальных образованиях раз-
личных уровней, в связи с чем, актуальна задача пере-
хода к возрастающим уровням качества стратегиче-
ского планирования для обеспечения такого результата, 
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как устойчивое сбалансированное развитие террито-
рии и повышение качества жизни населения в долго-
срочном периоде времени.

Для перехода на более высокий уровень страте-
гического планирования необходимо определиться 
с разработкой и реализацией условий и параметров 
изменения в направлении идеального видения буду-
щего состояния ССП. При этом необходимо реальное 
целеполагание с ответами на группу вопросов: какова 
потребность в новых принципах и условиях функцио-
нирования системы; имеется ли готовность к переходу 

на новый уровень из-за ограниченности законодатель-
ного, нормативно-правового и методического обеспе-
чения; что следует изменить в работе механизма стра-
тегического планирования, обеспечивающего более 
высокий уровень функционирования системы.

На выходе рассматриваемой системы, необходимо 
получить ответы на последнюю группу вопросов: что 
считать критерием успешности перехода к новому 
состоянию; каковы критерии и показатели, свиде-
тельствующие о достижении «промежуточных и кон-
кретных измеряемых результатов процесса перехода» 

Рис. 1. Генезис развития региона в контексте смены технологических укладов [13]
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к модели стратегического планирований; какие другие 
результаты составляют общую ценность системы стра-
тегического планирования социально-экономического 
развития территорий.

Этап 3. Определение принципов разработки 
и взаимосвязи документов стратегического плани-
рования с учетом многоступенчатой организации 
социально-экономических систем.

Стратегическое планирование в регионах Рос-
сии длительное время носило несистемный инициа-
тивный характер и лишь после 2006 г. начал формиро-
ваться устойчивый интерес к данному процессу в связи 
с Посланием Президента РФ В. В. Путина Федераль-
ному собранию, в котором был заявлен курс на устойчи-
вое развитие. Процесс формирования единой системы 
документов стратегического планирования, взаимоувя-
занной с системой территориальным и бюджетным пла-
нированием актуализировал задачу построения иерар-
хической структуры и систематизации данного типа 
документов (по целевому назначению, по характеристи-
кам вертикальных и горизонтальных связей), их взаи-
моувязки по срокам, этапам и показателям реализации, 
формирования механизмов реализации.

Сформировавшаяся политика регионального раз-
вития, в которой преобладали прямые меры государ-
ственного регулирования и поддержки [7] была обу-
словлена необходимостью направления бюджетных 
средств в отрасли (программы и учреждения), обслу-
живающие приоритеты социально-экономического 
развития (СЭР) страны и отдельных территорий. 
В контексте реализации концепции бюджетирования, 
ориентированного на результат, данная политика под-
держивала конкуренцию субъектов федерации за бюд-
жетные ресурсы: между приоритетами (программами) 
СЭР; между бюджетными услугами (в одной области); 
между учреждениями (за одни и те же услуги); между 
способами достижения цели (внутри одного учрежде-
ния или в рамках программы). Конкуренция за бюд-
жетные средства существенно ограничена в отдель-
ных сферах деятельности (например, национальная 
оборона, исполнение наказаний) и на отдельных тер-
риториях, снижающих или исключающих заинтересо-
ванность экономических субъектов (например, Край-
ний Север) [8].

Однако только принятие в 2014 году Федераль-
ного закона РФ № 172-ФЗ «О стратегическом плани-
ровании в РФ» [9] позволило не только упорядочить, 
но и обеспечить интеграцию документов стратегиче-
ского социально-экономического развития, принимае-
мых на муниципальном, региональном и федеральном 
уровнях, обеспечивая единство принципов и подходов 
к разработке Стратегий развития территорий.

Указ Президента Российской Федера-
ции от 16.01.2017 № 13 «Об утверждении Основ 

государственной политики регионального развития 
Российской Федерации на период до 2025 года» обо-
значил принципы, цели, приоритетные задачи и меха-
низмы реализации государственной политики регио-
нального развития Российской Федерации [10] которые 
должны найти свое воплощение в системе стратегиче-
ского планирования территорий.

Региональное саморазвитие прошло трансформа-
цию от дотационного развития до скоординированного 
социально-ориентированного развития [11]. В усло-
виях глобализации регион выступает в качестве само-
стоятельного экономического субъекта аккумулируя 
и распоряжаясь ресурсами различного вида (базовыми, 
специфическими, стратегическими, ресурсами эконо-
мической безопасности) (рис. Х). Выступая в качестве 
феномена национальной инновационной экономики 
и осуществляя экономическое взаимодействие с госу-
дарствами, международными организациями, транс-
национальными корпорациями и т.д., регион представ-
ляет интересы национальной экономики [12].

Задача перевода национальной экономики к расши-
ренному инновационному производству требует выра-
ботки новых «скозных» методов управления. Стратеги-
ческое планирование должно осуществляться с учетом 
четырехступенчатой организации социально-экономи-
ческих систем (рис. 1):

• мегауровень – государство является субъектом 
как двухсторонних (государство–государство), так 
и многосторонних международных экономических 
отношений, закрепляемых договорами и соглашени-
ями долгосрочного характера, содержащими целевые 
установки стратегического характера и учитывающими 
национальные интересы сторон;

• федеральный уровень – взаимоотношения «госу-
дарство–макрорегион»; «государство-регион»; 

• региональный уровень – взаимоотноше-
ния «регион–государство», «регион–макрорегион», 
«регион–регион», «регион–муниципалитет»;

• муниципальный уровень – взаимоотношения 
«муниципалитет–регион», «муниципалитет-муници-
палитет».

При этом стратегическое планирование на всех 
уровнях должно соотноситься с общемировым трен-
дом перехода к шестому технологическому укладу на 
базе технологического прогнозирования для реше-
ния выявленных социально-экономических проблем 
и достижения четко обозначенных приоритетов соци-
ально-экономического развития.

Региональную экономическую систему можно 
охарактеризовать как совокупность прямо или кос-
венно взаимосвязанных элементов, компоненты кото-
рой имеют соподчиненную структуру, то Система 
стратегического планирования социально-экономиче-
ского развития региона – это совокупность подсистем, 
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элементов и их взаимосвязей, формирующих процесс 
стратегического планирования социально-экономи-
ческим развитием на основе структурного согласова-
ния взаимодействия заинтересованных сторон, дости-
жения баланса ресурсов и результатов, обеспечения 
непрерывности и эффективности регионального раз-
вития [14]. Если на федеральном и региональном 
уровне система стратегического планирования имеет 
более-менее явные очертания, то на муниципальном 
уровне – лишь общий контур. Наибольшая методоло-
гическая проблема – формирование целевых устано-
вок на основе стратегического видения развития реги-
она и муниципалитета и выработка соответствующих 
стратегических инициатив.

Задача создания эффективно функционирую-
щей системы стратегического планирования особо 
важна для крупных муниципальных образований, 
так как стратегические планы данных муниципали-
тетов должны учитывать экономические интересы 
большого числа экономических агентов, более слож-
ные внутренние социально-экономические процессы 
и существенное социальное расслоение, при наличии 
устойчивых возможностей для финансового и адми-
нистративного развития, привлечение высоко квали-
фицированных кадров на основные управленческие 
должности, а так же использовать научные достиже-
ния и инновации.

Этап 4. Обоснование подходов, выбор инстру-
ментария и разработка методики для осуществле-
ния оценки системы стратегического планирова-
ния с целью ее внедрения в практику регионального 
и муниципального управления.

Среди проблем развития системы стратегиче-
ского планирования следует отметить низкий уро-
вень организационного обеспечения стратегического 
планирования. Данный процесс нуждается в посто-
янном контроле, оценке и совершенствовании. Доку-
менты стратегического планирования регламентируют 
деятельность органов государственной власти по реа-
лизации своих полномочий в сфере социально-эко-
номического развития, включая качественное целе-
полагание по определению направлений реализации 
целей и приоритетов. Между тем, социально-эконо-
мическое развитие региона обусловлено интеграци-
онным взаимодействием егостейкхолдеров, каждый 
из которых характеризуется собственным интересом 
и ролью в данном процессе: органов законодатель-
ной и исполнительной власти региона, региональные 
элиты, бизнес-сообщество, (в том числе представите-
лей крупного, малого и среднего бизнеса), обществен-
ные органиазации, научно-исследовательская среда, 
население региона [15]. 

Обеспечение единства стратегического плани-
рования осложняется высокой дифференциацией 

регионов и муниципалитетов внутри одного реги-
она, деформацией внутрирегиональных воспроизвод-
ственных пропорций, сверхконцентрацией факторов 
производства на отдельных территориях. Достижение 
компромисса всех сторон и составляет суть страте-
гии развития.

Исследование сложившееся нормативно-правовое 
поле регулирования стратегического планирования, на 
основе существующего законодательства, норматив-
ных актов и иных документов, определяющих долго-
срочное развитие, позволило выделить следующие его 
слабые стороны: 

• отсутствие координации федерального и муни-
ципального уровней стратегического планирования 
и бюджетной системы;

• нет механизмов, обуславливающих функциони-
рование системы стратегического планирования;

• отсутствует единая государственная политика 
в сфере стратегического планирования;

• не развиты механизмы целеполагания между 
стратегией и программами на разных уровнях управ-
ления;

• не выработаны единые требования к структуре 
и содержанию стратегических документов на феде-
ральном, региональном и муниципальном уровне;

• отсутствуют инструменты оценки качества выра-
ботанной стратегии.

Для обеспечения долгосрочного и эффективного 
функционирования всех элементов системы муници-
пального стратегического планирования необходимо 
вовремя проводить ее диагностику, т.е. оценивать их 
состояние и качество взаимодействия начиная с созда-
ния стратегического плана. 

Сущность оценки представляется как триединство 
составляющих:

• инструмент, обеспечивающий возможность 
выявления проблем в функционировании системы 
стратегического планирования и их своевременное 
устранение;

• процесс, который по длительности совпадает 
с процессом реализации стратегии и даже предше-
ствует ему, начинаясь на этапе разработки стратегиче-
ского плана (является значимым элементом системы 
стратегического планирования);

• результат, выражающийся в отчете и рекоменда-
циях по совершенствованию системы стратегического 
планирования на проведения оценки.

В российских и зарубежных исследованиях пока не 
сформулировано определение понятия «оценка» при-
менительно к системе стратегического планирования, 
что позволяет сформулировать собственное определе-
ние, отражающее, при этом, специфику муниципаль-
ного управления. Оценку системы стратегического 
планирования территории можно определить как 
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комплекс последовательных действий по выявлению 
слабых сторон отдельных элементов или совокупности 
элементов стратегической системы, устранение кото-
рых будет способствовать, повышению качества стра-
тегического планирования, обуславливая долгосрочное 
социально-экономическое развитие.

Оценка в системе стратегического планирования 
социально-экономического развития муниципальных 

образований в понимании стратегирования как много-
факторного процесса, важна для всех без исключения 
территорий. Однако именно в крупных муниципальных 
образованиях построение комплексного инструмента-
рия оценки является наиболее важным в силу особой 
аккумулирующей роли в макрорегиональных социаль-
ных, экономических, инвестиционных и инфраструк-
турных процессах.
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Цель� Исследование направлено изучение международного опыта реализации пространственных сдвигов 
в старопромышленных городах с целью определения перспектив экстраполяции для старопромышленных тер-
риторий в Российской Федерации.

Методы� Кросс-национальный анализ, общенаучные методы.
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Практика показала, что трансформационные процессы в России привели к формированию старопромыш‑
ленных территорий, структура экономики которых существенно отличается от структуры экономики 
типичных старопромышленных территорий в развитых странах� Территории, концентрирующие пред‑
приятия ВПК, машиностроения, приборостроения, легкой промышленности, оказались в гораздо худшем 
положении, чем территории, концентрирующие добывающую промышленность и отрасли первых пере‑
делов� Таким образом, в России ярко проявилось противоречие между научно‑технической прогрессивно‑
стью отраслевой структуры и ее рыночной эффективностью�

Социально-экономическое развитие старопромыш-
ленных территорий происходит по той же траектории, 
что и развитие отрасли функциональной специализа-
ции, представленной на территории градообразующим 
предприятием или группой предприятий. На практике, 
градообразующее предприятие оказывает влияние, 
в первую очередь, на территориальные акторы, проис-
ходит сращивание социокультурных, бытовых и эко-
номических функций в рамках жизнеобеспечения тер-
ритории [1]. 

Великобритания
Кардифф Бэй, Уэльс – некогда известная террито-

рия с десятками тысяч рабочих. В течении нескольких 
лет после Второй мировой войны промышленность, 
спрос на которую формировался военными, была 
закрыта и область пришла в упадок. 

В 1987 году в рамках программы городского разви-
тия Великобритании была основана корпорация Cardiff 
Bay Development Corporation. Цель заключалась в при-
влечении частных инвестиций в город, при этом на 
местный уровень привлекались дополнительные госу-
дарственные средства. В результате продолжительной 
трансформации удалось провести реструктуризацию 
хозяйства, и в 1997 году Кардиф Бэй фактически стал 
туристическим центром досуга и культурной досто-
примечательностью. В 2000 году Корпорация разви-
тия была закрыта, поскольку основные задачи, постав-
ленные перед, ней были решены [2].

Фактически Кардиф Бей в настоящее время пози-
ционируется и функционирует как туристско-рекреа-
ционный центр. Считается, что этот проект является 
одним из наиболее успешных проектов возрожде-
ния в Великобритании. При этом опыт Кардифф Бэй 
свидетельствует о том, что решение структурных 
проблем моногородов возможно на протяжении срав-
нительно большого времени, вплоть до нескольких 
десятилетий. 

Франция
Французский опыт трансформации хозяйства ста-

ропромышленных территорий связан с регионом Рона-
Альпы. Три области региона столкнулись с проблемой 
поиска нового хозяйственного облика: Лион, Сент-
Этьен, альпиские Мариенне и Арве. 

Бурное развитие химической промышленности 
в ХIХ–ХХ вв. привело к перенаселённости промыш-
ленных районов Лиона и загрязнению окружающей 
среды на фоне растущей цены земли. Начиная с сере-
дины двадцатого века, город стал испытывать колос-
сальные экологические проблемы. В результате в конце 
70-х центральное и региональное правительство 
начали реструктуризацию экономики Лиона согласно 
плану развития ключевых технологических кластеров:

• 3 кластера глобального масштаба – химия, био-
технология и микронаноэлектроника;

• 8 кластеров национального масштаба – тек-
стильная и машиностроительная (включая точное 
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машиностроение), возобновляемые энергоресурсы, 
экструазивные пластмассы, городской транспорт, 
спорттовары, кино и видеоигры.

Таким образом, Лион и его окрестности стали 
ядром целевой государственной программы «Хими-
ческая Долина» с упором на развитие тонкой химии, 
биохимии, учебных и научно-исследовательских хими-
ческих центров. Можно говорить о том, что предпо-
сылками поддержки развития Лиона послужили не 
столько монофункциональность поселения, сколько 
устаревший технологический уклад, потребовавший 
перехода на более чистое производство. В настоящее 
время Лион остается важным, динамично развиваю-
щимся промышленным центром [3]. 

Нидерланды 
Значительный интерес представляет пример реше-

ния проблем кризисного моногорода в г.Хелмонд, 
Нидерланды.

В начале 70-х годов этот город затронул острый 
кризис: в традиционных отраслях промышленно-
сти занятость резко сократилась (в текстильной про-
мышленности – более чем наполовину, в металлообра-
ботке – на треть). Уровень безработицы достиг 27 % 
трудоспособного населения [4].

Была разработана концепция возрождения города 
и прилегающего района, предусматривающая следую-
щий комплекс мер по их коренному экономическому 
и социальному преобразованию:

• структурная перестройка экономики города 
и прилегающего района за счет привлечения новых 
компаний и реконструкции действующих предприятий;

• привлечение в регион квалифицированных 
кадров, подготовка и переподготовка местных кадров;

• строительство жилого фонда для привлечения 
квалифицированных кадров и обновление инфраструк-
туры.

Целью развития Хелмонда стало превращение его 
в район стабильного «технического прогресса и пред-
принимательства» вместо «циклического района», под-
вергнутого постоянно сменяющимися тенденциями 
роста и падения.

Реализация разработанной программы осущест-
влялась как за счет национальных ресурсов и возмож-
ностей, так и международных.

В 1977 г. город Хелмонд получил от правитель-
ства особый статус («перенаселенный город»), сопро-
вождавшийся значительной финансовой помощью на 
строительство жилья. За счет этих средств в городе 
ежегодно строилось до 1000 домов, что позволило при-
влечь квалифицированные кадры со стороны. В начале 
90-х годов закончился срок действия особого статуса 
города, и в дальнейшем в сфере жилищного строитель-
ства он должен полагаться на собственные силы.

Одновременно с введением особого статуса городу 
были предоставлены льготные условия для инве-
стиций: 25 % капиталовложений как на новое строи-
тельство, так и на расширение и реконструкцию дей-
ствующих предприятий взяло на себя правительство. 
Благодаря этим мерам было создано 2300 рабочих мест. 

Весь этот комплекс мер оказал серьезное влия-
ние на радикальное изменение ситуации в Хелмонде 
и регионе. В город были привлечены многочислен-
ные отечественные и иностранные компании, харак-
теризующиеся «пулом», технологическими новаци-
ями, ориентированные на широкое использование НТП 
и предпринимательство, активно действующие на меж-
дународном рынке.

Численность населения города возросла с 48 до 
70 тыс. жителей. Безработица сократилась с 27 до 
12 % [5].

Япония
В городе Кобэ Японии к середине девяностых 

годов сложилась сложная экономическая ситуация 
в связи с доминированием в хозяйстве депрессивных 
промышленных отраслей: сталелитейной, судострои-
тельной промышленности и тяжелого электромаши-
ностроения. Наблюдаемая депрессивная картина сло-
жилась еще в конце семидесятых годов, и вплоть до 
середины девяностых годов Кобэ находился в состоя-
нии экономического застоя. 

В результате землетрясения 1995 года экономика 
и промышленность города были сильно разрушены. 
Сложившаяся хозяйственная база и обеспечивающая 
ее инфраструктура Кобэ были почти полностью раз-
рушены. Несмотря на жертвы населения, землетря-
сение поставило вопрос о дальнейших перспективах 
развития территории. В результате оценки перспек-
тив территории была принята стратегия «от тяжелой 
промышленности к инновационной медицинской про-
мышленности». 

Развитие инновационной медицинской промыш-
ленности было связано с созданием «промышленного 
парка «Движимого спросом типа», и включало после-
довательность шагов:

• создание интеллектуального, инновационного 
кластера;

• привлечение основных НИИ в области регенера-
тивных медицинских технологий;

• инвестиции от частных компаний в медицинское 
оборудование и фармацевтическую продукцию.

В результате в Кобэ было создано (в т.ч. перене-
сено) 11 государственных НИИ и более 140 предприя-
тий в области медицины. 

Поддержка со стороны государства была стар-
том «Проекта медицинского Индустриального Города» 
(1998 год), включение в государственный «Проект 
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Городского Восстановления» (2001 год), включение 
в «Инициативу Кластера Знаний» Министерством 
образования, науки и спорта Японии (2002 год), при-
дание статуса «Специально индустриальной зоны 
для развития современной медицины» в рамках про-
екта «Специальные зоны для структурных реформ» 
(2003 год). 

Результатами данных программ стало создание 
новой экономической базы Кобэ и создание новых 
перспектив развития территории: была сформули-
рована новая цель к экономическому содержанию 
внешних функций Кобэ. В результате формирова-
ния новой внешнеэкономической специализации тер-
ритории безработица значительно снизилась, доходы 
местного населения значительно увеличились, сложи-
лись условия для долгосрочного развития территории. 
Важно обратить внимание, что изначально условия 
для формирования фармацевтического кластера были 
не столь однозначны. При этом в Японии традици-
онно существовала сильная медицинская промышлен-
ность, однако без привязки к отдельным территориям: 
предприятия были достаточно рассеяны. Разрушение 
промышленности землятресением не предоставляло 
какой-либо отрасли хозяйства преимуществ: инфра-
структура и человеческий потенциал были значи-
тельно разрушены. Для обеспечения специализации 
Кобэ в сфере фармацевтической промышленности Пра-
вительством была создана «критическая масса» компа-
ний в сфере медицинской промышленности, чему спо-
собствовал перенос государственных НИИ, а также 
предприятий с других территорий Японии на терри-
торию Кобэ.

Основными факторами успеха при реализации дан-
ной трансформации экономики города Кобэ стали:

• Четкое прогнозирование в выборе цели, основан-
ное на объективном прогнозировании будущих запро-
сов рынка (прогноз нового развития спроса рынка, 
основанный на стареющем населении).

• Отправление четкого сигнала концепции нового 
городского развития (создание нового брэнда города).

• Четкое распределение ответственности за проект 
в целях обеспечения последовательности и взаимоувя-
занности в планировании и реализации проекта (один 
чиновник городского правительства отвечает за реали-
зацию проекта в течение более 10 лет).

• Постоянное взаимодействие между администра-
цией города и правительством Японии.

Что касается другого японского примера, то как 
в случае с Рейн-Рурским районом Германии и Бри-
танскими старопромышленными городами, угольная 
промышленности в районе Тикухо (городской округ 
«Мията») на острове Кюсю играла роль основного 
локомотива промышленного развития Японии с конца 
Х1Х века по 1960-е годы. В результате закрытия шахт, 

вызванных переходом с угля на нефть, серьезно обо-
стрились традиционные в этом случае экономические 
и социальные проблемы: безработица, сокращение 
населения.

На протяжении двух десятилетий вопрос о даль-
нейшей специализации Мияты оставался открытым: 
власти города сделали акцент на формирование авто-
мобильного промышленного кластера. Несмотря на 
то, что в течение почти двадцати лет было открыто 
множество небольших предприятий, только в конце 
1980-х Тойота Мотор приняла решение построить сбо-
рочный завод и наладила производство в 1992 году. 

С этого момента в городе началась новая жизнь: 
после успешного привлечения других предприятий 
в тот же кластер население городского округа Мията 
увеличилось, и в 2006 году Мията обрел более высокий 
административный статус путем объединения сосед-
них муниципалитетов и стал городом «Миявака».

В течение продолжительного времени основная 
часть структурной политики в Мията строилась вокруг 
замены старых угольных полей на новые индустриаль-
ные парки и активной административной поддержкой 
для практического привлечения стратегических инве-
стиций со стороны предприятий, находящихся вне 
региона. Основная концепция предполагала привлече-
ние инвесторов в качестве средства увеличения занято-
сти, поступления налогов, эффективного использова-
ния пространства. В будущем важными направлениями 
развития Мията станут развитие наиболее технологич-
ных автомобильных производств. 

Основными факторами успеха перехода от уголь-
ной промышленности к автомобильном промышлен-
ному кластеру в районе Тикухо послужили:

• человеческие ресурсы: наличие поблизости 
32 университетов, в которых располагалось 13 факуль-
тетов науки и технологии; 3 национальных техниче-
ских института и 23 высших школы, специализирую-
щихся на технологиях;

• пространство и инфраструктура: территории 
бывших угольных полей;

• опыт в организации промышленности; наличие 
транспортной инфраструктуры;

• устойчивая культура промышленного произ-
водства: богатая история промышленного производ-
ства и наличие местных крупных предприятий с важ-
ными инновационными технологиями. Местные малые 
и средние предприятия имели опыт работы с круп-
ными предприятиями;

• конструктивное отношение и активная пози-
ция местной администрации: путем рекрутирования 
чиновников из министерства экономики и промыш-
ленности префектуральное правительство установило 
эффективную связь со структурами национального 
правительства. 
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Как и в случае с успешным опытом поддержки 
ранее рассмотренных монопоселений, важное вни-
мание следует обратить на то, что японским властям 
удалось достаточно точно определить перспективы 
«постугольной» промышленной специализации про-
странства Мияте. В ходе поиска внешней специали-
зации, в отличие от Кобэ, где инфраструктура была 
полностью разрушена, велся поиск использования воз-
можностей сложившегося потенциала Мияте. 

Также к успешным примерам трансформации 
экономики города можно отнести такие японские 
города, как Кита-Кюсю, Хиросима, Нагоя, Сакаи, Убэ 
и Онода [6].

Сравнительная характеристика структурных 
сдвигов в экономике старопромышленных городов 
в таблице 1.

Таким образом, анализ зарубежных моделей управ-
ления пространственными сдвигами в старопромыш-
ленных территориях позволяет сделать следующие 
выводы:

• наиболее приоритетной формой трансформа-
ции пространства стала первая модель – смена про-
изводственного профиля (опыт Кардиф, Рона-Альпы, 
Японии);

• трансформация производства неизбежностью 
вела к трансформации социальной сферы;

• опыт Нидерландов стал исключением в силу 
изначальной специфики внешних вызовов, принци-
пиально отличающихся от иных примеров (не было 
нужды в смене профиля деятельности, вместе с тем 
территория была не привлекательна для поселения, по-
этому в дальнейшем была выбрана модель агломера-
тивной трансформации).

Стоит отметить, что для России политика под-
держки поселений в случае необходимости транс-
формации, также, как и собственно осуществление 
выбора пространственной специализации, в боль-
шинстве случаев носит несистемный характер (хотя 
бы даже в силу отсутствия достаточной нормативно-
правовой базы). 

Методически целесообразным представляется 
выделение двух типов трансформации поселений: под-
держка градообразующего предприятия и поддержка 
социально-экономического развития на территории. 

В первом случае логика поддержки заключается 
в том, что успешное функционирование градообразу-
ющего предприятия обуславливает поддержку стабиль-
ного уровня занятости и устойчивую работу сервисных 

Таблица 1. Сравнительная характеристика структурных сдвигов в экономике старопромышленных городов

Город Основа экономики города 
до трансформации

Основа экономики города 
после трансформации Инструменты и методы трансформации

Кардифф Угольная промышленность Туризм 
• Создание бухты Кардифф Бэй путем 

заграждения (рек Тафф и Эли)
• Строительство туристической инфра-

структуры вокруг бухты

Лион 

Химическая 
промышленность, добыча 
полезных ископаемых, 
текстильная промышленность

Текстильная 
и машиностроительная, 
возобновляемые 
энергоресурсы, фармацевтика

• Кластерная политика 

Хэлмонд 
Текстильная 
промышленность, 
металлообработка

Диверсифицированная 
экономика (открытие офисов 
иностранных компаний, 
в том числе открытие центра 
«Вольво»)

• Получение статуса «перенаселенного 
города»

• 25 % от общего объема инвестиций выде-
лило правительство страны

• Разработка нового генплана территории: 
Снос старого жилья, строительство совре-
менных домов (идея тысячи индивидуаль-
ных домов в брабантском стиле: «возрож-
дение прошлого по стилю»)

Кобэ 

Сталилитейная 
промышленность, 
судостроение, тяжелое 
машиностроение

Медицина 
• Создание интеллектуального инновацион-

ного кластера \строительство индустри-
ального медицинского парка 

• Активная административная поддержка 

Тикухо Угольная промышленность Автомобильная 
промышленность 

• Замена старых угольных полей на инду-
стриальные парки 

• Активная административная поддержка 
• Открытие завода Тойота Мотор
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отраслей территории за счет перераспределения зара-
ботной платы работников градообразующего предпри-
ятия. В этой концепции градообразующий комплекс 
представляет собой элемент, который питает основ-
ные составляющие социально-экономической сферы. 
Внешний вызов в данном случае связан с трансфор-
мацией профиля специализации предприятия, пред-
полагаемая модель полюса роста – первая. Во втором 
случае, логика поддержки подсистем поселения опи-
рается на прямые механизмы поддержки социально-
экономической сферы. Например, органами власти 
осуществляются мероприятия по развитию малого 
и среднего предпринимательства, строительству жилья, 
поддержке занятости и т.д. При таком подходе про-
изводится точечная поддержка наиболее уязвимых 

или находящихся в критическом положении элемен-
тов социально-экономической подсистемы. Террито-
рия приобретает новое смысловое (функциональное) 
назначение, выполняет новые, не свойственные ранее 
функции, что соответствует второй и третьей модели 
полюсов роста.

Исходя из многообразия факторов, отражающих 
пространственное развитие старопромышленных тер-
риторий, отразим ключевые объекты трансформации 
в рамках пространственных сдвигов (таблица 2).

Указанная многомерность факторов, так же как 
и разнообразие объектов трансформации, позволяют 
сделать вывод, что наиболее приемлемой формой про-
странственных сдвигов в старопромышленном регионе 
является межмуниципальное сотрудничество.
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Таблица 2. Объекты трансформации в рамках пространственных сдвигов в старопромышленном городе

Объект воздействия 
политики Цель устойчивого развития

Инвестиционная 
инфраструктура Мобилизация капитала, привлечение инвестиций, работа с инвесторами.

Рабочая сила территории Поддержание квалификационного потенциала в результате обучения, образования 
и повышения квалификации.

Инновационная 
инфраструктура

Создание учреждений, способствующих возникновению нововведений, 
стимулирование их применения в экономике

Технологическая 
инфраструктура

Создание учреждений, занимающихся разработкой технологий, направленных на 
создание благоприятного инновационного климата.

Транспортно-логистическая 
инфраструктура Развитие, усиление и упрочнение транспортно-логистических связей

Предпринимательская 
инфраструктура

Создание благоприятного предпринимательского климата, инфраструктуры поддержки 
бизнеса.

Предприятия 
градообразующих отраслей

Создание условий для устойчивого спроса на продукцию градо- и средообразующего 
комплекса

Предприятия 
градообслуживающих 
отраслей

Создание условий для образования новых, содействие развитию имеющихся мелких 
и средних предприятий. Создание сопутствующих производств для крупных 
предприятий, определяющих структуру территории.
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Предмет� Поиск дополнительных форм финансирования инвестиционной деятельности является важной про-
блемой российской экономики в целом и муниципальных образований в частности. Автор приходит к выводу, что 
реализация инвестиционных проектов с использованием механизмов проектного финансирования является наи-
более эффективной формой инвестирования, которая позволяет решить многие вопросов социально-экономиче-
ского развития муниципальных образований.

Цели� Целью данной работы является определение социально-экономической роли проектного финансирова-
ния на развитие экономики муниципальных образований.

Методология� В настоящем исследовании с помощью качественных методов проведен сравнительный ана-
лиз термина «проектное финансирование» и других форм инвестирования, анализ определения вклада проект-
ного финансирования от реализации проекта в социально-экономическое развитие муниципальных образований.

Результаты� Результатом настоящей работы является определение теоретических основ проектного финан-
сирования, его ключевых принципов и особенностей. Определен результат проектного финансирования от реали-
зации проекта в социально-экономическое развитие муниципальных образований. Полученные результаты будут 
востребованы для решения социально-экономического вопросов муниципальных образований с помощью реали-
зации крупномасштабных инвестиционных проектов.

Выводы� Определены отрасли, в которых успешно реализуются проекты с использованием механизмов про-
ектного финансирования и их роль на социально-экономическое развитие муниципальных образований. 

Ключевые слова: проектное финансирование, инвестиции, формы инвестирования. 

SOCIO‑ECONOMIC ROLE OF PROJECT FINANCING 
IN THE DEVELOPMENT OF MUNICIPALITIES
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post-graduate student of the Department of Economics and Management of the Ural Institute of Management – branch, Russian 

Presidential Academy of National Economy and Public Administration (Russia), 620990, Russia, Ekaterinburg, 8th March str., 66, 
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Object. The search for additional forms of financing investment activities is an important problem of the Russian 
economy in General and municipalities in particular. The author comes to the conclusion that the implementation of invest-
ment projects with use of mechanisms of project financing is the most effective form of investment that allows you to solve 
many issues of social and economic development of municipal formations.
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Purpose� The aim of this work is to determine the socio-economic role of project Finance on economic development 
of municipalities.

Methodology� In this study, using qualitative methods, a comparative analysis of the term “project financing” and 
other forms of investment, the analysis of the definition of the contribution of the project financing of the project in socio-
economic development of municipalities.

Results� The result of this work is to determine the theoretical foundations of project Finance, its key principles and features. 
Define the result of project financing of the project in socio-economic development of municipalities. The results obtained will 
be needed to address socio-economic issues of municipalities through the implementation of large-scale investment projects.

Conclusions� Defined industries in which projects are successfully implemented with the use of project financing 
mechanisms and their role in the socio-economic development of municipalities.

Key words: project financing, investments, forms of investment 

Проектное финансирование автор определяет как форму финансирования инвестиционных проектов, 
реализуемых с использованием принципов управления проектов, при которой источником погашения 
заимствованных средств и процентов за их использование являются исключительно денежные потоки, 
генерируемые в результате реализации самого проекта, с оптимальным распределением рисков на всех 
участников проекта под управлением специально созданной проектной компании, активы которой, явля‑
ются единственным обеспечением платежных обязательств�

Хочется отметить, что проектное финансирование 
и финансирование проектов являются разными поня-
тиями. При финансировании проекта финансовые вло-
жения направляются не на инвестиционный проект 
(и не всегда проект может быть инвестиционным), а на 
компанию, его реализующую. В этом случае, источ-
ником денежных средств для возмещения финанси-
рования является свободный денежный поток компа-
нии, а все ее активы – залогом при обеспечении, тогда 
как при проектном финансировании все с точностью 
до наоборот.

В российской практике термин «проектное финан-
сирование» подменяют на такие понятия как «вен-
чурное финансирование», «инвестиционное креди-
тование», «банковское кредитование», «управление 
проектами», «лизинг» подменяют. 

В таблице 1 автор приводит сравнительный ана-
лиз сущности проектного финансирования с другими 
типами финансирования проектов [1, с. 11–13].

Таким образом, отличительными особенностями 
проектного финансирования перед другими формами 
инвестирования являются [3, с. 202–214]:

1) финансирование проекта основано на акти-
вах, будущих денежных потоков и кредитных рисках 
самого проекта, а не компаний, владеющих активами 
проекта; 

2) проектные инвестиции с юридической точки 
зрения не ведут к увеличению долговой нагрузки непо-
средственно на компанию. Другими словами, долг 
«вешается» на сам проект, а компания может привле-
кать заемные ресурсы на свои текущие нужды, не опа-
саясь сокращения кредитного лимита;

3) широкий круг участников при реализации 
проекта: инициатор; кредиторы; органы власти раз-
личных уровней; подрядчики; международные финан-
совые институты; поставщики; страховые компании, 
финансовые советники и другие позволяет объеди-
нить в рамках проекта ряда кредитно-финансовых 
операций;

4) возврат вложенных средств производится на 
этапе эксплуатации проекта за счет доходов, генери-
руемых самим проектом, при этом практически отсут-
ствуют активы заемщика для обеспечения возврата 
заемных средств; по мере освоения средств при реали-
зации проекта, создаваемые активы могут оформляться 
в качестве залогового обеспечения;

5) эффективное управление рисками, при котором 
помимо обычных методов снижения риска, использу-
ется метод их распределения между участниками вло-
жений и распределении обязанностей по реализации 
проекта среди профессионалов-исполнителей;

6) наличие тщательно проработанного бизнес-
плана с пакетом экспертиз, проведенных компаниями, 
заключения которых признаются инвесторами и взаи-
мосвязанность всех стадий проекта. 

Автор считает, что целью проектного финансиро-
вания является достижение ожидаемого экономиче-
ского эффекта от реализации проекта при урегулирова-
нии обязательств перед кредиторами вне зависимости 
от внешних эффектов проекта.

Автор считает, что проектное финансирование 
характеризуется наличием определенных этапов:

1) разработка сметной и проектной документации 
с участием спонсора;
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2) создание проектной компании, как самостоя-
тельного юридического лица;

3) создание на определенный срок команды про-
екта из соучредителей, имеющих технологии, ресурсы 
и т.п. и готовых нести соответствующий риск;

4) предварительное подписание договоров о наме-
рениях, контрактов в соответствии с проектной доку-
ментацией, организационной структурой проекта;

5) привлечение финансирования, без требования 
регресса к активам спонсора и соучредителей. 

К основным инструментам финансирования отно-
сятся: 

• классические инструменты финансовых обяза-
тельств (акции, облигации); 

• различные виды кредитных линий и банковских 
кредитов;

• структурирование финансирования проекта за 
счет создания проектных фирм, управляющих ком-
паний, венчурных фондов и проч., выпускающих 
ценные бумаги от своего имени под финансирова-
ние проекта;

• разнообразные гарантии, в том числе гарантии 
правительств, региональных властей, инвестиционно-
финансовых институтов;

Таблица 1. Сравнительный анализ сущности проектного финансирования 

Сравниваемый 
термин Сходные черты Различия

Венчурное 
финансирование

Долгосрочные высокори-
сковые формы инвестиро-
вания проектов 

Венчурное финансирование предполагает инвестирование средств 
одновременно в несколько проектов с использованием при их реализа-
ции неапробированных технологий. Проектное финансирование пред-
полагает реализацию проектов на основе известных и успешно зареко-
мендовавших себя ранее технологических решений.
Венчурное финансирование осуществляется за счет средств специально 
созданных фондов, которые финансирует проекты, ориентированные на 
разработку новых технологий [1, с. 154–158].

Инвестиционное 
кредитование

Формы инвестирования 
проектов под будущие 
доходы, которые должно 
получить создаваемое 
предприятие и за счет 
которых обеспечивается 
возврата средств. 

При инвестиционном кредитовании возврат средств обеспечивается 
всей производственно-хозяйственной деятельностью, при проектном 
финансировании – источником возмещения является только выручка, 
получаемая в результате осуществления проекта. 
В проектном финансировании могут принимать участие многие участ-
ники: инвестиционные компании, лизинговые компании, страховые 
компании и другие финансовые учреждения, а источниками финанси-
рования, кроме банковских кредитов – облигационные займы, доле-
вое финансирование, собственные средства предприятия, финансовый 
лизинг и государственное финансирование.
Риски распределяются среди всех его участников

Классическое 
банковское 
кредитование

Форма предоставле-
ния заемных денежных 
средств под определенный 
процент с формированием 
и согласованием графиков 
погашения задолженности 
по кредитам

При проектном финансировании помимо традиционных участников вклю-
чается специализированная проектная группа или компания – девелопер.
Оценка кредитоспособности при проектном финансировании прово-
дится активов и денежных потоков проекта, а при классическом бан-
ковском кредитовании оценивается финансовое состояние всей компа-
нии в целом.
В проектном финансировании риски распределяются между всеми 
участниками

Управление 
проектами

Схожий круг участни-
ков проектов, оба понятия 
предполагают управление 
проектами

Различная система распределения доходности и рисков между инициа-
торами и кредиторами проекта [2, с. 122–154].
Схема реализации проектного финансирования предполагает при откло-
нении финансовых показателей проекта от заданных параметров такой 
вариант развития событий, что собственниками проекта становятся кре-
диторы.

Лизинг

Горизонт привлечения 
средств соответствует 
сроку жизни проекта.
Агрессивное соотношение 
собственного и заемного 
капитала (долг 60–80 %)

При проектном финансировании транзакционные издержки высокие, 
а при лизинге – низкие.
При лизинге субъектом кредитования является уже существующая ком-
пания, а при проекте финансировании – специально создаваемое юри-
дическое лицо. Банкротство спонсоров в проектном финансировании не 
влияет на проект, тогда как при лизинге приводит к остановке проекта.
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• специфические обязательства на продажу буду-
щей продукции типа различных видов компенсаци-
онных соглашений, концессий, соглашений о разделе 
продукции;

• страхование и перестрахование различных ста-
дий реализации проекта;

• новационные инструменты проектного финанси-
рования (исламские облигации).

6) создание объекта и обеспечение его беспрерыв-
ной деятельности в целях погашения кредитной задол-
женности из денежных потоков проекта;

7) вывод проекта из-под финансовой зависимо-
сти кредиторов и самостоятельное развитие бизнеса [4, 
с. 28–45].

Специфика проектного финансирования в свою 
очередь обуславливает особенности принципов 
реализации проектов, которые изложены автором 
в таблице 2.

Таким образом, указанные принципы являются 
основными, на которых базируются механизмы про-
ектного финансирования и представляют собой сово-
купность обобщенных принципов (целевой направ-
ленности, финансирования, возвратности средств), так 
и специфических принципов, предопределенные тех-
нологией его реализации.

В таблице 3 рассмотрены основные преимущества 
и недостатки проектного финансирования.

По мнению автора, проектное финансирование 
перспективный и необходимый инструмент, в отличие 
от стандартных форм, не способных полностью обе-
спечить финансовую базу проекта, как для экономи-
ческого развития региона, так и для экономии страны 
в целом. При традиционных же способах финансиро-
вания участники проекта не обладают достаточным 
объемом необходимых средств. Применение проект-
ного финансирования позволяет обеспечивать ресур-
сами инвестиционные проекты, способствовать раз-
витию предприятий, не имеющих достаточный объем 
собственного капитала для реализации таких проектов, 
а также выступает неким рычагом, обеспечивающим 
модернизацию и диверсификацию устаревающего про-
изводства, развитие и внедрение инновационных про-
ектов и технологий во всех регионах России. 

Несмотря на все преимущества проектного финан-
сирования, ему присущи и недостатки, которые на 
сегодняшний день не позволяют ему при всей его необ-
ходимости и востребованности быть задействованным 
в реализации множества инвестиционных проектов. 
В первую очередь, это «белые пятна» в российском 
законодательстве, которые необходимо дорабатывать.

Фундаментом экономического развития каж-
дого муниципального образования является реализа-
ция инвестиционной политики, которая заключается 
в эффективной реализации инвестиционных проектов, 

Таблица 2. Принципы проектного финансирования (систематизировано автором)

Название 
принципа Характеристика принципа

Финансово-
экономический 
принцип

В рамках реализации механизмов проектного финансирования проводится тщательный анализ тех-
нико-экономических показателей проекта и мониторинг динамики бизнес-показателей, обоснован-
ное прогнозирование ожидаемых денежных потоков и реальная оценка проектных рисков, обосно-
ванность распределения и возврата вложенных средств, привлечение достаточного финансирования 
в проект и формирование капитала

Принцип 
целевой 
направленности

Финансирование в рамках проектного финансирования имеет целевой характер, инвестору необхо-
димо осуществлять контроль использования финансируемых денежных средств во избежание сни-
жения платежеспособности проектной компании [5, с. 58–74]

Принцип 
обособленности

Подразумевает обособленность как с юридической (образование нового юридического лица для реа-
лизации проекта), так и с экономической точки зрения, так как для возврата финансируемых средств 
используются только денежные потоки, генерируемые самим проектом

Правовой 
принцип

осуществление реализации проектов в рамках правовой защищенности (наличие лицензий, контрак-
тов, разрешений, договоров и т.д.)

Социальный 
принцип

формирование инфраструктуры для осуществления проекта (проектной компании, специального 
общества проектного финансирования, определение участников проекта)

Экологический 
принцип

экономическое состояние региона все более становится зависимым от его экологического состояния, 
таким образом, при выборе инвестиционного проекта для реализации с помощью механизмов про-
ектного финансирования экологический аспект региона является значимым

Политический 
принцип

Политические события в регионе и в Росси в целом могут являться основополагающими при выборе 
проекта для реализации, так, например, политическая ситуация в Украине дала толчок для ускорения 
реализации проекта «Южный поток» по строительству газопровода [6, с. 31–36] 
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способствующих созданию активов, которые направ-
лены на получение в будущем денежных потоков 
и решение вопросов социально-экономического раз-
вития страны в целом.

Механизмы проектного финансирования инвести-
ционных проектов, благодаря особенностям, рассма-
триваемым автором в данном исследовании, позволяют 
их успешно реализовывать.

Важная роль проектного финансирования заклю-
чается в том, что благодаря реализации инвестицион-
ных проектов, создаются новые производства, в т.ч. по 
изготовлению инновационных продуктов. Тогда как 
при помощи инноваций происходит развитие обраба-
тывающих отраслей промышленности, способствую-
щих модернизации экономики и уменьшению степени 
зависимости от экспорта энергоносителей. 

Эффективная реализация инвестиционных про-
ектов позволяет увеличить благосостояние обще-
ства за счет поступления в распоряжение общества 
внутреннего валового продукта, который подлежит 
разделу между участниками проекта (бюджетами 
разных уровней, кредитными организациями, ком-
паниями и.т.д.).

На примере реализованных инвестиционных про-
ектов, с использованием методов и принципов проект-
ного финансирования, рассматриваемых в рамках дан-
ного исследования автор в таблице 4 приводит вклад от 
реализации проекта в социально-экономическое разви-
тие региона. 

Анализ данных проектов позволяет сделать вывод 
о том, что с использованием механизмов проектного 
финансирования успешно реализуются проекты в таких 

Таблица 3. Преимущества и недостатки проектного финансирования (разработано автором)

Критерии 
сравнения

Преимущества проектного
финансирования

Недостатки проектного
финансирования

Предпроектная 
подготовка

• индивидуальный подход к заемщику (структура 
сделки и ее условия финансирования зависят от 
особенностей конкретного проекта);

• тщательная проработка инвестиционного про-
екта;

• высокие затраты по предпроектным работам;
• соответствие довольно высоким требованиям 

качества проектов, прозрачности бизнеса, ниши 
клиента на рынке, а также доходов его операций;

• довольно сложное получение долгосрочного 
финансирования проекта, если компания имеет 
небольшой опыт работы на рынке

Ресурсы

• возможность привлечения масштабных объе-
мов финансирования на необходимый срок и под 
низкую процентную ставку;

• множественность источников финансирования;
• наличие «льготного периода» до начала эксплу-

атационной фазы проекта и гибкий график пога-
шения, зависящий от хода реализации проекта;

• возможность поэтапного вложения собствен-
ных средств в проект и использование в каче-
стве обеспечения активов, создаваемых/приоб-
ретаемых в ходе проекта

• высокие проценты по кредиту;
• высокие расходы по обслуживанию проекта;ц

Контроль
• формирование прозрачных потоков денежной 

наличности и эффективной системы контроля 
использования денежных средств

• жесткий контроль за ходом реализации инвестици-
онного проекта со стороны банка;

• возможность потери заемщиком своей независи-
мости

Риски

• эффективное распределение рисков между 
участниками вложений; разделение рисков ос-
новного бизнеса спонсоров проекта от инве-
стиционного проекта за счет участия проектной 
компании

• отсутствие законодательной базы в России;
• анализ банком денежных потоков клиента;
• внесение достаточно часто изменений в кредит-

ную документацию, что опосредует необходимость 
изменения величины группы риска кредита и раз-
мера резервов на возможные потери по ссудам банка

Перспективы

• возможность развития: расширение действую-
щего бизнеса (диверсификация направлений де-
ятельности);

• предоставление комплексного банковского об-
служивания, в том числе консультирование при 
подготовке бизнес-плана проекта

• наличие собственных свободных средств у кли-
ента на случай форс-мажорных обстоятельств
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отраслях, как АПК, промышленность, здравоохранение, 
образование, спорт, туризм и культура. 

Реализация проектов позволит:
1) в сфере промышленности – обеспечить модер-

низацию и ускоренное технологическое развитие 
отраслей экономики, повышение спроса на квалифи-
цированные научно-технические кадры, улучшение 
качественного состава научных организаций, вовлече-
ние молодежи в исследования и разработки, расшире-
ние возможностей профессиональной самореализации 
молодых специалистов [7, с. 44–69];

2) в сфере медицины – улучшить демографиче-
скую ситуацию (уменьшение смертности, в том числе 
детской), здоровья и трудоспособности населения, сни-
жения социально-экономического ущерба от заболева-
емости и смертности населения за счет повышения 
уровня медицинского обслуживания населения, повы-
шения доступности отечественных лекарственных пре-
паратов [8, с. 89–119];

3) в сфере туризма и культуры – создание усло-
вий для улучшения качества жизни российских граж-
дан за счет развития инфраструктуры отдыха и туризма, 
а также в решении социальных проблем за счет создания 

дополнительных рабочих мест и обеспечения занято-
сти населения. Позволит удовлетворить потребности 
различных категорий российских граждан в активном 
и полноценном отдыхе, укреплении здоровья и приоб-
щении к культурным ценностям, а также в патриотиче-
ском воспитании молодого поколения страны;

4) в сфере АПК – обеспечение продовольствен-
ной независимости страны, повышение конкуренто-
способности российской сельскохозяйственной про-
дукции на внутреннем и внешнем рынках, сохранение 
и восстановление плодородия почв и развития мелио-
рации сельскохозяйственных земель;

5) в спорте – создание условий, обеспечиваю-
щих возможность гражданам систематически зани-
маться физической культурой и спортом, и повышение 
эффективности подготовки спортсменов в спорте выс-
ших достижений;

6) в сфере образования – создание условий для 
эффективного развития российского образования, 
направленного на обеспечение доступности качествен-
ного образования, отвечающего требованиям совре-
менного инновационного социально ориентированного 
развития Российской Федерации.

Таблица 4. Выдержка из краткого реестра проектов, реализованных в России в период с 2010 по 2017 гг� и их вклад 
в социально‑экономическое развитие региона (систематизировано автором)

Название проекта/ 
Субъект РФ Краткое описание проекта Вклад проекта в социально‑экономическое 

развитие России

ЗапСиб2 / 
Тюменская область

Строительство завода по производству 
полиэтилена мощностью 1,5 млн. тонн 
в 3 км от комплекса Тобольск-Поли-
мер.Стоимость проекта 360 млрд. руб.

Будет создано около 700 рабочих мест, еще около 3 тыс. 
новых рабочих мест появится в обслуживающих про-
изводство сервисных организациях; увеличение налого-
вых поступлений в бюджеты

Птицеводческий 
комплекс  / 
Брянская область

Строительство комплекса мощностью 
105 тыс.тонн куриного мяса в убой-
ном весе в год. Стоимость проекта 
20,5 млрд. руб.

Будет создано 1 850 новых рабочих мест, ежегодные 
поступления в бюджеты и внебюджетные фонды увели-
чатся на 1 млрд. руб. внутренний региональный продукт 
Брянской области вырастет на 8,8 млрд. руб. в год

Селекционно-
гибридный центр / 
Орловская область

Создание селекционо-генетического 
центра по свиноводству мощностью 
200 тыс. гибридных родительских 
свинок и 60 тыс. тонн свинины в убой-
ном весе в год. Стоимость проекта 
13,1 млрд. руб.

Создание 1500 новых рабочих мест; увеличение еже-
годных поступлений в бюджеты и внебюджетные 
фонды более чем на 500 млн. руб, рост ВРП области на 
5,5 млрд. руб. в год; внедрение в РФ передовой техно-
логии геномной селекции, которая резко повышает точ-
ность генетической селекции и ускоряет рост генетиче-
ского потенциала и прогресса

Создание 
онкологического 
центра/

Создание Областного онкологического 
центра, на базе которого планируется 
оказывать специализированную высо-
кокачественную медицинскую помощь 
при выявлении и лечении онкологиче-
ских заболеваний за счет внедрения 
и использования современных науко-
емких медицинских технологий. Сто-
имость проекта – 6,3 млрд. руб.

Общая пропускная способность поликлиники соста-
вит 450 посещений в сутки, вместимость стационара – 
280 коек. Уменьшение смертности населения региона 
от онкологических заболеваний, увеличение продолжи-
тельности жизни населения
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Автор резюмирует, что постепенное внедре-
ние и развитие технологии проектного финансиро-
вания с грамотным сочетанием приемов управлении 
проектами будет содействовать более динамичному 

социально-экономичному развитию муниципальных 
образований и в целом экономии России, а также создаст 
новые рабочие места, повысит качество работы и жизни 
граждан, обеспечит рациональное использование средств.
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Цель. В статье авторы рассматривают основные стратегии поведения населения города на потребительском 
рынке (на примере города Екатеринбурга). 

Методы и научная новизна� Оценивая при помощи социологического исследования совокупный индекс 
потребительских настроений и иные сопутствующие показатели, делается сопоставительный анализ между потре-
бительскими ожиданиями и настроениями и основными направлениями стратегического развития потребитель-
ского рынка города, утвержденными в Генеральном плане. 

Результаты� Выявленные противоречия ложатся в основу рекомендаций для выравнивания поведения потре-
бителей на рынке и деятельностью органов местного самоуправления в целях повышения эффективности функ-
ционирования потребительского рынка.

Ключевые слова: потребительский рынок, потребительские настроения, социальный конфликт, материальное 
положение, стиль потребления, регулирование бытового обслуживания, модель развития.



52

СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ И ПРОБЛЕМЫ 
РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛЬНОЙ ЭКОНОМИКИ

Афанасьева В. Г., Латыпов Р. Т., Ручкин А. В.

SOCIAL‑ECONOMIC CONTRADICTIONS OF INTEREST CONSUMERS 
AND MANUFACTURERS ON THE MARKET OF DOMESTIC SERVICE 

OF THE CITY (ON THE EXAMPLE OF EKATERINBURG)

Afanasyeva V� G�
Chief specialist of the civil service department, personnel and organizational work of the Krasnoufimsky Administration, Ministry of 
Agriculture and Food of the Sverdlovsk Region (Russia), , 8 March str., Russia, Ekaterinburg, Russia, 620144, latypov.rinat@mail.ru, 

(343) 2212736

Latypov R� T�
Candidate of Science (History), Associate Professor, Assistant Professor of Public and Municipal Management Department, Ural State 

University of Economics (Russia), 62, 8 March str., Russia, Ekaterinburg, Russia, 620144, latypov.rinat@mail.ru, (343) 2212736

Ruchkin A� V�
Candidate of Science (Sociology), Assistant Professor of Personnel Management Department, Assistant Professor of Regional and 
Municipal Administration Department of the Urals Institute of Management – Branch, Russian Presidential Academy of National 
Economy and Public Administration (Russia), r.428, 66 8 March str., Ekaterinburg, Russia, 620990, alexey.ruchkin@ui.ranepa.ru, 

(343) 2517866

Purpose� In the article the authors consider the basic strategies of the city population’s behavior in the consumer mar-
ket (on the example of the city of Ekaterinburg). 

Methods and scientific novelty� Estimating with the help of a sociological survey the aggregate index of consumer sen-
timent and other accompanying indicators, a comparative analysis is made between the consumer expectations and senti-
ments and the main directions of the strategic development of the consumer market of the city, approved in the Master Plan. 

Results. The revealed contradictions form the basis for recommendations for leveling the behavior of consumers in 
the market and the activities of local governments in order to improve the efficiency of the consumer market.

Key words: consumer market, consumer sentiment, social conflict, financial situation, consumption style, regulation 
of consumer services, development model.

Введение в проблему

Сегодня бытовые услуги, оказываемые населению, 
можно рассматривать как одну из основных составля-
ющих потребительского рынка услуг, направленных на 
удовлетворение жизненно важных потребностей чело-
века и улучшающих его качество жизни.

На социальное поведение отдельного индивида на 
рынке услуг (производителя или потребителя) влияют 
его пол, биологический возраст, семейное положение 
(стадии семейной жизни), что обуславливает необходи-
мость анализа демографической структуры группы [1, 
с. 17]. С другой стороны, и потребитель, и производи-
тель являются социальными индивидуумами с осо-
быми социально-экономическими характеристиками, 
которые меняются под влиянием внешних и внутрен-
них факторов [2, с. 19–21].

Важнейшей характеристикой горожан, определя-
ющей их как субъектов социального поведения, явля-
ется образ жизни. Социальное поведение на потре-
бительском рынке, причиной которого выступают 

реализуемые интересы, является компонентом образа 
жизни наряду с другими [3, с. 48–49], отражая деятель-
ность людей, их интересы и мнения [4, с. 341]. В соци-
альном аспекте образ жизни связан с положением соци-
альной группы, к которой принадлежит горожанин 
в социальной структуре общества. Чем выше позиция, 
которую занимает в этой структуре социальная группа, 
тем больше у нее возможностей проявить себя как субъ-
екта социального поведения на потребительском рынке. 

В экономическом аспекте для оценки образа жизни 
используется представление о размере дохода как 
«максимального количества средств, которое индивид 
может потратить в течение некоторого периода вре-
мени» [5, с. 14]. Однако, по ряду причин показатели 
бедности могут оказаться спорными в качестве инди-
каторов реального уровня благосостояния горожан и, 
следовательно, их реального поведения на потреби-
тельском рынке [6, c. 117–128]. 

Образ жизни проявляется в потребительском пове-
дении через стиль потребления, формирование кото-
рого происходит в несколько стадий: стихийный выбор 
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товара, малоразвитое потребление, среднеразвитое 
потребление, высокоразвитое потребление [6, c. 56–60].

Таким образом, каждая из групп потребителей 
имеет свои собственные интересы, для реализации 
которых нуждается в различных услугах. В целом, 
все группы потребителей в обменах на рынке быто-
вых услуг объединяет интерес получить качественную 
услугу (удовлетворяющую потребность) по минималь-
ной цене, то есть за минимальное количество уплачен-
ных производителю услуги денег, так как потреби-
тели стремятся достичь при обмене максимальной для 
себя экономической эффективности, определяемой как 
количество своих затрат на единицу услуги. 

К экономической эффективности стремятся также 
производители услуг, для которых эффективность опре-
деляется как максимальная прибыль (разность между 
ценой и себестоимостью) при производстве единицы 
услуги. Таким образом, если потребители в целом стре-
мятся минимизировать цену услуги при сохранении ее 
качества, то производители – максимизировать.

Производством услуг занимаются различ-
ные группы горожан, организованные в предприя-
тия – юридические лица, «которые на основе использо-
вания закрепленного за ними имущества … оказывают 
услуги»: предприниматели – частные собственники; 
бизнес-менеджеры – наемные директора; менеджеры-
совладельцы – хозяйственные руководители; клас-
сические менеджеры – хозяйственные руководители 
и наемный персонал – не руководящие работники 
предприятия и работающие по найму [7, c. 36]. 

Кроме этого, производством услуг занимаются 
самозанятые горожане на базе индивидуальной тру-
довой деятельности с помощью собственных средств 
производства [8, c. 83]. 

Под производителями услуг мы понимаем все 
группы горожан, занятые в производстве услуг, кроме 
наемного персонала и самозанятых граждан, функци-
онирующих на рынке бытовых услуг крупного города.

По мнению исследователей, важнейшей характе-
ристикой производителей услуг как социально-про-
фессиональной группы является «знание свойств 
продукта и запросов потребителей, и способность 
прогнозирования последствий своих действий, ответ-
ственность за свои действия» [9, c. 38]. В основе их 
профессиональной деятельности лежит ряд условий 
и требований:экономическая свобода и самостоятель-
ность при принятии решений и ориентация на дости-
жение коммерческого успеха [10, c. 351–352].

Следует заметить, что среди мотивов их действия 
как обязательный компонент присутствует денежный 
доход как цель и критерий успеха [11, c. 99], и мотив 
прибыли [11, c. 100]. Приведенные позиции характе-
ризуют производителей услуг как актора с высокой 
степенью развития как субъекта социального действия. 

Социальная группа производителей услуг явля-
ется неоднородной. В частности, формальным показа-
телем профессионализма членов этой группы является 
их образовательный уровень. По данным исследова-
ний, большинство уральских предпринимателей, в том 
числе действующих на рынке бытовых услуг, имеет 
высшее образование. В соответствии со своим образо-
вательным уровнем производители услуг по-разному 
могут реализовывать себя как субъекты социального 
действия [12, c. 46–49]. 

Проявить себя как субъекты социального действия 
производители услуг могут в рамках двух стратегий:

• через определение потребности в оказываемых 
услугах на рынке, где они действуют, и прогнозирова-
ние ее изменения (пассивная стратегия, основанная на 
адаптации производства услуг к потребностям потре-
бителей);

• через формирование и развитие у потребителей 
потребности в тех услугах, которые они производят 
(активная стратегия, основанная на адаптации потребно-
стей потребителей к возможностям производства услуг). 

Важную роль в определении того, какой из указан-
ных стратегий будут придерживаться производители 
услуг, играет позиция городского социума, выражае-
мая органами городского управления, регулирующими 
отношения на рынке бытовых услуг. Социальной груп-
пой, выражающей интересы государственной и муни-
ципальной власти, являются чиновники государствен-
ные и муниципальные служащие. 

В Российской Федерации сложилась норматив-
ная правовая основа активного взаимодействия орга-
нов власти и потребителей. В Федеральном законе РФ 
от 06 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» к вопросам местного значения городского 
округа относится, в том числе, «создание условий 
для обеспечения жителей городского округа услу-
гами связи, общественного питания, торговли и быто-
вого обслуживания» [13]. Таким образом, деятель-
ность органов местного самоуправления должна быть 
направлена на «удовлетворение чисто местных, хотя 
бы и насущных потребностей населения» [14, c. 227]. 
Практика участия органов власти в решении конфлик-
тов, возникающих между потребителями и произво-
дителями услуг, также активно развивается на основе 
закона «О защите прав потребителей» [15, c. 56]. 

В социологическом контексте конфликты между 
отдельными потребителями и производителями услуг 
отражают на индивидуальном уровне наличие раз-
личных социальных позиций групп, к которым при-
надлежат эти потребители и производители. Однако 
основной причиной конфликтов является искажен-
ное восприятие чужих действий, мотивов и целей, 
а подлинно несовместимые цели составляют лишь 
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небольшое ядро таких отношений [16, c. 174]. Данное 
обстоятельство создает предпосылки не только для 
успешного разрешения конфликтов органами мест-
ного самоуправления, но и их профилактики как меж-
групповых.

Под социальным конфликтом следует понимать 
«социальное противоречие на высшем уровне его 
напряжения, состояние конкретного противоречия, 
при котором на первый план выходят противостоящие 
общественные субъекты, вступающие в борьбу за свои 
противоречивые интересы и цели, а в случае единства 
цели – за взаимоисключающие средства для ее дости-
жения» [17, c. 64]. Исходя из этого, конфликты между 
потребителями и производителями услуг отражают 
наличие социальных противоречий между этими груп-
пами горожан как субъектами социального действия, 
возникающие на рынке бытовых услуг. 

Движущими силами конфликта в экономической 
сфере являются потребности различных социаль-
ных групп (их представление о том, как должны быть 
использованы ресурсы), их интересы (представление 
о том, как должны функционировать институты рас-
пределения) и ценности (представление о соотношении 
рыночного и государственного регулирования) [17, c. 
103]. Таким образом, различия в социальных характери-
стиках потребителей и производителей, взаимодейству-
ющих на рынке бытовых услуг, являются источником 
экономических противоречий между этими группами. 

Сегодня различные социальные группы потребите-
лей имеют не только различные потребности, но и раз-
личный размер этих потребностей. Эти группы также 
предъявляют к товарам-услугам различные требования, 
проявляя при этом себя как субъекты потребительского 
поведения. Тем самым, при нормативном подходе воз-
можно удовлетворение потребностей лишь некоторых, 
как правило, наименее обеспеченных групп потребите-
лей с несформированным стилем потребления. Таким 
образом, нормативный подход, ограничивая возмож-
ности выбора, не соответствует рыночным принципам, 
находится в противоречии с интересами других групп 
потребителей услуг. 

Нормативный механизм удовлетворения потребно-
стей находится также в противоречии с интересами про-
изводителей, поскольку ориентирует их, прежде всего, 
на обеспечение определенного стандарта потребления, 
не позволяя производить дополнительные или более 
качественные и, соответственно, более дорогие товары-
услуги, получая при этом дополнительную прибыль. 

Разрешение этого противоречия может быть 
достигнуто путем диверсификации рынка потреби-
тельских услуг по группам потребителей, когда для 
каждой группы потребителей устанавливаются свои 
нормы потребления. С этой точки зрения вызывает 
интерес предложение английского социолога Ч. Бута, 

который в начале XX века предложил разделить насе-
ление больших городов на три класса: низший, сред-
ний и высший. В свою очередь, «низший класс» он 
подразделил по уровню и образу жизни на четыре 
группы. Интерес вызывает также идея Ч. Бута о соз-
дании цветных социальных карт различных районов 
Лондона для того, чтобы наглядно видеть распределе-
ние всех групп населения в городе. Сегодня социаль-
ное картирование городов является обязательным атри-
бутом урбанистики [3, c. 136]. 

Следует также учитывать, что в настоящее время 
в России социальная структура населения находится 
в стадии коренной трансформации. В силу этого суб-
культуры многих групп потребителей только форми-
руются, в результате чего границы между различными 
группами потребителей оказываются размытыми. 
Это приводит к невозможности строгой сегментации 
потребителей по группам.

Тем не менее, в принципе сегментация потреби-
телей на группы позволяет, в конечном счете, дойти 
до уровня удовлетворения потребностей отдельного 
горожанина, на котором активный, конструирующий 
характер потребления есть социальное воспроизвод-
ство человеком себя и для себя, имеющее несколько 
направлений [18, c. 138–139].

Исходя из этого, можно утверждать, что индивиду-
альное потребление выступает, прежде всего, в качестве 
своеобразного способа интеграции индивида в обще-
ство. Сегодня потребитель объективно обеспечивает 

Рис. 1. Оценка респондентами своего материального 
положения в 6‑месячной ретроспективе, в %
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свое участие в социальных сетях. При грамотном 
управлении рынком бытовых услуг необходимо опреде-
лить субъектность потребителей и производителей как 
своеобразную социальную силу, с которой эти группы 
стараются реализовать собственную модель.

Методы и результаты исследования

Как показывает социологическое исследование, 
проведенное авторами в ноябре 2016 года среди взрос-
лого населения города Екатеринбурга (n=400 чело-
век, ошибка выборки не превышает 5 %, квотные при-
знаки – пол, возраст, сфера деятельности, уровень 
дохода, образование), потребительское поведение явля-
ется основным фактором развития рыночной эконо-
мики. Изучение намерений, настроений и поведения 
потребителя дает ответ не только на вопрос о намере-
ниях населения тратить, но и на более общий вопрос 
об уровне оптимизма в отношении будущего соци-
ально-экономического развития в целом.

При анализе социологического опроса населения 
был построен индекс потребительских настроений 
(ИПН). Для построения ИПН авторами использовались 
ответы на пять основных вопросов анкеты: 

• Как изменилось материальное положение вашей 
семьи за последние шесть месяцев? (рис. 1)

• Как, по-вашему, изменится материальное поло-
жение семьи в предстоящие шесть месяцев? (рис. 2)

• Как вы считаете, следующие 12 месяцев для эко-
номики страны будут хорошим или плохим временем? 
(рис. 3)

• Следующие пять лет будут хорошим или плохим 
временем для экономики страны? (рис. 4)

• Сейчас в целом хорошее или плохое время для 
того, чтобы делать крупные покупки для дома? (рис. 5)

На основании ответов респондентов в целях даль-
нейшего сопоставления с планами стратегического раз-
вития города [19] на каждый вопрос были выстроены 
частные индексы, отражающие динамику отдельных 
факторов, формирующих потребительское поведение 
населения г. Екатеринбурга. Частные индексы строи-
лись по следующей процедуре: из доли положитель-
ных ответов вычитается доля отрицательных и к этой 
разнице прибавляется 100, чтобы исключить появление 
отрицательных величин. Совокупный индекс рассчиты-
вается как средняя арифметическая из частных индек-
сов [20]. Исходя из полученных ответов на поставлен-
ные вопросы на основе избранной авторами методики, 
были получены следующие результаты (округление до 
десятых) для Екатеринбурга в 2016 году: 

• ИПН – совокупный индекс потребительских 
настроений – 91,8;

• ИТС – индекс текущего состояния экономики – 
87,9;

• ИЭО – индекс экономических ожиданий – 94,4.
На наш взгляд, систематические социологиче-

ские опросы населения г. Екатеринбурга позволят 

Рис. 2. Оценка респондентами своего материального 
положения в 6‑месячной перспективе, в %
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Рис. 3. Прогноз респондентами развития экономики 
на ближайший год, в %
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для экономики страны будут хорошим 

или плохим временем?

оч
ен

ь 
хо

ро
ш

им

хо
ро

ш
им

уд
ов

ле
тв

ор
и-

те
ль

ны
м

пл
ох

им

оч
ен

ь 
пл

ох
им

за
тр

уд
ня

ю
сь

 
от

ве
ти

ть
 



56

СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ И ПРОБЛЕМЫ 
РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛЬНОЙ ЭКОНОМИКИ

Афанасьева В. Г., Латыпов Р. Т., Ручкин А. В.

разработать единый методический поход к оценке 
эффективности деятельности предприятий бытового 
обслуживания населения, позволяя создавать систему 
планирования и мониторинга результативности работы 
предприятий бытового обслуживания на основе коли-
чественных и качественных индикаторов. 

Выводы по результатам исследования� 
Рекомендации�

Главная цель в городском управлении бытовых 
услуг является определение соответствующих пропор-
ций общественного воспроизводства, которые в мак-
симальной степени могут способствовать удовлет-
ворению потребностей населения и соответственно 
повышению его жизненного уровня. В современных 
условиях организация потребления горожан происхо-
дит в форме потребительского рынка, анализ развития 
которого в Екатеринбурге на основе социологического 
исследования позволил выявить ряд противоречий:

• расширение потребностей горожан в количе-
стве и разнообразии товаров и услуг, с одной стороны, 
и ограниченность возможностей их производства про-
изводителями, с другой стороны (усложнение потреб-
ностей горожан и неразвитость технологии производ-
ства товаров и услуг);

• стремление потребителей к индивидуализа-
ции товаров и услуг, с одной стороны (повышение 

потребительской ценности), и целесообразность для 
производителей их унификации, и стандартизации 
(снижение издержек производства), с другой стороны;

• представления потребителей о том, какие товары 
и услуги им нужны, с одной стороны, и представле-
ния производителей о том, какие товары и услуги 
и в каком количестве нужны потребителям, с одной 
стороны. В частности, противоречие между ориента-
циями потребителей и производителей на традицион-
ные и инновационные товары и услуги (традиционали-
сты и новаторы среди потребителей и производителей).

Рассмотренные противоречия характерны для потре-
бительского рынка в целом, но не связаны со спецификой 
бытовых услуг как особой формы товара. Социально-эко-
номические интересы потребителей и производителей по 
основным характеристикам услуг противоположны, нахо-
дятся в противоречии. Таким образом, услуга есть форма 
конкретного разрешения этих противоречий социально-
экономических интересов через социально-экономиче-
ское поведение (на основе договора). Наличие проти-
воречий интересов позволяет сформировать две модели 
социального поведения: когда условия договора диктует 
потребитель (модель потребителя) или когда условия 
договора диктует производитель (модель производителя). 
В результате социальной деятельности групп потреби-
телей и производителей по реализации собственных 
социально-экономических интересов в крупном городе 
устанавливается рынок бытовых услуг как результат раз-
решения противоречий этих интересов.

Рис. 5. Оценка респондентами текущего момента 
для осуществления крупных покупок, в %
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Рис. 4. Прогноз респондентами развития экономики 
страны в 5‑летней перспективе, в %
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Эти противоречия можно определить, как общие, 
основанные на социально-экономических интересах 
групп горожан, и специфические, определяемые при-
родой услуги.

Общие противоречия: 
• расширение потребностей горожан в количе-

стве и разнообразии товаров и услуг, с одной стороны, 
и ограниченность возможностей их производства про-
изводителями, с другой стороны (усложнение потреб-
ностей горожан и неразвитость технологии производ-
ства товаров и услуг);

• стремление потребителей к индивидуализации 
товаров и услуг, с одной стороны (повышение потре-
бительской ценности), и целесообразность для произ-
водителей их унификации, и стандартизации (сниже-
ние издержек производства), с другой стороны;

• представления потребителей о том, какие товары 
и услуги им нужны, с одной стороны, и представления 
производителей о том, какие товары и услуги и в каком 
количестве нужны потребителям, с одной стороны.

В контексте данного исследования, структурообра-
зующими модельными единицами являются противо-
речия социально-экономических интересов потреби-
телей и производителей услуг, обнаруженные в ходе 
теоретического анализа. В качестве показателя можно 
определить степень сплоченности группы в реализа-
ции своих желаний – характеристика единства виденья 
цели группой (субъектности) по каждому противоре-
чию: насколько она консолидирована. Степень, индекс 
субъектности потребителя/производителя – перемен-
ная, индекс противоречия между желаемым и реаль-
ным – переменная. 

Механизм взаимодействия заключается в том, что 
обе стороны стремятся максимально проявить свою 
субъектность и получить максимальную выгоду, мини-
мизируя при этом свои затраты.

На основе выявленных противоречий между 
интересами производителей и потребителей в сфере 

бытового обслуживания населения г. Екатеринбурга 
можно рекомендовать местной администрации опреде-
лить основные принципы, направленные на совершен-
ствование регулирования сферы бытового обслужива-
ния населения в муниципальном образовании.

Современный эффективный механизм регули-
рования бытового обслуживания населения в городе 
необходимо рассматривать в системе муниципального 
управления, которая бы включала текущую деятель-
ность и стратегическое управление. В данном меха-
низме можно выделить основные регуляторы: орга-
низационный механизм, экономический механизм, 
мотивационный механизм, которые тесно взаимосвя-
заны между собой, образуя определенную интеграци-
онную совокупность, а соответствующее регулирова-
ние или изменение одного из этих элементов вызывает 
изменения в другом или определенные изменения во 
всей системе регулирования всей отрасли. 

В условиях современного экономического кри-
зиса совершенствование механизма регулирования 
развития бытового обслуживания населения можно 
рассматривать как важный элемент в развитии соци-
ально-экономической сферы муниципального образо-
вания, который должен учитывать не только тенден-
ции развития города, но и отдельных районов внутри 
муниципального образования. Таким образом, в сфере 
бытового обслуживания населения г. Екатеринбурга 
существует проблемы, требующие своего решения. 
Главная проблема – это несоответствие восприя-
тия поставленной проблемы между органами мест-
ного самоуправления и населением г. Екатеринбурга, 
обусловленного отсутствием полноценно функцио-
нирующих механизмов обратной связи. Сформули-
рованные рекомендации по решению выше обозна-
ченной проблемы способно в значительной степени 
совершенствовать существующую систему бытового 
обслуживания населения муниципального образова-
ния «город Екатеринбург».
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Цель� В статье дается обоснование методических подходов к оценке эффективности маркетинговой деятель-
ности на рынке социальных услуг муниципального образования. 

Результаты� Выявляются тенденции формирования и развития рынка социальных услуг в условиях рыноч-
ной экономики. 

Научная новизна� Определяются специфические черты рынка социальных услуг в системе муниципального 
маркетинга как особенности проявления инновационного метода управления социальной сферой.

Ключевые слова: муниципальное управление, управление социальной сферой, инновации, инновационная 
система управления.
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Purpose� The article substantiates the methodological approaches to the evaluation of the effectiveness of marketing 
activities in the market of social services of the municipal formation.

Results� Tendencies of formation and development of the market of social services in the conditions of market econ-
omy are revealed.

Scientific novelty� Specific features of the market of social services in the system of municipal marketing are defined 
as features of the manifestation of the innovative method of managing the social sphere.

Key words: municipal management, management of social sphere, innovations, the innovative control system.

Рынок социальных услуг представляет собой сложную социально‑экономическую систему, недостаточно 
изученную на текущий момент, как в теоретическом, так и в практическом отношении� Для понимания 
процессов, протекающих в данной сфере экономики, необходимо представлять структуру и специфику дан‑
ного рынка, а также состояние и перспективы его развития�
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Наряду с известными характеристиками элемен-
тов категории «рынок», в том числе: состав участников, 
структура товаров, институциональные элементы и т. 
д., рынок социальных услуг обладает специфическими 
чертами, свойственными лишь данному виду рынка 
и отличающими его от других. Расширение, углубле-
ние и активное внедрение маркетинговых технологий 
в направлении реформирования социальной сферы 
позволяет ввести такое понятие как «рынок социаль-
ных услуг в системе социального маркетинга».

Авторы Ф. Котлер, Дж. Зальтман и ряд других 
предлагают следующее определение социаль ного мар-
кетинга: «Моделирование, осуществление (проведе-
ние в жизнь) и контроль за реализацией стратегических 
программ по из менению общественного поведения, 
нацеленных на повышение при емлемости (совме-
стимости) социальной идеи на практике в одной или 
нескольких группах целевых потребителей» [1, с. 5].

По определению J. Shewchuk [2, с. 9] социаль-
ный маркетинг – это разработка, претворение в жизнь 
и контроль за выполнением программ, имеющих целью 
добиться восприятия целевой группой социально зна-
чимой идеи, движения или практики, т.е. разработан-
ными для оказания влияния на социальные перемены.

Известно, что специфику любого рынка, его струк-
туру, состав основных участников, особенности взаи-
моотношений, складывающихся между ними, а также 
правила регулирования процессов в ходе функциони-
рования в первую очередь определяет товар. Для рынка 
социальных услуг таким товаром выступают социаль-
ные услуги и их результат, проявляющийся в уровне 
удовлетворения потребностей и определяемый в широ-
ком смысле как уровень жизни населения.

Характеристика муниципального рынка социаль-
ных услуг должна основываться на ряде теоретиче-
ских предпосылок, основными из которых являются 
следующие:

• потребительский спрос на рынке социаль-
ных услуг должен определяться исходя из соответ-
ствия благ потребностям не только индивидуального, 
но и общественного потребителя (социума, общества, 
сообщества муниципального образования), а также не 
всеми сложившимися потребностями, но общественно 
признанными или социально значимыми;

• услуги должны относиться к благам, обладаю-
щим особыми достоинствами, т. е. быть социальными 
услугами, потребление которых общество желало бы 
сделать обязательным для всех членов на основе моби-
лизации общественных средств под контролем госу-
дарства;

• социальные потребности детерминируются 
обществом как «нормальные», «общепринятые», 
«средние» и конкретизируются в социальных стандар-
тах потребления.

Отличительные особенности социальных услуг 
заключаются в тех функциях, которые выполняют орга-
низации социальной сферы. Производимые данными 
отраслями услуги представляют собой непосредствен-
ные инвестиции в человеческий капитал, измерением 
которого служат такие индикаторы, как продолжи-
тельность жизни, уровень образования, обеспечен-
ность благоустроенным жильем, уровень преступно-
сти и пр. [3, с. 21].

Категория «социальные потребности» представ-
ляет собой детерминированный обществом набор 
материальных, культурных и социальных благ и услуг, 
выступающих показателем общественного стандарта 
потребления. Исходя из этого потребительский спрос 
на рынке социальных услуг должен определяться соот-
ветствием социальных благ (услуг) потребностям не 
только индивидуального, но в большей степени обще-
ственного потребителя (социума, общества, сообще-
ства муниципального образования) и не всеми сложив-
шимися потребностями, а общественно признанными 
или социально значимыми.

Перечисленные дефиниции позволяют выя-
вить специфику рынка социальных услуг. По мне-
нию автора, муниципальный рынок социальных услуг 
в системе социального маркетинга представляет 
собой взаимосвязанную систему социально-экономи-
ческих и политических отношений в сфере товарно-
денежного обращения, возникающую по поводу раз-
решения противоречий спроса и предложения на 
социально значимые товары и услуги, формирующуюся 
под воздействием осуществляемой социальной поли-
тики и в большей степени регулируемую государством.

Роль социального маркетинга состоит в согласова-
нии интересов и потребностей потребителей различ-
ных уровней. Это показано на рис. 1.

Население муниципального образования (МО) 
потребляет различные виды товаров и услуг, которые 
составляют базисные потребности в виде условий для 
жизни, к которым также можно добавить: производ-
ство энергии; заведывание территорией МО и управ-
ление его земельным хозяйством; планировку и пере-
планировку МО (разбивка улиц и площадей, снос 
старых домов и кварталов, упорядочение и переплани-
ровка окраин); разработку плана строительства обще-
ственных и частных зданий; создание и эксплуатация 
жилищного фонда, учет свободных помещений и т. д.

Кроме удовлетворения базисных потребностей 
населению МО требуются также муниципальные 
товары и услуги, отражающие:

• городское благоустройство в широком смысле 
как удовлетворение социальных нужд и потребностей, 
как материальных, так и духовных;

• городское благоустройство в узком смысле 
(уличное благоустройство): пути сообщения (шоссе, 
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тротуары, уход за улицами и т. п.); средства сообще-
ния: транспорт и связь; регулирование уличного дви-
жения; освещение, отопление и вентиляция муници-
пальных зданий.

Таким образом, согласно используемой класси-
фикации социальные услуги входят в группу муници-
пальных товаров и услуг, отражающих городское бла-
гоустройство в широком смысле слова.

Под рынком социальных услуг муниципальных 
образований понимается целостная и взаимосвязанная 
система экономических отношений, возникающих по 
поводу формирования и распределения доходов муни-
ципалитета, взаимоотношений получателей средств 
бюджета, коммерческих и некоммерческих хозяйству-
ющих субъектов, органов исполнительной и представи-
тельной власти и других участников рынка, связанных 
с производством и движением социально значимых 
товаров, работ, услуг, а также денежных средств, обес-
печивающих их обмен и исполняющих специальные 
(так называемые аллокационные) функции для удов-
летворения потребностей потребителей в форме пла-
тежеспособного спроса, трансфертов (обмена) и бюд-
жетного финансирования.

Деятельность субъектов территории реализу-
ется благодаря системе муниципальных социальных 
услуг, предоставление которых обеспечивает необхо-
димые составляющие качества жизни. Социальные 

муниципальные услуги предоставляются в месте про-
живания человека или вблизи него и ответственность 
за их обеспечение несут органы местного самоуправле-
ния. Социальные услуги можно классифицировать по 
структурным элементам.

Перечень основных муниципальных услуг, оказа-
ние которых должно обеспечиваться муниципалите-
тами, перечислен в законодательстве о местном само-
управлении в качестве его предметов ведения или 
вопросов местного значения [4, с. 156]. Потребите-
лями муниципальных услуг являются как жители, так 
и предприятия и организации, обслуживающие нужды 
населения. К специфическим свойствам социальных 
муниципальных услуг относятся:

• необходимость бесперебойного (круглосуточ-
ного) оказания услуг;

• необходимость рассредоточения оказания услуг 
по территории поселения с целью максимального при-
ближения к месту проживания человека;

• увеличение числа потребителей услуг не вле-
чет за собой уменьшения их полезности для каждого 
(свойство «отсутствия соперничества»);

• практическая невозможность ограничения 
доступа потребителей к некоторым муниципальным 
услугам;

• местный монополизм исполнителей неко-
торых муниципальных услуг (водоснабжение, 

Рис. 1. Роль социального 
маркетинга в согласовании 
интересов участников 
муниципального рынка 
социальных услуг
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электроснабжение и пр.) – такие услуги должны быть 
предметом особой заботы органов местного самоуп-
равления.

Объем финансовых ресурсов, необходимый орга-
нам местного самоуправления для организации предо-
ставления муниципальных услуг зависит от того, кто 
конкретно будет платить за них: потребитель услуги, 
местный бюджет или потребитель и муниципалитет 
в установленной пропорции.

Таким образом, роль органов местного самоуправ-
ления в оказании многообразных социальных муници-
пальных услуг может быть различной  [5, с. 89]:

1) за одну группу социальных услуг органы мест-
ного самоуправления несут полную ответственность, 
обязаны предоставить их населению и финансировать 
из местных бюджетов (содержание дорог, благоустрой-
ство территории, содержание школьных зданий, содер-
жание мест захоронения и т. д.);

2) за другую группу социальных услуг основную 
ответственность и финансовую нагрузку несут органы 
государственной власти, а органы местного самоуправ-
ления содействуют в их оказании и могут участвовать 
в финансировании расходов (охрана общественного 
порядка, пожарная безопасность, социальная под-
держка отдельных групп населения и т. п.);

3) по третьей группе социальных муниципаль-
ных услуг органы местного самоуправления несут 
полную ответственность за их предоставление, хотя 
финансовую частично, в доле с населением и государ-
ством (льготные категории граждан). К этой группе 
относятся жилищно-коммунальные услуги, городской 
транспорт, детские дошкольные учреждения, здравоох-
ранение, культура и т. п.);

4) данную группу социальных муниципальных 
услуг полностью финансируют потребители, а органы 
местного самоуправления лишь создают условия для 
возможности оказания этих услуг путем правового 
регулирования, сдачи в аренду помещений, предостав-
ление земельных участков и т. д. (например, торговля, 
бытовое обслуживание, гостиницы).

Управление процессом оказания социальных муни-
ципальных услуг, выбор наиболее эффективных изме-
рителей и способов оплаты, сочетание личного и бюд-
жетного финансирования услуг в различных сферах 
муниципальной деятельности, сочетание муници-
пального и частного сектора экономики при оказании 
муниципальных социальных услуг является одним из 
ключевых моментов осуществления муниципальной 
политики  [6, с. 19].

Особенности распространения принципов рыноч-
ной экономики в сфере муниципального рынка соци-
альных услуг заключаются в следующем:

• в социальной сфере осуществляется производ-
ство экономических благ особого рода – общественных 

благ, необходимых для функционирования и развития 
общества в целом  [7, с. 56];

• социальные услуги как общественное благо 
имеют долговременный генерационный эффект без 
четко ограниченных границ, что приводит к невозмож-
ности их количественной оценки и применения ком-
мерческого принципа сопоставления прямых затрат на 
него с полученными результатами  [8, с. 54];

• социальные услуги муниципального рынка 
имеют двойственную экономическую природу: с одной 
стороны, это чистое общественное благо, с другой 
частное общественное благо, что говорит о необходи-
мости сочетания принципов как государственного, так 
и рыночного регулирования рынка социальных услуг;

• прибыль не рассматривается как главная цель 
деятельности общественных организаций, поэтому 
данные организации являются по своему статусу 
некоммерческими;

• в соответствии с предназначением социальных 
услуг общество в лице государства как субъекта рынка 
социальных услуг берет на себя функции финансирова-
ния социальной сферы за счет средств, полученных от 
субъектов хозяйствования и отдельных граждан в виде 
налогов;

• социальные услуги на муниципальном рынке 
выступают в форме смешанных общественных благ, 
так как в случае платности они, как благо, приобре-
тают определенные рыночные свойства за счет цено-
образования в системе спрос-предложение, выступая 
тем самым в форме частного блага. Кроме того, они 
обладают таким особым свойством, как положитель-
ный внешний эффект  [8, с. 55]. Это означает, что от 
потребления социальных услуг выигрывает не только 
их непосредственный потребитель, но и все обще-
ство в целом. Следовательно, их всеобщая доступ-
ность выгодны обществу в целом, а рыночный меха-
низм их финансирования и предоставления гражданам 
не может играть ведущую роль;

• социальные услуги предоставляются государ-
ственными или частными организациями на льготной 
платной основе и являются объектом смешанного госу-
дарственно-рыночного финансирования, в том числе 
государственных прямых и косвенных субсидий (нало-
говых и кредитных). 

Объемы гарантированного бюджетного финанси-
рования социальных услуг определяются на принци-
пах программно-целевого финансирования с разработ-
кой соответствующих целевых социальных программ, 
ограниченного финансирования с определением лими-
тов бюджетных ресурсов, на принципах формирования 
государственного заказа на производство соответству-
ющего вида социальных услуг, на принципах субсиди-
рования, т.е. частичного финансирования из бюджета 
соответствующих расходов и социальных программ 
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при условии их долевого финансирования за счет 
денежных средств населения  [8, с. 61].

В настоящее время государство руководствуется 
принципами подушевого финансирования с целью раз-
вития конкуренции производителей на рынке социаль-
ных услуг.

Следует отметить, что процесс взаимодействия 
социальной сферы и рынка приводит к диспропорции 
между структурой оказания социальных услуг и струк-
турой спроса на них, поэтому одним из условий устой-
чивого развития рынка социальных услуг является 
изучение возможного спроса и предложения, т. е. мар-
кетинговые исследования.

По мнению исследователей, цель социального 
маркетинга на муниципальном уровне состоит в соз-
дании экономического механизма по продвижению 
продукта бюджетополучателей до конечного потреби-
теля (бюджетной и внебюджетной сферы) на основе 
различных по содержанию форм обмена между участ-
никами рынка с оптимальными общественными 
издержками, обеспечивающими максимальный соци-
ально-экономический и государственно-политический 
эффект  [9, с. 18].

Экономические свойства социальных услуг (цена, 
прибыль, рентабельность) в социальной сфере носят 
подчиненный характер по отношению к их обществен-
ной значимости: здесь приоритет отдается не стои-
мостным, а социальным показателям. 

Коммерческие организации способны охватить 
только наиболее эффективные (в плане прибыльно-
сти) сегменты рынка социальных услуг. При этом они 
ориентируются на платежеспособный спрос населения 
и формируют эффективный с коммерческой точки зре-
ния ассортимент услуг. Этим объясняется неизбежная 
ограниченность рыночного регулирования социальной 
сферы  [3, с. 9 ].

Задачи оценки и прогнозирования потенциального 
спроса на платные социальные услуги являются базо-
выми при планировании деятельности предприятий на 
локальном рынке. В настоящее время эти задачи реша-
ются с привлечением различных математических мето-
дов. Характерная особенность развивающихся рынков, 
к числу которых относится рынок социальных услуг, 
состоит в том, что темпы его развития в целом зависят 
от большого числа внешних и внутренних факторов. 
Для выявления данных факторов проводится анализ 
развития локального рынка социальных услуг муници-
пальных образований, что позволяет уточнить оценку 
текущего состояния и построить прогноз изменения 
ситуации на определенный период времени. При этом 
речь может идти об информации различного уровня 
агрегированности: от отдельных сельских поселений 
до крупных муниципальных образований, о развития 
спроса на услуги частных сегментов рынка (услуги 

здравоохранения, образования, общественного транс-
порта, культуры и спорта) до развития рынка соци-
альных услуг в целом. Задача прогнозирования может 
быть представлена в форме проведения оценки потен-
циала развития рынка (или конкретного рыночного 
сегмента), т. е. максимального уровня спроса, кото-
рый может быть достигнут со временем при некото-
рых ограничениях, определяемых как основные фак-
торы развития объема рассматриваемого рынка.

Влияние перечисленных факторов можно описать 
в рамках модели Басса  [7, с. 15], используемой для 
моделирования процесса насыщения рынка товаров 
и услуг. В соответствии с этой моделью скорость при-
роста покупателей z(t) пропорциональна их текущему 
количеству и числу тех потенциальных потребителей, 
которые еще не вовлечены в использование товара или 
услуги (Z – z(t))

( )zZk
dt
dz

−= , (1)

где Z – доля населения, которая уже стала или 
может стать потребителем товара или услуги в буду-
щем (потенциальная емкость рынка);

k  – коэффициент, характеризующий влияние опре-
деляющих факторов по продвижению товаров (услуг). 

Предлагаемая модель представляет собой развитие 
этой идеи и позволяет учесть особенности, характер-
ные для рынка социальных услуг.

Отличительная особенность развивающегося 
рынка платных социальных услуг состоит в том, что 
наибольшее влияние на его динамику оказывают сле-
дующие факторы:

• цена услуг и эффективность каналов их распро-
странения;

• структура платежеспособного потенциального 
спроса со стороны населения;

• потребительские характеристики социальных 
услуг в том виде, в каком они отражаются в сознании 
потенциальных потребителей;

• количество потребителей, готовых постоянно 
использовать платные социальные услуги;

• степень удовлетворенности данных потребите-
лей качеством и количеством оказываемых бесплатно 
социальных услуг;

• степень удовлетворенности данных потребите-
лей качеством и количеством социальных услуг, кото-
рые предоставляются на платной основе;

• совокупность отдельных сегментов рынка 
(рынок здравоохранения, образования, ЖКХ, услуг 
культуры и досуга, туризма и спорта и т.д.).

Математически это можно выразить следующей 
зависимостью:
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( ) ( )iiii
i zZ
dt
dz

−−= 211 α α , (2)

где dzi /dt – скорость прироста удельного числа 
потребителей платных социальных услуг в i-ом сег-
менте рынка;

Zi – доля населения муниципального образования, 
которое уже стало или может стать потребителями 
платных социальных услуг в будущем в i-ом сегменте 
рынка (потенциальная емкость рынка); 

a1i – коэффициент, характеризующий степень удов-
летворенности качеством бесплатных социальных 
услуг в i-ом сегменте рынка; 

a2i – коэффициент, характеризующий степень удов-
летворенности качеством платных социальных услуг 
в i-ом сегменте рынка. 

Из формулы (2) следует, что основными факторами, 
определяющими темп прироста удельного количества 
потребителей платных социальных услуг, выступают:

1) количество потенциальных покупателей плат-
ной услуги в данном сегменте рынка (Zi – zi);

2) уровень качества оказываемых бесплатно 
социальных услуг в данном сегменте рынка (1 – a1i). 
При полной удовлетворенности качеством оказывае-
мых бесплатно социальных услуг (a1i = 1) рост объ-
ема рынка платных социальных услуг прекращается. 
И, наоборот, при полной неудовлетворенности уровнем 
оказания бесплатных услуг (a1i = 0) темп роста объема 
рынка становится наибольшим;

3) уровень качества оказываемых платно социаль-
ных услуг. Чем больше по значению показатель удов-
летворенности уровнем качества платных услуг a2i, 
тем выше темпы роста объема рынка платных соци-
альных услуг. При a2i = 0 рост объема рынка плат-
ных социальных услуг прекращается и, наоборот, при 
a2i = 1 темп роста – максимален.

Данная формула применима к любому частному 
сегменту рынка социальных услуг. 

Учитывая, что каждый житель муниципального 
образования одновременно может выступать потре-
бителем социальных услуг, принадлежащих к разным 
сегментам рынка (например, услуги здравоохранения, 
образования, физкультуры и спорта, ЖКХ и т.д.), необ-
ходимо ввести понятие среднего прироста по совокуп-
ности сегментов рынка платных социальных услуг

( ) ( )∑
=

−−=
N

i
iiii zZ

Ndt
dX

1
2111

α α , (3)

где dX/dt – усредненная скорость прироста удель-
ного числа потребителей платных социальных услуг по 
совокупности сегментов рынка;

N – количество сегментов рынка платных социаль-
ных услуг.

Однако следует заметить, что полученная оценка 
темпа роста всего рынка платных социальных услуг по 
усредненным показателям (формула (3)) носит обоб-
щенный характер в силу специфики условий формиро-
вания каждого из сегментов рассматриваемого рынка. 
Поэтому детальному исследованию должен подлежать 
каждый из них. В рамках данной статьи ёмкость рынка 
определяется числом потребителей социальных услуг.

На основе выражения (2) для отдельного сегмента 
рынка может быть найдено решение дифференциаль-
ного уравнения, определяющего динамику изменения 
объема рынка платных услуг в прогнозируемом вре-
менном интервале.

Исходное выражение

( ) ( )zZ
dt
dz

−−= 211 α α  (4)

при условии, что параметры уравнения a1, a2, 
Z остаются на прогнозируемый период постоянными 
величинами, представляет собой дифференциальное 
уравнение с разделяющимися переменными.

( ) ( ) BzAzZdt
dz

−=−−−= 2121 11 α α α α , (5)

где A = (1 – a1) · a2 Z и В = (1 – a1) · a2 – константы, 
введенные для удобства расчета.

После разделения переменных в выражении (5) 
получаем

∫∫ =






 − tz

Bdtdz
z

B
A
dz . (6)

Интегрирование правой и левой частей уравнения 
(6) приводит к общему решению

( ) BtCz
B
A

=+−− ln1 , (7)

где С – постоянная интегрирования, определяемая 
из начальных условий.

Если на начальный момент времени прогнозиру-
емого периода при t = 0 объем рынка платных услуг 
составлял z(0) = z0 , то

0ln z
B
AC −= . (8)
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Отсюда,

Bt
z

B
A

z
B
A

z
B
Az

B
A

=
−

−
=−−−

0

0 lnlnln . (9)

Разрешая уравнение (9) относительной искомой 
величины z получаем окончательное решение, описы-
вающее динамику роста отдельного сегмента рынка 
платных услуг на прогнозируемый период времени

( ) BtBt eze
B
Atz −− +−= 01)( . (10)

С учетом значений постоянных A и B (уравнение 
(5)) решение может быть записано через исходные 
показатели факторов развития рынка

( )( ) ( )tt ezeZtz 1212 1
0

11)( −−−− +−= α α α α . (11)

Графически полученное решение через его состав-
ляющие может быть проиллюстрировано рисунком 2. 

Из представленных зависимостей видно, что иско-
мое решение состоит из двух составляющих. Пер-
вая из них, возрастающая (кривая 1), характеризует 
темп роста рынка платных услуг за счет имеющегося 
резерва потенциального спроса. В пределе она стре-
мится к максимально возможному числу потребителей 
услуг данного сегмента рынка.

Вторая убывающая составляющая (кривая 2), 
характеризует снижение темпа роста числа потенци-
альных потребителей за счет постепенного насыще-
ния рынка.

По результатам маркетинговых исследований 
можно определить количество потенциальных поку-
пателей платных услуг в конкретном сегменте рынка 
(Zi – zi); степень удовлетворенности данных потре-
бителей качеством и количеством оказываемых бес-
платно социальных услуг (a1i – коэффициент, харак-
теризующий степень удовлетворенности качеством 
бесплатных социальных услуг в i-ом сегменте рынка); 
степень удовлетворенности данных потребителей 
качеством и количеством социальных услуг, которые 
предоставляются на платной основе (a2i – коэффи-
циент, характеризующий степень удовлетворенности 
качеством платных социальных услуг в i-ом сегменте 
рынка). Наличие перечисленных параметров позво-
ляет строить прогноз динамики изменения емкости 
рынка по каждому сегменту.

Предложенная модель может быть исполь-
зована для составления программ исследования, 

направленных на создание планов развития социаль-
ной сферы муниципальных образований в качестве 
инструмента для определения реальных возмож-
ностей по достижению поставленных социальных 
целей.

Одним из возможных вариантов модификации 
предлагаемой модели является разработка методики 
соотнесения потребительского рынка платных услуг 
с объемом и качеством услуг, предоставляемых на 
основе бюджетного финансирования, т. к. рост сег-
мента платных услуг можно рассматривать как резуль-
тат неудовлетворительного функционирования сферы 
бесплатных социальных услуг.

Разработанная модель прогнозирования может 
быть рекомендована муниципальным органам вла-
сти для обеспечения стратегического планирования 
на уровне отдельного муниципального образования 
и его подсистем  [9, с. 7]. Результаты ее использова-
ния помогают эффективно выстраивать отношения, 
с одной стороны, с отдельными субъектами потреби-
тельского рынка: фирмами и компаниями, с другой 
стороны – с органами региональной власти, например, 
при решении вопросов о бюджетном финансировании 
проектов и программ, реализуемых муниципальными 
образованиями.

В целом приведенные результаты позволяют 
говорить о существующей положительной динамике 
формирования и развития рынка платных услуг как 
крупного сектора рынка социальных услуг и о суще-
ствовании реальных возможностей для его дальней-
шего роста.

Рис. 2. Общее решение уравнения динамики роста 
объема рынка платных социальных услуг
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Цель� Исследование направлено на анализ особого правового статуса органов местного самоуправления как 
юридических лиц с учетом двойственного характера их природы – как публично-властных институтов и хозяй-
ствующих субъектов.

Методы. Анализ норм законодательства, регулирующих статус органов местного самоуправления как юри-
дических лиц. Выявление противоречий в правовые регулирования участия органов местного самоуправления 
в гражданских отношениях. 

Результаты. Исследован вопрос о возможности и необходимости обладания субъектами публичного права 
статусом юридического лица. Органы местного самоуправления обладают публично-властными полномочиями 
и одновременно являются субъектами гражданского права. Проанализировано соотношение публично-правового 
понятия органа публичной власти и гражданско-правовой конструкции юридического лица.

Обозначена полезность и необходимость введения категории юридического лица публичного права, одновре-
менно обращается внимание на различные и неоднозначные перспективы развития российского законодательства 
в случае использования им этой конструкции. 

Научная новизна. Предложена классификация юридических лиц на публичные и частные. Сформулирован 
принцип заимствования, согласно которому традиционные цивилистические конструкции должны приниматься 
публичным правом в их изначальном понимании, без искажений, и наоборот.

Ключевые слова: юридическое лицо, муниципальное образование, орган местного самоуправления, субъект 
публичного права. 
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Purpose� The study is aimed at analyzing the special legal status of local government bodies as legal entities, taking 
into account the dual nature of their nature – as public authorities and business entities.

Methods� Analysis of the norms of legislation governing the status of local self-government bodies as legal entities. 
Identification of contradictions in the legal regulation of the participation of local governments in civil relations.

Results� The issue of the possibility and necessity of holding the status of a legal entity by public entities is investi-
gated. The bodies of local self-government have public authorities and at the same time are subjects of civil law. The cor-
relation of the public legal concept of the public authority and civil-legal design of the legal entity is analyzed.

The usefulness and necessity of introducing the category of a legal entity of public law is indicated, at the same time 
attention is drawn to various and ambiguous prospects for the development of Russian legislation in the case of using this 
design.

Scientific novelty� The classification of legal entities into public and private is proposed. The principle of borrowing 
is formulated according to which traditional civil constructions should be accepted by public law in their original under-
standing, without distortion, and vice versa.

Key words: legal entity, municipal entity, local government body, public law entity.

Теория юридических лиц в российском гражданском праве достаточно хорошо разработана в том, что каса‑
ется классических частных субъектов – акционерных обществ, обществ с ограниченной ответственностью 
и проч� Но есть один очень важный момент, который реформа гражданского законодательства не затронула, 
речь идет о статусе публичных субъектов, в частности, органов местного самоуправления в гражданских 
отношения [1, с� 1]� В результате многолетних реформ в России сформировалась многоуровневая властная 
вертикаль: федеральные органы власти, органы власти субъектов Федерации, а также органы местного 
самоуправления� Их четкая градация наблюдается также «по горизонтали», где при отсутствии прямого 
соподчинения органы различаются по сфере реализации властных полномочий и компетенции� Горизон‑
тальной градации в значительной степени подверглись органы, наделенные исполнительно‑распоряди‑
тельными функциями и полномочиями� Издавна государство участвовало в имущественных отношениях 
и выступало в качестве собственника, т�е� оно было субъектом и публичного, и частного права� Нюансы 
этого разграничения исследовались и в советский период, хотя формально о частноправовых отношениях 
речи не шло� Так, М� И� Брагинский считал, что государство представлено системой субъектов граждан‑
ского права, а гражданской правосубъектностью наделяются «государственные предприятия, организа‑
ции и учреждения – юридические лица, государственные образования и административно‑территориаль‑
ные единицы и в их числе центр системы – Союз ССР» [2, с� 270]�

Согласно ст. 124 ГК РФ Российская Федерация, 
ее субъекты и муниципальные образования «высту-
пают в отношениях, регулируемых гражданским зако-
нодательством, на равных началах с иными участни-
ками этих отношений – гражданами и юридическими 
лицами». К ним «применяются нормы, определяющие 

участие юридических лиц в отношениях, регулируемых 
гражданским законодательством, если иное не выте-
кает из закона или особенностей данных субъектов». 
При этом ст. 125 ГК РФ создает систему своеобразного 
«представительства» публично-правовых субъектов. 
По общему правилу органы государственной власти 
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и органы местного самоуправления могут выступать 
от имени Российской Федерации, ее субъектов и муни-
ципальных образований. В случаях и в порядке, пред-
усмотренных федеральными законами, указами Пре-
зидента РФ и постановлениями Правительства РФ, 
нормативными актами субъектов РФ и муниципаль-
ных образований, по их специальному поручению от 
их имени могут выступать государственные органы, 
органы местного самоуправления, а также юридиче-
ские лица и граждане. То есть субъектом гражданского 
права является публично-правовое образование, пред-
ставленное своими органами.

Из смысла положений Федерального закона от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее – ФЗ № 131) следует, что органы 
местного самоуправления – это такие избираемые или 
образуемые органы, которые обладают собственными 
полномочиями по решению вопросов местного зна-
чения (ч. 1 ст. 2), наделяются правами юридического 
лица, являются муниципальными казенными учреж-
дениями, образуются для осуществления управленче-
ских функций и проходят государственную регистра-
цию в качестве юридических лиц (ч. 2 ст. 41). Органы 
местного самоуправления также образуют структуру, 
закрепляемую уставом муниципального образования 
(ч. 1 ст. 34). В нее входят функциональные и террито-
риальные органы местной администрации (ч. 8 ст. 37), 
которые создаются по решению представительного 
органа муниципального образования в качестве само-
стоятельных юридических лиц с организационно-пра-
вовой формой (муниципальное казенное учреждение), 
действующих на основании утвержденных этим пред-
ставительным органом положений о них (ч. 3 ст. 41). 

Понятие «правовой статус органа местного самоуп-
равления» не имеет нормативного выражения, а пред-
ставляет собой скорее собирательный доктринальный 
образ субъекта-участника публично-правовых отноше-
ний, выполняющего функции властного управления на 
своем уровне. Эта трактовка используется законотвор-
ческими и исполнительно-распорядительными орга-
нами всякий раз, когда требуется создать юридическое 
правило (норму) или применить уже существующее 
для регулирования общественных отношений [3, с. 2].

Наиболее обоснованным кажется мнение о двой-
ственной природе правового положения органов муни-
ципальной власти. В нем выделяются публично-пра-
вовой и гражданско-правовой элементы, которые 
позволяют рассматривать органы одновременно как 
облеченную публичной властью структуру и как участ-
ников гражданского оборота, осуществляющих финан-
сово-хозяйственную деятельность. 

Возникает вопрос о соотношении публично-
правовых понятий органа публичной власти 

и гражданско-правовой конструкции юридического 
лица. Должен ли публичный орган в обязательном 
порядке являться юридическим лицом? Положитель-
ный ответ на этот вопрос означает, что у него должны 
быть все признаки, перечисленные в ст. 48 ГК РФ: 
«Юридическим лицом признается организация, кото-
рая имеет обособленное имущество и отвечает им по 
своим обязательствам, может от своего имени при-
обретать и осуществлять гражданские права и нести 
гражданские обязанности, быть истцом и ответчи-
ком в суде». Но в Гражданском кодексе РФ мы не най-
дем нормы, напрямую относящей публичные органы 
к таким организациям.

На практике с начала 1990-х гг. многие властные 
структуры стремились к обладанию статусом юри-
дического лица, и теперь большинство органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления явля-
ются юридическими лицами (хотя и не все). Но они не 
становятся на одну ступень с «нормальными» юриди-
ческими лицами, и это по-прежнему подчеркивается 
в литературе [4, с. 132]. 

К муниципальным органам не вполне подходит 
определение юридического лица: 

1) Как хозяйствующие субъекты они не всегда 
выступают от своего имени; они действуют от имени 
муниципального образования при реализации дея-
тельности по осуществлению местного самоуправ-
ления. Причем на практике это разграничение про-
вести иногда трудно. Считается, что в первом случае 
органы местного самоуправления вступают в отноше-
ния, регулируемые гражданским законодательством, 
для удовлетворения собственных нужд, а во втором – 
для удовлетворения нужд муниципального образова-
ния. Однако (в публично-правовом понимании) право-
мерность постановки вопроса о собственных нуждах 
органа муниципальной власти, отличных от нужд 
муниципального образования, вызывает сомнения. 
Разрешение вопроса, от чьего имени действовал орган 
власти, связано с такой важной проблемой, как привле-
чение органа власти к ответственности, а именно на 
определение надлежащего ответчика и источника удов-
летворения взыскания.

2) Они пользуются обособленным имуществом 
в соответствии с вещным правом, но вещное право 
в классическом понимании гражданского законодатель-
ства ним неприменимо. Это имущество в их собствен-
ности не находится, так как это объект муниципаль-
ной собственности; в отношении же хозяйственного 
ведения и оперативного управления, как справедливо 
отмечает В. Е. Чиркин, необходимо учесть, что муни-
ципальное имущество исполь зуется муниципальными 
органами для осуществления публично-властных пол-
номочий, а не для хозяйственных целей [5, с. 13]. Кроме 
того, по мнению Ю. В. Кондрашова, необоснованно 
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смешивается имущество, которое, с одной стороны, 
непосредственно используется муниципальными орга-
нами для выполнения своих основных функций либо 
для развития и поддержания своего существования, 
и имущество, которым, с другой стороны, органы мест-
ного самоуправления правомочны распоряжаться от 
имени муниципального образования [6, с. 99]. Только 
в отношении первой группы имущества возможна иму-
щественная обособленность.

3) К ним неприменим общий порядок создания 
и ликвидации юридических лиц. 

4) Органы местного самоуправления несут ответ-
ственность за счет местного бюджета, а не собствен-
ных средств.

5) Органы местного самоуправления имеют право 
издавать нормативные правовые акты, что также отли-
чает их от обычных юридических лиц; 

6) Для них характерны особенности статуса юри-
дических лиц в отношении контроля – надзора. Органы 
местного самоуправления включены в систему власти-
подчинения, которая не связанна с выполнением их 
основных функций. 

В целом анализ текстов федеральных законов 
позволяет констатировать, что органы публичной вла-
сти «противопоставляются» юридическим лицам (т.е. 
юридические лица трактуются исключительно с пози-
ций частного права). 

В целях выполнения конкретной функции органу 
местного самоуправления необходимо обладать стату-
сом юридического лица. Очевидно, что позиция с при-
знанием органов муниципальной власти юридиче-
скими лицами должна быть урегулирована однозначно 
и единообразно. Оптимальным является вариант, 
согласно которому они обладают правами юридиче-
ского лица уже в силу своего создания как органов 
власти, при этом статус юридического лица выпол-
няет вспомогательную роль в реализации их основного 
назначения как властных субъектов.

Органам власти в законодательстве не отве-
дена какая-либо организационно-правовая форма. 
По советской традиции их принято считать учреж-
дениями. С учетом сегодняшней градации учрежде-
ний на автономные, бюджетные и казенные муници-
пальные органы государственной власти могут быть 
только казенными учреждениями. По своим функциям 
органы местного самоуправления не соответствуют 
статусу учреждения: в соответствии с Конституци ей 
РФ они создаются для осуществления публично-
властных полномочий от имени населения. А в соот-
ветствии со ст. 123.21 ГК РФ учреждение – это орга-
низация, созданная собственником для осуществления 
функций некоммерческого характера, в том числе 
управленческих, социально-культурных. Помимо 
этого, ст. 41 Федерального закона от 6 октября 2003 г. 

противоречит и Бюджетному кодексу РФ (в отношении 
возможности получения кредитов бюджетными учреж-
дениями). Исходя из этого, вряд ли обоснованно уста-
навливать учреждение как организационно-правовую 
форму юридического лица органа местного самоуправ-
ления (как и иного органа публичной власти). Совет-
ская юридическая наука, исходя из целей деятельности 
органов власти, традиционно считала их учреждени-
ями [7, с. 8]. 

Не только учреждения, но и юридические лица 
иной организационно-правовой формы осущест-
вляют управленческие функции, поэтому неверно счи-
тать органы местного самоуправления учреждениями 
только на основании осуществления ими этих функций. 
Кроме того, управление, которое осуществляют органы 
местного самоуправления, и управление, осуществляе-
мое учреждениями, различаются по существу, что объ-
ясняется, в первую очередь тем, что у норм права, опе-
рирующих данными понятиями, разная отраслевая 
принадлежность. Важным является и тот момент, что 
учреждения обладают функциями специальной компе-
тенции, а органы местного са моуправления, в частно-
сти, местная администрация, осуществляют публично-
властные полномочия, реализуя от имени населения 
и публичное управление, и общую компетенцию. Уча-
стие же органов местного самоуправления в граждан-
ско-правовых отношениях подчинено основной цели 
по осуществлению местного самоуправления. Исходя 
из вышеуказанного, можно сделать вывод о том, что 
непосредственное применение к органам местного 
самоуправления организационно-правовой формы 
учреждения невозможно (так же как и к иным публич-
ным органам), хотя в нормативно-правовых актах 
воспринят именно такой подход. Нормы об учреж-
дениях применимы по аналогии к органам местного 
самоуправления только с тем учетом, что как органы 
публично-правовых образований они обладают опре-
деленной спецификой.

В рамках гражданского права на деятельность 
органов власти не распространяется принцип свободы 
договора. Ограничение свободы договора проявляется 
в прямом запрете некоторых сделок для органов власти.

Также это может проявляться в необходимости 
соблюдения особых процедур по выбору контрагента 
(примером служит универсализация торгов, позво-
ляющих заключить наиболее экономически выгод-
ную сделку для государства и одновременно избежать 
административного или даже коррупционного выбора 
контрагента). 

Также много вопросов возникает в отношении 
государственной регистрации органов местного само-
управления как юридических лиц. Для государствен-
ной регистрации органов местного самоуправления 
в качестве юридических лиц основаниями являются 



71

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО  
РЕГУЛИРОВАНИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Бурлака С. Н., Вилачева М. Н.

устав муниципального образования и решение о соз-
дании соответствующего органа местного самоуправ-
ления с правами юридического лица. Если же устав 
отсутствует, то основанием для государственной 
регистрации в качестве юридических лиц для пред-
ставительного органа му ниципального образования 
является протокол его заседания, который содержит 
решение о наделении его правами юридического лица. 
А для иных органов местного самоуправления осно-
вание для регистрации в этом случае – это решение 
представительного органа муниципального образова-
ния об учреждении соответствующего органа с пра-
вами юридического лица. Правами юриди ческого 
лица органы местного самоуправления наделяются 
с момента внесения записи об этом в Единый госу-
дарственный реестр юридических лиц. При лише-
нии статуса юридического лица также применяются 
подобные правила. При таком подходе подвергается 
существенной трансформации особый статус муници-
пальных органов, так как вообще не учитывается осо-
бенность их статуса как органов публично-правовых 
образований. Необходимо подчеркнуть и то обстоя-
тельство, что представительные органы обладают 
определенной спецификой в связи с их выборным 
характером. При проведении аналогии с юридиче-
скими лицами частного права переизбрание местного 
представительного органа рассматривается как осу-
ществление его непрерывной деятельности, а роспуск, 
в этом случае, означает прекращение деятельности, то 
есть ликвидацию. Однозначного ответа о процедуре 
перерегистрации в данном случае законодательство 
не содержит.

Все эти «сложности» приводят одних исследовате-
лей к мнению, что за государственными (муниципаль-
ными) органами нельзя признать самостоятельную 
гражданскую правоспособность [8, с. 35], а других – 
что косвенных признаков юридического лица у органа 
публичной власти достаточно для признания его тако-
вым. Правда, последнее предположение делается 
в рамках цивилистической конструкции юридического 
лица: то, что «органы реализуют специальную право-
способность на базе закрепленного за ними имущества 
на праве оперативного управления и их акты могут 
обжаловаться в суде, позволяет признать и их юриди-
ческими лицами, поскольку перечисленные признаки 
вполне соответствуют признакам юридического лица, 
указанным в п. 1 ст. 48 Гражданского кодекса РФ» [9, 
с. 2]. Соответственно, органы власти, у которых нет 
имущества на праве оперативного управления, вообще 
не являются субъектами гражданского права (напри-
мер, Правительство РФ, прочие коллегиальные органы 
управления и др.). 

Традиционно русская доктрина относилась 
к конструкции юридического лица публичного права 

прохладно и даже критически [10, с. 79]. Оснований 
для принятия этой концепции в советский период не 
осталось вообще, юридическое лицо публичного права 
стало ассоциироваться исключительно с буржуазным 
правом. В последнее время по этой проблеме появи-
лось немало исследований, и открылась подлинная 
дискуссия на тему о том, нужна ли российскому зако-
нодательству категория юридических лиц публичного 
права [11, с. 2]. Концепция развития корпоративного 
законодательства до 2008 г., разработанная Минэконом-
развития России, признает, что необходимость введе-
ния категории публичного юридического лица назрела, 
но для ее этого необходимы концептуальные исследо-
вания. Причем, в Концепции к таким лицам относится 
не само государство и его органы, а только те субъекты, 
которые ими созданы. Концепцией развития законода-
тельства о юридических лицах признается то факт, что 
введение данной категории будет полезным, но вводить 
ее, тем не менее, не рекомендуется, так как это чуждо 
нашему правопорядку. Высказаны разумные опасения, 
что при отнесении к публичным юридическим лицам 
унитарных предприятий последует «масштабное и кар-
динальное преобразование всей организации управле-
ния публичным (государственным и муниципальным) 
имуществом» [12, с. 24].

Но признать полезность деления юридических лиц 
на частные и публичные недостаточно, нужно учи-
тывать конкретику разных подходов. Первый подход 
заключается в том, чтобы в целях четкого определе-
ния правового статуса публичных субъектов в граж-
данских отношениях установить, что частноправовые 
процедуры, касающиеся создания и статуса юриди-
ческого лица, не применяются к юридическим лицам 
публичного права, а обязательственное и вещное право 
применяются к ним с теми изъятиями, которые уста-
новлены законом. Этот вариант требует минималь-
ной законодательной коррекции, по сути, уточняя уже 
существующее положение вещей. Есть и второй под-
ход, более кардинальный, основанный на опыте ряда 
стран по выведению отношений с участием юридиче-
ских лиц публичного права практически целиком как 
из-под гражданского законодательства, так и из-под 
компетенции общих судов (разумеется, существова-
ние развитых административных судов в этом случае – 
обязательный элемент). Необходимо заметить, что речь 
в данном случае идет лишь о заимствовании публич-
ным правом понятия юридического лица, а сама клас-
сификация юридических лиц в гражданском праве 
при этом не меняется. Иными словами, согласно вто-
рому подходу, юридические лица классифицируются 
отдельно в двух разных подсистемах права – публич-
ной и частной.

Подчеркнем, что при любом варианте регу-
лярно будет возникать проблема различения, в каком 
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качестве действовал публичный субъект, поскольку за 
ним останутся и чисто гражданские сделки, и «функ-
ции хозяйствующих субъектов». Разделение по прин-
ципу «сделки публичных лиц – гражданское право», 
а «акты органов публичной власти – публичное право» 
также несовершенно, поскольку акты органов вла-
сти могут порождать имущественные правоотноше-
ния. Но определенной степени ясности все же можно 
достичь. Решение проблемы публичных субъектов 
в частном праве, возможно прежде всего законода-
тельным путем. Причем законотворчество назрело не 
в области гражданского права, а в публичном праве, где 
предстоит определить основы организации и осущест-
вления муниципального (государственного) управле-
ния, очертить круг субъектов муниципального (госу-
дарственного) управления и установить правила их 
деятельности. Только обозначив публично-правовой 
статус органов власти, можно вести речь об остав-
шихся их полномочиях в сфере права гражданского, 
где осуществляется далеко не основная, а вспомо-
гательная деятельность. Иными словами, облада-
ние правами юридического лица необходимо органам 
власти для осуществления вспомогательной деятель-
ности – по отношению к их основной деятельности 
как субъектов публичной власти. Подобным образом 
будет достигнута цель упорядочения муниципального 
(государственного) управления и форм его осущест-
вления (публично-правовая задача) и цель уточнения 

гражданско-правового статуса органов власти (частно-
правовая задача).

Гармоничности использования правовых понятий, 
конструкций и концептов в публичном и частном праве 
должен способствовать принцип заимствования. Так, 
если понятие «компетенции» является базовым для 
системы понятий публичного права, то понятие «юри-
дическое лицо» служит ключевым в частном праве [13, 
с. 192]. Соответственно, публичное право должно при-
нимать традиционные цивилистические конструкции, 
такие как понятие юридического лица, в их изначаль-
ном понимании, без искажений. И наоборот – граж-
данское право должно принять характеристику органа 
государственной власти, даваемую публичным пра-
вом. Внесение преобразований в материальное зако-
нодательство повлечет за собой и перестройку процес-
суального права.

Таким образом, введение категории юридического 
лица публичного права в российское законодательство 
представляется обоснованным и логичным. Подобная 
конструкция содействовала бы учету сочетания част-
ных и публичных начал при регулировании правового 
статуса органов публичной власти, способствовала бы 
урегулированию вопроса относительно организацион-
ной формы их участия в правовом обороте, также опре-
делила бы иные правила государственной регистрации, 
отличные от тех, которые установлены для юридиче-
ских лиц частного права.
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Цель� Исследование вопросов реализации социально-обеспечительных гарантий как элемента правового ста-
туса муниципальных служащих с точки зрения правового воздействия на социальные риски.

Методы� В статье проведен анализ положений федеральных законов, законов субъектов РФ, муниципальных 
правовых актов, закрепляющих гарантии муниципальным служащим в сфере социального обеспечения. Сравни-
тельная характеристика содержания отдельных гарантий государственным гражданским и муниципальным слу-
жащим позволила выявить неравенство в правовом воздействии на схожие социальные риски

Результаты� В работе обосновано, что социально-обеспечительные гарантии муниципального служащего 
являются важной составляющей его правового статуса. Они представляют собой часть системы социальной 
защиты муниципального служащего и членов его семьи. Проведенное исследование позволило сделать вывод 
о том, что большинство социальных предоставлений муниципальным служащим являются общими, гарантиро-
ванными всем либо большинству граждан нашей страны. Они закреплены в нормативных правовых актах об обя-
зательном социальном страховании, о социальном обеспечении. В этой сфере присутствуют и некоторые особен-
ности (пенсионное обеспечение за выслугу лет, дополнительные гарантии за счет средств местных бюджетов). 
Показано, что формулировки отдельных социально-обеспечительных гарантий муниципальным служащим не 
получили своего законодательного развития, оставшись «декларациями о намерениях». Затронут дискуссионный 
вопрос о многоуровневости закрепления гарантий муниципальному служащему. 

Научная новизна� Научная новизна заключается в анализе законов (федеральных, законов субъектов РФ), 
муниципальных правовых актов в части закрепления социально-обеспечительных гарантий муниципальным 
служащим, изучении реализации названных гарантий сквозь призму правового воздействия на социальные 
риски. 

Ключевые слова: муниципальный служащий, гарантии, социальный риск, обязательное социальное страхова-
ние, пенсионное обеспечение. 
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Purpose� Investigation of the implementation of social security guarantees as an element of the legal status of munic-
ipal employees in terms of legal impact on social risks.

Methods� The article analyzes the provisions of federal laws, the laws of the constituent entities of the Russian Fed-
eration, and municipal legal acts that establish guarantees for municipal employees in the field of social security. Com-
parative characteristics of the contents of individual guarantees to state civil and municipal employees allowed to identify 
inequalities in the legal impact on similar social risks

Results� The paper substantiates that the social security guarantees of a municipal employee are an important com-
ponent of his legal status. They are part of the social protection system of the municipal employee and his family mem-
bers. The conducted research has allowed to draw a conclusion that the majority of social grants to municipal employees 
are common, guaranteed to all or to the majority of citizens of our country. They are fixed in the normative legal acts on 
compulsory social insurance, on social security. In this sphere, there are also some features (pensions for seniority, addi-
tional guarantees at the expense of local budgets). It is shown that the formulations of individual social security guaran-
tees to municipal employees did not receive their legislative development, remaining “declarations of intent”. The discus-
sion of the multi-level nature of securing guarantees for the municipal employee will be touched upon.

Scientific novelty� Scientific novelty consists in the analysis of laws (federal laws of the subjects of the Russian Fed-
eration), municipal legal acts with regard to securing social security guarantees for municipal employees, studying the 
implementation of these guarantees through the prism of legal impact on social risks.

Key words: municipal employee, guarantees, social risk, compulsory social insurance, pensions.

Правовой статус муниципального служащего достаточно часто становится объектом научного анализа� 
Однако исследователи обращают больше внимания на права и обязанности служащих, проблемы про‑
тиводействия коррупции [1]� Между тем правовой статус служащего включает не только закрепленную 
в нормах права совокупность прав и обязанностей, правовых ограничений, но и гарантии [2, с� 164], под 
которыми, в том числе, принято понимать систему мер, направленных на осуществление лицом его прав 
в области социально‑трудовых отношений [3]� Л� В� Куликова предложила определение понятия гарантий 
муниципальным служащим как установленных законодательством условий и средств, направленных на 
содействие эффективному исполнению ими своих должностных обязанностей [4, с� 11]�

Одним из основных, закрепленных в статье 
4 Федерального закона «О муниципальной службе 
в Российской Федерации» [5] (далее – Закон о муници-
пальной службе) является принцип профессионализма 
и компетентности муниципальных служащих. Его реа-
лизация напрямую зависит от предоставления служа-
щим системы гарантий. В общем виде они закреплены 
в статье 23 названного закона и включают трудопра-
вовые гарантии, реализующиеся непосредственно при 
прохождении муниципальной службы (право на рабо-
чее время и время отдыха законодательно установлен-
ной продолжительности, на своевременное и в пол-
ном объеме получение денежного содержания, на 
надлежащие условия труда), гарантии социально-обе-
спечительного характера (пенсионное обеспечение, 
медицинское обслуживание, обязательное социаль-
ное страхование на случай утраты трудоспособности 
и т.д.), иные гарантии (к примеру, защита муниципаль-
ного служащего и членов его семьи от неправомерных 
действий в связи с исполнением им должностных обя-
занностей). 

В науке трудового права была высказана точка зре-
ния о том, что, закрепляя гарантии разной отраслевой 

принадлежности в одной статье Закона о муници-
пальной службе, законодатель проявил определен-
ную непоследовательность [6, с. 123]. Представляется, 
что такой подход обусловлен стремлением закрепить 
базовые направления реализации принципа социаль-
ной и правовой защищенности служащего, т.е. кон-
цепции социальной защиты. В. Ш. Шайхатдинов 
предложил под социальной защитой муниципальных 
служащих понимать систему правовых отношений, 
возникающих между муниципальными служащими, 
членами их семей, с одной стороны и органами госу-
дарства, органами местного самоуправления, органи-
зациями – с другой, по поводу предоставления назван-
ным гражданам за счет средств специализированных 
финансовых источников и на основе соответствующих 
нормативных правовых актов денежных выплат, нату-
ральных предоставлений и услуг в связи с наступле-
нием социальных случаев, влекущих неблагоприятные 
последствия, в целях нейтрализации этих послед-
ствий, а также компенсации служебных ограничений 
и материального стимулирования служащих [7, с. 13]. 
Похожей точки зрения придерживается А. Ю. Кирья-
нов. Социальная защита муниципальных служащих 
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и членов их семей, по его мнению, это комплекс меро-
приятий, проводимых государством, а также муници-
пальным образованием, обеспечивающих служебный 
иммунитет муниципальных служащих, охрану от соци-
альных рисков и социальных конфликтов в процессе 
муниципальной службы, а также систему государ-
ственного и муниципального обеспечения и обслужи-
вания служащих и членов их семей после оставления 
службы в силу государственных и муниципальных обя-
зательств [8, с. 14–15].

Обязательной характеристикой жизни любого 
современного человека является увеличение, зача-
стую искусственное, темпов и скоростей – неизбежных 
спутников научно-технического прогресса. Вызовы 
времени требуют от людей больше гибкости, больше 
быстроты в действиях и принятии решений. Ощуще-
ние непостоянства жизни, ее непрочности сопрово-
ждает нас практически всегда. Это позволяет ученым 
говорить о перманентном наличии риска в окружаю-
щей действительности, в деятельности людей, а само 
общество рассматривать как общество риска [9]. Риск 
расценивается как базовая категория, органически при-
сущая человеческой деятельности. Как любой чело-
век, муниципальный служащий может оказаться слож-
ных жизненных обстоятельствах, влекущих за собой 
материальную необеспеченность, социальное небла-
гополучие, связанных с необходимостью поддержки 
со стороны государства и общества [9, с. 33]. Многие 
из них признаны государством как причины одной из 
разновидностей рисков – социальных, и в совокупно-
сти с неблагоприятными последствиями закреплены 
в действующем законодательстве как основания соци-
ального обеспечения. В развитие конституционно-
правового принципа, провозгласившего право каждого 
человека на социальное обеспечение при наступлении 
обстоятельств, закрепленных в законе (старость, инва-
лидность, малообеспеченность, болезнь, рождение 
и воспитание детей, безработица, др.), муниципаль-
ные служащие в установленных случаях имеют право 
на разного рода материальные предоставления. Пере-
чень таких случаев нашел отражение в статье 23 Закона 
о муниципальной службе.

Анализ названной нормы права позволяет выде-
лить два закрепленных в ней уровня социально-обе-
спечительных гарантий. Во-первых, как лицу, осу-
ществляющему экономически активную деятельность, 
муниципальному служащему гарантируется компенса-
ция социальных рисков в рамках обязательного соци-
ального страхования. Право на предоставления в виде 
пособий, медицинской помощи, пенсионного обес-
печения обусловлено фактом осуществления обще-
ственно полезной деятельности, а размеры выплат 
непосредственно зависят от его стажа и заработка. 
Во-вторых, это гарантии, которые должны отразить 

особенности статуса муниципального служащего. 
К таким гарантиям относится в первую очередь пен-
сионное обеспечение за выслугу лет. Особое, целевое 
назначение этих пенсий заключается, по словам фран-
цузского специалиста в области правового регулиро-
вания государственной службы С. Салона, в том, что, 
когда к окончанию своей карьеры служащий дости-
гает определенного положения в обществе, выража-
ющегося, в том числе, в соответствующем уровне его 
заработка, по оставлении службы он должен получать 
доход, позволяющие ему сохранить этот значимый 
ранг [11, с. 3].

За рамками Закона о муниципальной службе оста-
лись социально-обеспечительные права и гарантии, 
которые могут быть предоставлены муниципальному 
служащему как члену общества. К примеру, уволив-
шись с муниципальной службы (по любому основа-
нию), гражданин может оказаться подвержен социаль-
ному риску утраты работы и имеет право обратиться 
в государственную службу занятости населения и полу-
чить комплексное содействие в его преодолении – госу-
дарственные услуги по подбору подходящей работы, 
по профессиональной ориентации, профессиональной 
переподготовке, а также – частичную компенсацию 
утраченного заработка в виде пособия по безработице. 
Подобные и иные меры социально-обеспечительного 
характера получили закрепление в большом количе-
стве нормативных правовых актов. Способы правового 
воздействия на социальные риски, их компенсация 
либо минимизация во многом зависят от особенностей 
причин и факторов, вызвавших их, характера неблаго-
приятных последствий, степени преодолимости. Соот-
ветственно – социальные предоставления различаются 
по видам, периодичности выплаты, размерам.

Анализ формулировок социально-обеспечитель-
ных гарантий муниципальным служащим предпола-
гает непосредственное обращение к законодатель-
ству о социальном обеспечении. Так, муниципальному 
служащему и членам его семьи, в том числе после 
выхода служащего на пенсию, гарантируется медицин-
ское обслуживание. Содержание приведенной нормы 
права не получило специального регулирования, по-
этому названные лица пользуются теми же правами 
в сфере получения медицинской помощи, что и иные 
граждане – иными словами, на них распространяется 
обязательное медицинское страхование. На основе 
Федерального закона «Об обязательном медицинском 
страховании в Российской Федерации» [12] им может 
быть оказана бесплатная медицинская помощь, направ-
ленная на лечение заболеваний, травм, на профилакти-
ческие мероприятия, в рамках соответствующих госу-
дарственных и территориальных программ. Кроме 
того, право на получение медицинской помощи – 
мероприятий, целью которых является поддержание, 
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восстановление здоровья, включающих в себя предо-
ставление различных медицинских услуг – подчер-
кнуто Федеральным законом «Об основах охраны здо-
ровья граждан в Российской Федерации» [13]. 

Гарантии обязательного государственного страхо-
вания на случай причинения вреда здоровью и имуще-
ству муниципального служащего в связи с исполнением 
им должностных обязанностей вызывают определен-
ную дискуссию среди ученых. Так, В. Ш. Шайхатдинов 
указывает, что они регулируются нормами граждан-
ского права [7, с. 14]. Иная позиция заключается в том, 
что эти гарантии реализуются посредством законода-
тельства об обязательном социальном страховании от 
несчастных случаев на производстве и профессиональ-
ных заболеваний, об обязательном медицинском стра-
ховании, др. [8, с. 13]. Представляется, что, поскольку 
отдельного законодательного развития названная норма 
права не получила, на служащего в общем порядке 
распространяется обязательное социальное страхо-
вание от несчастных случаев на производстве и про-
фессиональных заболеваний, обеспечивающее право 
на получение выплат и услуг при наступлении стра-
хового случая. Положения Федерального закона «Об 
обязательном социальном страховании от несчастных 
случаев на производстве и профессиональных заболе-
ваний» [14], действующего в этой сфере, также кор-
релируют с гарантией предоставления муниципаль-
ному служащему условий работы, обеспечивающих 
исполнение должностных обязанностей в соответствии 
с должностной инструкцией, предполагающей работу 
в условиях, соответствующих требованиям безопас-
ности и гигиены. Что же касается обязательного госу-
дарственного страхования имущества муниципального 
служащего, такое направление действительно должно 
регулироваться нормами гражданского права. Однако 
в настоящее время его можно расценивать лишь как 
«декларацию о намерениях» законодателя, а по суще-
ству – смешение в одной норме права гарантий разной 
отраслевой принадлежности.

Гарантия обязательного государственного социаль-
ного страхования на случай заболевания либо утраты 
трудоспособности в период прохождения муниципаль-
ной службы или после ее прекращения, но наступив-
ших в связи с исполнением служащим должностных 
обязанностей, корреспондирует положениям Феде-
рального закона «Об обязательном социальном стра-
ховании на случай временной нетрудоспособно-
сти и в связи с материнством» [15]. Муниципальные 
служащие, в соответствии со статьей 2 этого закона, 
являются застрахованными лицами, имеют право на 
получение страхового возмещения в виде пособия 
по временной нетрудоспособности, пособий, связан-
ных с рождением детей и уходом за ними. Периоды 
исполнения обязанностей муниципальной службы 

включаются в страховой стаж для назначения назван-
ных выплат. Однако стоит отметить, что не вся вышеу-
казанная гарантия «охватывается» этим законодатель-
ством, поскольку после оставления муниципальной 
службы, не занимаясь иной оплачиваемой деятель-
ностью, подпадающей под его действие, гражданин, 
в отношении которого реализуется соответствующий 
социальный риск (в результате заболевания, необходи-
мости ухода за заболевшим членом семьи, карантина 
и пр.), права на названные пособия не приобретает.

Сказанное позволяет говорить о том, что боль-
шинство гарантий, предусмотренных для муници-
пальных служащих в целях компенсации либо мини-
мизации социальных рисков, носит общий характер. 
В этом смысле можно согласиться с выводом, сделан-
ным Е. А. Чершинцевой о том, что они не обладают 
особенностями, которые бы существенно отличали их 
от гарантий, предоставленных иным категориям работ-
ников [6, с. 123]. Однако пунктом 5 статьи 23 Закона 
о муниципальной службе закреплено право муници-
пального служащего на пенсионное обеспечение за 
выслугу лет и в связи с инвалидностью, а также на пен-
сионное обеспечение членов семьи муниципального 
служащего в случае его смерти, наступившей в связи 
с исполнением им должностных обязанностей. И если 
пенсионное обеспечение по инвалидности, а также – 
членов семьи – по случаю потери кормильца осущест-
вляется на общих основаниях, в соответствии с нор-
мами законодательства об обязательном пенсионном 
страховании, то пенсионное обеспечение за выслугу 
лет смело можно назвать основной особенностью 
социального обеспечения муниципальных служащих. 

Статьей 24 Закона о муниципальной службе закре-
плены соотносимые права на названную пенсию муни-
ципальных служащих и государственных гражданских 
служащих субъекта РФ – как на уровне установления 
условий, определяющих право на пенсию, так и в части 
размеров. Максимальные размеры пенсий за выслугу 
лет муниципального служащего и государственного 
гражданского служащего субъекта РФ, замещающего 
аналогичную должность, должны быть сопоставимы.

Механизм расчета пенсии может отличаться 
в различных регионах. Так, в соответствии со статьей 
56 Закона Свердловской области «Об особенностях 
государственной гражданской службы Свердловской 
области» [16] размер пенсии за выслугу лет устанавли-
вается к страховой пенсии по старости либо по инва-
лидности и составляет 65 % должностного оклада по 
соответствующей должности государственной граж-
данской службы Свердловской области при наличии 
стажа государственной гражданской службы Сверд-
ловской области не менее требуемой продолжительно-
сти и не более 20 лет, при наличии стажа свыше 20 лет 
и до 25 лет включительно – 100 % соответствующего 
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оклада, при наличии стажа свыше 25 лет – 135 % 
оклада. Данные положения нашли свое отражение 
и в муниципальных правовых актах, применительно 
к пенсиям за выслугу лет муниципальным служащим. 
Согласно статье 5 Закона Пермского края «О пенсии 
за выслугу лет лицам, замещавшим должности госу-
дарственной гражданской и муниципальной службы 
Пермской области, Коми-Пермяцкого автономного 
округа, Пермского края» [17] размер пенсионного обес-
печения за выслугу лет также зависит от стажа службы 
и составляет, суммарно со страховой пенсией, от 45 % 
до 75 % месячного денежного содержания служащего. 
Непосредственно пенсионная выплата за выслугу лет 
не может составлять менее 50 % размера фиксирован-
ной выплаты к страховой пенсии. В то же время сле-
дует отметить, что в настоящее время рассматривае-
мый институт пенсионного обеспечения развивается 
в направлении большей унификации, и заключается 
в повышении пенсионного возраста, а также продол-
жительности стажа государственной и муниципальной 
службы [18].

Отметим и проблемные моменты. Анализ форму-
лировок статьи 23 Закона о муниципальной службе 
позволяет предположить, что законодателем изна-
чально предполагалось создание/функционирование 
особой системы социальных гарантий. Как верно отме-
тил А. Ю. Кирьянов, особый правовой статус муници-
пальных служащих должен предусматривать и осо-
бую социальную защиту, обеспечивающую служебный 
иммунитет служащего, предотвращающую возможные 
конфликты в процессе исполнения служащим своих 
обязанностей [8, с. 11–12]. Однако проведенный анализ 
показывает, что основной массив социально-обеспечи-
тельных гарантий муниципальным служащим и чле-
нам их семей совпадает с общеустановленными, право 
на которые предоставлено практически всем гражда-
нам, проживающим и работающим в нашей стране.

Во-вторых, в отдельных случаях существует раз-
рыв в объеме гарантий, предоставляемых при реали-
зации одного и того же социального риска. К примеру, 
согласно Федеральному закону «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» [19] 
в случае расторжения служебного контракта по таким 
основаниям, как упразднение государственного органа, 
сокращение должностей гражданской службы в госу-
дарственном органе, гражданскому служащему выпла-
чивается компенсация в размере четырехмесячного 
денежного содержания. Оговорка о невыплате выход-
ного пособия означает, что в рамках комплексной ком-
пенсации социального риска утраты работы лица, уво-
лившиеся с государственной гражданской службы, 
окажутся в более выгодном положении, чем лица, 
уволенные с муниципальной службы, поскольку им, 
согласно положениям законодательства о содействии 

занятости населения, пособие по безработице будет 
выплачиваться лишь по истечении периода, в тече-
ние которого за ними сохраняется средний зарабо-
ток по последнему месту работы, с зачетом выходного 
пособия [20]. Этот период, в соответствии со статьей 
178 Трудового кодекса РФ, составляет два-три месяца. 
Или, например, согласно статье 43 Устава муници-
пального образования «город Екатеринбург» долж-
ностным лицам местного самоуправления (муни-
ципальным служащим с установленным кругом 
обязанностей по обеспечению полномочий Адми-
нистрации г.Екатеринбурга и ответственностью за 
исполнение этих обязанностей, обладающим органи-
зационно-распорядительными функциями) гарантиру-
ется получение заработной платы до устройства их на 
новое место работы в течение года со дня увольнения 
в случае, например, упразднения должностей в связи 
с реорганизацией органов местного самоуправления. 
Если же на новом месте работы названным лицам 
будет установлена заработная плата ниже той, которую 
они получали в органах местного самоуправления, за 
счет бюджета муниципального образования в течение 
одного года со дня увольнения им будет производиться 
доплата до уровня прежней оплаты труда [21]. Не ставя 
под сомнение большой объем должностных обязанно-
стей, высокий уровень ответственности таких служа-
щих, отметим, что разрыв в предоставляемых гаран-
тиях весьма существенен.

Однако, пожалуй, наиболее дискуссионный вопрос 
связан с многоуровневостью установления социально-
обеспечительных гарантий муниципальным служащим. 
Частью 3 статьи 23 Закона о муниципальной службе 
предусмотрено, что законами субъекта РФ и уставом 
муниципального образования муниципальным слу-
жащим могут быть предоставлены дополнительные 
гарантии.

Законодательству о социальном обеспечении, как, 
безусловно, и многим иным отраслям законодатель-
ства, свойственна названная характеристика, предпо-
лагающая возможность сосуществования правовых 
норм на федеральном уровне и на уровне субъектов РФ. 
М. Ю. Федорова характеризует многоуровневость как 
специально-юридический принцип правового регули-
рования общественных отношений, который выража-
ется в распределении нормоустановительных полномо-
чий между различными их субъектами, позволяющий 
оптимально сочетать централизацию и децентрализа-
цию правового регулирования [10, с. 86, 92]. С. И. Коб-
зева также пишет о многоуровневости системы 
источников права социального обеспечения, в рам-
ках которой каждый уровень нормативных правовых 
актов тесно связан с другими и одновременно имеет 
свои цели, задачи, особенности в обеспечении полноты, 
рациональности, скоординированности [22, с. 147]. 
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Вопрос о соотношении федерального законодатель-
ства и законодательства субъектов РФ в сфере правового 
воздействия на социальные риски в отраслевой науке 
является дискуссионным, и чаша весов часто склоняется 
в сторону необходимости преобладания федерального 
регулирования. К примеру, Ю. В. Васильева указывает, 
что децентрализация правового регулирования в данной 
сфере, учитывая неравномерное и, зачастую, не вполне 
достаточное социально-экономическое развитие мно-
гих субъектов РФ, чревата нарушением конституци-
онного принципа равенства прав и свобод российских 
граждан [23, с. 261]. В. Ш. Шайхатдинов подчеркивает 
противоречия, существующие даже на федеральном 
уровне. Он обращает внимание на положения о пенси-
онном обеспечении за выслугу лет муниципальных слу-
жащих, отсылающие то к актам органов местного само-
управления, к федеральным законам и законам субъекта 
РФ. Результатом, по словам ученого, становится различ-
ное правовое регулирование в пенсионном обеспечении 
муниципальных служащих в различных субъектах РФ 
и муниципальных образованиях. В. Ш. Шайхатдинов 
обосновывает предложение о необходимости разработки 
и принятия единого федерального закона «О социальной 
защите государственных гражданских и муниципаль-
ных служащих» [7, с. 14].

Безусловно, неоправданная дифференциация 
в регулировании отношений по социальному обеспе-
чению, в том числе – по предоставлению гарантий 
в этой сфере муниципальным служащим и членам их 
семей – недопустима, ведь речь идет о поддержке граж-
дан, которые оказались в ситуации социального риска 
и не могут самостоятельно удовлетворить свои жиз-
ненно важные потребности. В то же время законода-
тельство любого субъекта РФ должно отражать его 
специфику – территориальные, климатические, демо-
графические особенности, а также учитывать его 
финансово-экономическое положение, и, что немало-
важно, стремление реализовать принцип социальной 

защищенности служащих. По справедливому замеча-
нию Н. А. Федяковой, законы, а также иные норматив-
ные правовые акты субъектов РФ являются важным 
элементом механизма регулирования, который устра-
няет известную абстрактность общефедеральных норм, 
наполняя их спецификой региональной практики пра-
воприменения [24, с. 50–51]. Сказанное в полной мере 
относится и к нормам права, принимаемым на уровне 
муниципальных образований. Например, в Новоураль-
ском городском округе за счет средств местного бюд-
жета установлена такая дополнительная гарантия для 
муниципального служащего, как предоставление сана-
торно-курортного лечения в соответствии с заключе-
нием медицинского учреждения [25]. Представляется, 
что обозначенный В. Ш. Шайхатдиновым закон был бы 
более оправданным, если бы содержал общие прин-
ципы и основные направления социальной защиты 
государственных гражданских и муниципальных слу-
жащих, оставляя простор для нормотворчества субъек-
тов РФ и муниципальных образований – в части повы-
шения уровня социально-обеспечительных гарантий 
названным категориям служащих, дополняя их общеу-
становленный перечень.

Таким образом, можно сделать вывод том, что 
социально-обеспечительные гарантии муниципаль-
ным служащим получили закрепление в значительном 
числе нормативных правовых актов. Законодательные 
формулировки не свободны от определенных недо-
статков, а содержание гарантий не всегда позволяет 
говорить о реализации принципов взаимосвязи госу-
дарственной гражданской и муниципальной службы, 
социальной защищенности муниципальных служащих. 
Однако в целом они представляют собой систему мер, 
направленных на комплексное содействие гражданам, 
исполняющим обязанности муниципальной службы, 
в преодолении социальных рисков путем назначения 
и выплаты пенсий, пособий, медицинской помощи, 
социальных услуг, иных предоставлений.
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ТРЕБОВАНИЯ К РУКОПИСЯМ НАУЧНЫХ СТАТЕЙ, 
ПРЕДСТАВЛЯЕМЫМ ДЛЯ ПУБЛИКАЦИИ В ЖУРНАЛЕ

1. Статьи должны быть написаны на актуальную 
тематику по направлениям (политология, экономика, 
социология, право), но в содержательном отношении 
обязательно связанные с управленческой тематикой 
(управление политическими, социальными, экономи-
ческими процессами, правовое регулирование различ-
ных сфер жизни общества и государства, социальное 
и гуманитарное развитие, актуальные проблемы совре-
менной России и международного сообщества). Редак-
ция оставляет за собой право публиковать статьи по 
иным направлениям науки, помимо перечисленных 
(например, по истории, психологии, проблемам выс-
шей школы).

2. Автор представляет статью в электронном вари-
анте (на дискете (CD диске) в формате .doc или по элек-
тронной почте по адресу nvestnik@uapa.ru). Другие вари-
анты предоставления статей не предусматриваются.

3. Требования к структуре статьи:
• постановка проблемы в общем виде и ее связь 

с важными научными или практическими 
заданиями;

• анализ последних исследований и публика-
ций, где заложены основы решения данной 
проблемы, на которые опирается автор;

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

• формулировка целей статьи (постановка зада-
ния);

• изложение основного материала исследования 
с полным обоснованием полученных научных 
результатов;

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

4. Объем статьи должен составлять не более 1 п.л. 
(40 тыс. знаков с пробелами, шрифт Times New Roman 
14 кегль, 1,5 интервала, поле со всех сторон 20 мм, 
текст должен быть отформатирован по ширине, без 
переносов, с абзацным отступом 1,25 см)

5. Иллюстративные материалы (рисунки, чер-
тежи, графики, диаграммы, схемы) выполняются 
с помощью графических электронных редакторов. Все 
рисунки должны иметь последовательную нумерацию. 
Объем представляемых иллюстративных материалов 
не должен превышать формата А4.

6. Цифровые данные оформляются в таблицу. 
Таблицы не должны быть громоздкими (не более 
формата А4). Каждая таблица должна иметь поряд-
ковый номер и название. Нумерация таблиц – сквоз-
ная. Сокращения слов в таблицах не допускаются за 
исключением единиц измерения. Электронный вариант 

каждой таблицы и рисунка предоставляется в отдель-
ном файле. Оформление таблиц – шрифт Times New 
Roman 12 кегль через одинарный интервал�

7. Название статьи указывается первой строкой, 
выравнивание по ширине (жирным 14 шрифтом, только 
первая буква в названии статьи прописная, остальные 
строчными. В правом верхнем углу над названием ста-
тьи указывается фамилия (имя и отчество автора – ини-
циалы), место работы (учебы) занимаемая должность, 
ученая степень и звание (если имеются).

8. Сноски оформляются в квадратных скобках по 
тексту статьи, с указанием номера источника по библи-
ографическому списку и страницы либо статьи норма-
тивного акта, на которые ссылается автор (например: [9, 
с. 36], [18, с. 4]). Как правило, список литературы дол-
жен содержать не менее 8–10 источников.

9. Пристатейный библиографический список – 
обязательный элемент статьи, он входит в общее коли-
чество страниц. 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 
указание под одним номером нескольких наименова-
ний источников или используемой литературы. Оформ-
ление библиографического списка должно соответство-
вать требованиям библиографического описания ISBD 
(International Standard Bibliographic Description), уста-
новленные на февраль 2013 года. Например:

• Агафонова Н. Н. Гражданское право: учеб. пособие 
для вузов / под. общ. ред. А. Г. Калпина. М-во общ. 
и проф. образования РФ, Моск. гос. юрид. акад. 
Изд. 2-е, перераб. и доп. М.: Юристъ, 2002. 542 с. 

• Гонтмахер Е. Судьба российского государства 
зависит от того, способен ли будет новый прези-
дент обновить российскую политическую элиту 
[электронный ресурс]. URL: http://www.liberal.ru/
sitan.asp?Num=636 (дата обращения 23.01.2008).

• Орехов С. И. Гипертекстовый способ органи-
зации виртуальной реальности [электронный 
ресурс] // Вестник Омского государственного 
педагогического университета: электронный 
научный журнал. 2006 [сайт]. URL: http://www.
omsk.edu/article/vestnik-omgpu-21.pdf (дата обра-
щения 10.01.2007)

• Абрамов А. М. Молчание профессионалов // 
Независимая газета. 2010. 27 мая.

• О внесении изменений в статью 30 закона 
Ненецкого автономного округа «О государ-
ственной службе Ненецкого автономного 
округа»: закон Ненецкого автономного округа от 
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Примеры структурированных аннотаций:

1Мороз П� А� Анализ противоречий бюд‑
жетной и денежно‑кредитной политик 

ЕС в преодолении последствий современ‑
ного кризиса

Цель� Изучение причин возникновения 
кризисных явлений в странах-участниках 
ЕС и противоречий бюджетной и денежно-
кредитной политик в преодолении послед-
ствий современного кризиса.

Методы� Проанализирована динамика 
экономического развития Еврозоны на 
основе сопоставления макроэкономиче-
ских показателей Греции, Кипра и других 
стран ЕС, а именно, объемов номинального 
валового внутреннего продукта, валового 
государственного долга, динамики инве-
стиций в экономику, уровня безработицы, 
индекса потребительских цен и т. д.; опре-
делены „зоны риска“ для тех стран, эконо-
мика которых наиболее поражена кризи-
сом.

Результаты� Исходя из динамики базо-
вых макроэкономических индикаторов, 
на основе научно обоснованных подходов 
и экспертных оценок, а также собственных 
выводов, исследована взаимосвязь между 
целями бюджетной и денежно-кредитной 
политик ЕС в современных кризисных 
условиях развития экономики Еврозоны. 
Сравнивая последствия финансиализа-
ции современной экономики с последстви-
ями перепроизводства в реальном секторе 
развитых экономик во времена Великой 
депрессии (30-е гг. ХХ в.), делается вывод 
относительно наличия противоречий в реа-
лизации бюджетной и денежно-кредитной 
политик ЕС в преодолении последствий 
современного кризиса.

Научная новизна� Научная новизна 
заключается в исследовании взаимосвязи 
между бюджетной и денежно-кредитной 
политиками, когда использование различ-
ных инструментов и имплементация меха-
низмов обеих политик подчиняются еди-
ной цели – преодолению последствий 
современного кризиса и обеспечению 
устойчивого экономического роста стран-
членов ЕС в дальнейшем.

2Julie E� M� Scott, Jill L� McK‑
innon and Graeme L� Harrison� 

Cash to accrual and cash to accrual: 
a case study of financial reporting 
in two NSW hospitals 1857 to post‑
1975 // Accounting, Auditing and 
Accountability Journal� Vol� 16� 
№ 1�

Цель: исследование направ-
лено на анализ развития доку-
ментооборота в рамках финансо-
вой отчетности в двух больницах, 
финансируемых государством, 
в Новом Южном Уэльсе за период 
с 1857 году после 1975 году.

Методология и методы: 
ретроспективный анализ основан 
на технологических и концепту-
альных изменениях финансовой 
отчетности в указанный период. 
В качестве основного подхода 
используется теория «заинтере-
сованных сторон», в основу ана-
лиза положены как первичные, 
так и вторичные данные.

Результаты и область при‑
менения: в данном исследова-
нии приводится исторический 
контекст последних разрабо-
ток отчетности и подотчетно-
сти в государственном секторе 
Австралии. В частности, под-
робно рассматривается вопрос 
ведения учета по методу начис-
ления, что дает представление 
о природе трансформации бух-
галтерского учета в организа-
ции государственного сектора, 
что может быть экстраполиро-
вано на организации иных форм 
подведомственности и соб-
ственности.

Научная новизна: выяв-
лены закономерности изменений 
(и стабилизации) финансовой 
отчетности в больнице, связан-
ные с социальным и политиче-
ским контекстом.

3Курицева Ю� Е� Долгосрочные 
последствия реструктуриза‑

ции градообразующих угледобы‑
вающих предприятий (на примере 
муниципальных районов Перм‑
ского края)

Цель� Выявление и оценка 
интенсивности долгосрочных 
последствий реструктуризации 
угледобывающих регионов, про-
водимой в условиях рыночной 
трансформации.

Методы� Исследование бази-
руется на методах теории функ-
циональной специализации 
поселений и теории реструкту-
ризации.Для проведения расче-
тов использовались методы эко-
номико-статистического анализа.

Результаты и практическая 
значимость� Выявлены тенден-
ции социально-экономического 
развития муниципальных рай-
онов Пермского края угледо-
бывающего профиляв условиях 
реструктуризации. Обоснованы 
факторы, усиливающие негатив-
ное влияние программ реструк-
туризации на территориальное 
развитие. Выявлены территории, 
в наибольшей степени постра-
давшие в результате проведения 
реструктуризации, и ключевые 
недостатки реализованных про-
грамм территориального разви-
тия.

Научная новизна� Рас-
крыты долгосрочные негатив-
ные последствия реализации 
программ реструктуризации при 
отсутствии четко обоснованных 
механизмов территориального 
развития. Обоснована специ-
фика влияния программ реструк-
туризации градообразующих 
предприятий на различные эле-
менты сложных пространствен-
ных систем расселения.

Авторская аннотация призвана выполнять функцию независимого от статьи источника информации!
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19 мая 2006 года № 721-ОЗ // Собрание депута-
тов Ненецкого автономного округа. 2008. 24 мая.

• Россия и мир: гуманитар. проблемы : межвуз. сб. 
науч. тр. / С.-Петерб. гос. ун-т вод. коммуника-
ций. 2004. Вып. 8. С. 64–81.

• Фенухин И. В. этнополитические конфликты 
в современной России: на примере Северо-Кав-
казского региона: диссертация на соискание уче-
ной степени кандидата политических наук. М., 
2002. 178 с.

• Deming, W. Edwards (William Edwards). The new 
economics for industry, government, education / 
W. Edwards Deming. 1900. 367 p.

• Об арбитражных судах в Российской Федера-
ции: Федеральный конституционный закон от 
28 апреля 1995 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 12 июля 
2006 г.) // Собрание законодательства РФ. 1995. 
№ 18. Ст. 1589.

• Шпер В. Л. Снова о качестве, определениях 
и сопутствующих материях // Методы менед-
жмента качества. 2002. № 1. С. 43–47.

• О введение надбавок за сложность, напряжен-
ность и высокое качество работы [электрон-
ный ресурс]: указание Министерства социаль-
ной защиты Российской Федерации от 14 июня 
1992 г. № 1-49-У. Документ опубликован не был. 
Доступ из справ.-правовой системы «Консуль-
тантПлюс».

Библиографические сведения указывают в опи‑
сании в том виде, в каком они даны в источнике 
информации�

10. Для нормативных актов в списке указывается 
начальная и последняя редакция.

11. Помимо текста статьи автором представ‑
ляются отдельным файлом в электронном виде на 
русском:

а) аннотация с обязательным указанием назва-
ния статьи, фамилии и инициалов автора 
с переводом на английский язык. Аннотация 
должна соответствовать требованиям ГОСТ 
7.9-95 «Реферат и аннотация. Общие требо-
вания» (см. «Примеры структурированных 
аннотаций»). Аннотация включает следую-
щие аспекты содержания статьи: предмет, цель 
работы; метод или методологию проведения 
работы; результаты работы; область примене-
ния результатов; выводы. Последовательность 
пунктов аннотации может быть изменена. 

Объем аннотации должен составлять от 200 до 
300 слов исключительно общепринятой терми-
нологии. Текст аннотации не должен повторять 
название и текст статьи.

б) ключевые слова и словосочетания (не более 
пяти) с переводом на английский язык;

в) пристатейный библиографический список 
с переводом на английский язык. 

г) сведения об авторе в следующей последова-
тельности: ФИО (полностью), место работы 
(учебы), занимаемая должность, ученая сте-
пень, ученое звание, почтовый адрес, рабочий 
телефон, адрес электронной почты с перево‑
дом на английский язык.

Дополнительные сведенья к статье оформляются 
шрифтом Times New Roman 14 кегль, через 1 интервал, 
выравнивание по ширине.

12. Ответственность за достоверность указанных 
сведений несет автор статьи.

Не принимаются статьи, направленные в редак‑
цию без выполнения требований настоящих усло‑
вий публикации�

13. Статьи оцениваются членами редакционной 
коллегии, специалистами Уральского института-фили-
ала РАНХиГС или других ВУЗов по профилю, соот-
ветствующему содержанию статьи. Статья направля-
ется на рецензию без указания Ф.И.О. и иных данных, 
позволяющих идентифицировать автора. Автор вправе 
ознакомиться с выполненной рецензией. Автор вправе 
представить заверенную рецензию научного руководи-
теля, доктора/кандидата наук соответствующего про-
филя. Решения о публикации, направленных в журнал 
материалов, принимает редакционная коллегия. Осно-
ванием для отказа в публикации материалов могут 
служить:

а) несоответствие представляемого в редакцию 
материала тематике журнала

б) несоответствие представляемого в редакцию 
материала требованиям, установленным редак-
цией журнала к публикации

Автор информируется об отклонении материалов, 
не соответствующих требованиям, установленным 
редакцией журнала.

Авторам бесплатно высылается один авторский 
экземпляр журнала. Плата за публикацию статьи 
в журнале с аспирантов не взимается. Дополнительные 
экземпляры можно приобрести, сделав соответствую-
щий заказ в редакции.

Адрес редакции: 620990, г� Екатеринбург, ул� 8 Марта, 66, к� 25,
тел� (343) 257‑27‑68, (343) 251‑78‑63

e‑mail�: nvestnik@uapa�ru
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REQUIREMENTS TO PUBLICATION 
OF ARTICLES IN THE JOURNAL

1. Articles should be written on actual subjects indi-
cated in the title of the journal in the areas of eg (polit-
ical science, economy, sociology and law), but must be 
connected with an administrative subject (management 
of political, social, economic processes, legal regulation 
of various spheres of society and the state, current prob-
lems of state policy of modern Russia and corporate man-
agement). The editorial board reserves the right to publish 
articles in other areas of research besides those listed (for 
example, on philosophy, history, psychology and problems 
of higher education).

2. The Author should submit the article in an elec-
tronic form (on a diskette or CD disk or by E-mail nvest-
nik@uapa.ru) and on paper (1 copy). Other means of 
submission are not accepted. The editors do not return 
manuscripts, CD’s and diskettes.

3. Requirements for the structure of the article:
• formulation of the problem in general and its con-

nection to important scientific and practical tasks;
• analysis of recent research and publications, 

which laid the foundation for solving this prob-
lem;

• selection of the unsolved parts of the problem 
which the article is devoted to;

• formulation of purposes of the article (problem 
definition);

• basic material of research with full justification of 
scientific results;

• conclusions of this study and the prospects for 
further development in this direction.

4. The length of the article should be no more than 
1 printed page (40,000 characters including spaces, font 
Times New Roman size 14, spacing 1�5, 20 mm margins, 
the text should be justified without hyphens, with para‑
graph indentation 1, 25 cm)�

5. Illustrative materials (figures, drawings, schedules, 
diagrams, schemes) must be submitted in electronic for-
mat. All figures should have consecutive numeration.

6. Figures should be presented in the form of a table. 
Tables should not be large. Each table should have a serial 
number and a title. Numbering of tables should be consec-
utive. Abbreviations are not per-mitted except for units of 
measure. The electronic version of each table and figure 
should be submitted as a separate file. Making tables – 
font Times New Roman 12 pt single‑spaced�

7. The title of the article should be centered and 
underlined in bold, font size 14. Only the first letter of 
the title should be capitalized, the others lower case. In 
the top right corner above the title, the full name of the 
author should be written in full. This should be followed 

by the author’s institutional affiliation, position, degrees 
if appropriate.

8. Footnotes should be placed in square brackets 
at the bottom of each page, with the number that corre-
sponds to the number of the source in the bibliography, 
together with a page reference, the bibliographic list and 
page or article reference, for example: [8, p. 16], [8, arti-
cle 16]). Usually the list of references must be at least 
8–10 sources.

9. A bibliography is essential and is included in the 
total number of pages. The bibliography must be placed at 
the end of article in their order of appearance in the text, 
(not alphabetically and nor hierarchy of sources). Do not 
duplicate names, do not specify with the same number sev-
eral sources or sources of literature used. Making the bib-
liography must meet the requirements of bibliographic 
description ISBD (International Standard Bibliographic 
Description), established by February 2013. For example:

• Agafonov N. N. Civil law: a textbook for high 
schools / Under the editorship of Kalpin A. G. The 
Ministry of Education of the Russian Federation, 
Moscow State Law Academy. Second edition, 
revised and enlarged. M.: Jurist, 202. 542 p.

• Gonthmaher E. The fate of the Russian state 
depends on will the new presiden be able to update 
the Russian political elite [E-resource]. URL: 
http://www.liberal.ru/sitan.asp?Num=636 (date 
of access 23.01.2008).

• Orekhov S. I. Hypertext way of organizing vir-
tual reality [E-resource] // Vestnik of Omsk State 
Pedagogical University: electronic scientific jour-
nal. 2006 [website]. URL: http://www.omsk.edu/
article/vestnik-omgpu-21.pdf (date of access 
10.01.2007).

• Abramov A. M. Silence of professionals // Neza-
visimaya gazeta. 2010. May 27.

• On Amending Article 30 of the Law of the 
Nenets Autonomous District “On State Service 
of the Nenets Autonomous District “: the law of 
the Nenets Autonomous District from May 19, 
2006 № 721-RL // Assembly of Deputies of the 
Nenets Autonomous District. 2008. May 24.

• Russia and the World: the humanitarian problems: 
Interuniversity collection of scientific papers / St. 
Petersburg State University of Water Communi-
cations. 2004. Issue 8. P. 64–81.

• Fenuhin I. V. Ethno-political conflicts in mod-
ern Russia: the example of the North Caucasus 
region: the dissertation for the degree of candi-
date of political sciences. M., 2002. 178 p. 
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Examples of structured abstracts:

1Moroz P� P� Analysis of the contradictions 
of fiscal and monetary policies of the EU to 

overcome the consequences of the present crisis

Purpose� Study of the causes of the crisis in 
the EU member countries and contradictions of 
fiscal and monetary policies in overcoming the 
consequences of the present crisis.

Methods� Analyzed the dynamics of the 
euro area economic development based on 
a comparison of macroeconomic indicators 
in Greece, Cyprus and other EU countries, 
namely, the volume of nominal gross domes-
tic product, gross public debt, dynamics of 
investment in the economy, the unemployment 
rate, consumer price index, etc., “risk zone” for 
those countries whose economies most affected 
by the crisis are defined.

Results� Based on the dynamics of basic 
macroeconomic indicators, based on evidence-
based approaches and expertise, as well as 
own conclusions, investigated the relationship 
between the objectives of fiscal and monetary 
policies of the EU in the current crisis condi-
tions of economic development in the Eurozone. 
Comparing the effects of financialization of the 
modern economy with the consequences of 
overproduction in the real sector of developed 
economies during the Great Depression (30-ies. 
Twentieth century.) author concludes the exis-
tence of contradictions in the implementation of 
fiscal and monetary policies of the EU to over-
come the consequences of the present crisis.

Scientific novelty. Scientific novelty con-
sists in studying the relationship between fis-
cal and monetary policy, where the use of var-
ious tools and mechanisms for implementation 
of both policies are subject to a common goal – 
to overcome the consequences of the present 
crisis and sustainable economic growth in the 
EU in the future.

2Julie E� M� Scott, Jill L� McK‑
innon and Graeme L� Harri‑

son� Cash to accrual and cash to 
accrual: a case study of financial 
reporting in two NSW hospitals 
1857 to post‑1975 // Accounting, 
Auditing and Accountability Jour‑
nal� Vol� 16� № 1�

Purpose: study aims to ana-
lyze the development of workflow 
within the financial reports in two 
hospitals, financed by the state, in 
New South Wales for the period 
from 1857, after 1975.

Methodology and Methods: 
A retrospective analysis based 
on technological and concep-
tual changes in the financial state-
ments during the period. As a basic 
approach uses the theory of “stake-
holders”, analysis is based on both 
primary and secondary data.

Results and Applications: 
This study provides the historical 
context of the latest developments 
of reporting and accountability in 
the public sector in Australia. In 
particular, discussed in detail the 
issue of accounting on an accrual 
basis, which gives an idea about 
the nature of the transformation of 
accounting in public sector organi-
zations, which can be extrapolated 
to other forms of jurisdiction and 
property.

Scientific novelty: the regular-
ities of changes (and stabilization) 
of the financial statements in the 
hospital associated with the social 
and political context are identified.

3Kuritseva Yu� E� Long‑term 
effects of restructuring city‑

mining enterprises (on example of 
municipal districts of Perm region)

Purpose. Identification and 
evaluation of the intensity of the 
long-term impacts of restructur-
ing the coal-mining regions, car-
ried out in the conditions of mar-
ket transformation.

Methods. The study is based 
on the methods of the theory of 
functional specialization of settle-
ments and the theory of restructur-
ing. For the calculation methods 
were used economic and statisti-
cal analysis.

Results and practical signif‑
icance. The tendencies of socio-
economic development of coal pro-
file municipalities of Perm region 
under restructuring are identi-
fied. Justified factors that increase 
the negative impact of structural 
adjustment programs on territo-
rial development. Identified areas 
most affected by restructuring, and 
the key disadvantages of territo-
rial development programs imple-
mented.

Scientific novelty. Disclosed 
a long-term negative consequences 
of the implementation of restruc-
turing programs in the absence of 
clearly justified mechanisms of 
territorial development. Substan-
tiated specifics influence programs 
of enterprise restructuring on var-
ious elements of complex spatial 
systems of settlement.

Author’s abstract designed to serve as an independent source of information!
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• Deming, W. Edwards (William Edwards). The 
new economics for industry, government, educa-
tion / W. Edwards Deming. 1900. 367 p.

• On Arbitration Courts in the Russian Federa-
tion: Federal Constitutional Law of 28 April 
1995 № 1-FCL (as amended on July 12, 2006) 
// Collection of Laws of the Russian Federation. 
1995. № 18. Art. 1589.

• Shper V. L. Again about the quality, definitions 
and related matters // Methods of Quality Man-
agement. 2002. № 1. P. 43–47.

• On the introduction of allowances for complexity, 
intensity and quality of the work [E-resource]: des-
ignation of the Ministry of Social Protection of the 
Russian Federation dated June 14, 1992 № 1-49-
D. The document has not been published. Access 
of legal reference system “ConsultantPlus”.

The numbered order of references in the text 
should be the same in the Bibliography�

10. For statutory acts in the list, both original and most 
recently amended version should be included.

11. In addition to the text of the article, the author 
should submit in a separate electronic file the following 
information in Russian:

a) abstract must indicate the title of article, surname 
and initials of the author with an English trans‑
lation. The abstract must meet the requirements 
The state standard 7.9-95 «Summary and abstract. 
General requirements». Abstract includes the fol-
lowing aspects of the content of the article: the 
subject, the purpose of work, method or method-
ology of work, results, the field of application of 
results, conclusions. The sequence of abstract can 
be changed. Volume of abstract should be between 
200 to 300 words of accepted terminology only. 

Abstract text should not repeat the title and text 
of the article.

b) Keywords and word combinations (no more than 
five) with an English translation;

c) Bibliography with an English translation;
d) Author details – full name, position and institu-

tional affiliation and, contact information (postal 
address, e-mail address, and phone contact) – with 
an English translation�

Additional information to the article are made in font 
Times New Roman size 14, spacing 1, width adjustment.

12. The author is responsible for the authenticity of 
information. 

Articles directed to the editor without the require‑
ments of these terms of publication, are not accepted

13. Articles are subject to external review and by 
members of the editorial board and Ural institute brunch 
of RANEPA experts in corresponding subject areas. Article 
sent for review without name and other data to identify the 
author. The author have the right to familiarize with per-
formed review. The author may submit a certified review 
of scientific adviser, Doctor / Candidate of Sciences of 
corresponding profile. Decision to publish the article takes 
the editorial board. 12. Decision on the publication of the 
materials submitted is taken by the editorial board. Rea-
sons for a decision against publication may include:

a) a discrepancy between the subject of the article 
and the fields covered by the journal

b) a discrepancy between the article and the publica-
tion specifications of the journal

In case of rejection, the author will be informed in due 
course by the editorial of the reasons for non-publication.

The author will receive one copy of the journal free of 
charge. Additional copies are available if the author places 
an order with the editorial board.

Address of the editorial board: 620219, Еkaterin burg, 8 Marta Street, 66, room № 525�
Tel� 343 2517 825; 343 2517 863�

E‑mail�: nvestnik@uapa�ru
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