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ТЕОРИЯ И МЕТОДОЛОГИЯ УПРАВЛЕНИЯ 
ПРОСТРАНСТВЕННЫМ РАЗВИТИЕМ

К ИСТОРИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ. 
ОТ КОМИТЕТОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В МОСКВЕ 

К СОВРЕМЕННОМУ МЕСТНОМУ САМОУПРАВЛЕНИЮ
Козлова Т. З.

доктор социологических наук, ведущий научный сотрудник, Федеральный научно-исследовательский социологический 
центр Российской академии наук (Россия), 117218, Россия, г. Москва, ул. Кржижановского, 24/35, tatiana_kozlova@mail.ru

УДК 352(470)(091):[316.33:35]
ББК 63.3(2)6-334+60.561.322

Одним из основных принципов гражданского общества является участие его членов в управлении социаль-
ным развитием общества, Это значит – влиять на процессы разработки, принятия и реализации управленческих 
решений. В этом методология, т.е. теория об участии граждан в решении проблем на местах своего проживания.

Объектом исследования является местное самоуправление.
Предметом исследования – трансформация местного самоуправления.
Цель работы – проанализировать в историческом ракурсе местное самоуправление, которое имело место быть 

в СССР (в Москве в 80-е на основе Закона СССР о местном самоуправлении годы были созданы комитеты обще-
ственного самоуправления) с местным самоуправлением в современной России. 

Значительный интерес в этом историческом анализе представляет не только местное самоуправление (оно 
было повсеместно в СССР), а создание в Москве в 80-е годы комитетов общественного самоуправления (КОСов). 
Они были организованы жителями микрорайонов в Москве в связи возникновением на их территориях проблем, 
которые жители пытались решить сами. Первые КОСы были созданы в таких микрорайонах Москвы, как Арбат 
(пожилые люди не хотели уезжать в другие места города), как Братеево –новый жилой комплекс с очень плохой 
экологией, как Гольяново – район с отсутствием культурных учреждений. Руководство Москвы поддержало орга-
низацию этих комитетов. Моссовет разработал «Примерное положение об общественном самоуправлении на тер-
ритории районного Совета народных депутатов г.Москвы».

В связи с изменением социально-экономической формации, распадом СССР изменилось и местное самоуправле-
ние. По закону РФ от 1993 г. местное самоуправление –это муниципалитеты. Институт социологии РАН провёл репре-
зентативное исследование среди граждан страны (2016 г.). Среди вопросов были такие: какое значение для россиян 
имеет местное самоуправление. Оказалось значительное. Но вот доверяет самоуправлению меньше четверти населе-
ния страны. Примерно столько же граждан может влиять на муниципалитеты. В чём здесь дело? В том же исследова-
нии Института социологии респондентам был задан вопрос, насколько для них важно участие в общественной работе, 
интерес к политике. Только 10 % по всем возрастным группам ответили утвердительно на этот вопрос. Люди не вовле-
чены в общественную жизнь, которая является важным показателем состояния гражданского общества. 

Учёные, занимающиеся самоуправлением, предлагают разрабатывать социальные технологии с целью привле-
чения граждан к участию для решения злободневных вопросов на территориях их проживания.

Ключевые слова: история местного самоуправления, комитеты общественного самоуправления, трансформа-
ция местного самоуправления, органы местного самоуправления.
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ON THE HISTORY OF LOCAL SELF-GOVERNANCE: FROM 
THE COMMITTEES OF LOCAL SELF-GOVERNANCE 
IN MOSCOW TO THE MODERN SELF-GOVERNANCE

Kozlova T. Z.
doctor of Sociology, Leading Researcher, Federal Research Sociological Center of the Russian Academy of Sciences (Russia), 

117218, Russia, Moscow, Krzhizhanovsky str., 24/35, tatiana_kozlova@mail.ru

One of the main principles of civil society is the participation of its members in the management of the social devel-
opment of society. This means – to influence the development, adoption and implementation of managerial decisions. In 
this methodology, i.e. the theory of citizens’ participation in solving problems in their places of residence.

The object of the study is local government.
The subject of the study is the transformation of local self-government.
The purpose of the work is to analyze from a historical perspective the local government that took place in the USSR 

(in Moscow in the 80th on the basis of the Law of the USSR on local self-government, the years of the committees of pub-
lic self-government were established) with local self-government in modern Russia.

Of considerable interest in this historical analysis is not only local self-government (it was ubiquitous in the USSR), 
but the creation in Moscow in the 80 years of committees of public self-government (KOS). They were organized by res-
idents of micro-districts in Moscow in connection with the appearance on their territories of problems that the residents 
tried to solve themselves. The first KOS were created in such microdistricts of Moscow as Arbat (elderly people did not 
want to leave for other places in the city), like Brateevo-a new residential complex with very poor ecology, like Goly-
anovo-rayon with the lack of cultural institutions. The leadership of Moscow supported the organization of these commit-
tees. The Moscow City Council developed an “Approximate Provision on Public Self-Government on the Territory of the 
District Soviet of People’s Deputies of Moscow.”

In connection with the change in socio-economic formation, the disintegration of the USSR has also changed local 
self-government. Under the RF law of 1993, local self-government is municipalities.

The Institute of Sociology of the Russian Academy of Sciences conducted a representative study among the citizens 
of the country (2016). Among the questions were: what significance does local government have for Russians? It turned 
out to be significant. But now less than a quarter of the country’s population trusts in self-government. Approximately the 
same number of citizens can influence municipalities. What’s the matter here? In the same study of the Institute of Soci-
ology respondents were asked how important it is for them to participate in public work, interest in politics. Only 10 % 
of all age groups answered yes to this question. People are not involved in public life, which is an important indicator of 
the state of civil society.

Scientists engaged in self-management propose to develop social technologies in order to attract citizens to partici-
pate in solving topical issues in their territories

Key words: history of local self-government, committees of public self-government, transformation of local self-gov-
ernment, local self-government bodies.

Одним из основных принципов гражданского общества является участие его членов в управлении соци-
альным развитием общества, Это значит – влиять на процессы разработки, принятия и реализации управ-
ленческих решений. 

В восьмидесятых годах прошлого столетия в рамках 
Советов народных депутатов образовались территори-
альные органы самоуправления – комитеты обществен-
ного самоуправления. Их создание было определено 
Законом СССР «Об общих началах местного самоуп-
равления и местного хозяйства в СССР»»[1]. В Законе 
было сказано, что «Местное самоуправление в СССР 
является частью социалистического самоуправления 

народа и призвано обеспечить реализацию прав и сво-
бод граждан, их самостоятельность в решении вопро-
сов социального и экономического развития терри-
тории, охраны окружающей среды»[1, ст. 1] и далее: 
«Система местного самоуправления включает местные 
Советы народных депутатов, органы территориаль-
ного общественного самоуправления (советы и коми-
теты микрорайонов, жилищных комплексов; домовые, 
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уличные, квартальные, поселковые, сельские коми-
теты и другие органы, а также местные референдумы, 
собрания, сходы граждан, иные формы непосредствен-
ной демократии» [1, ст. 2]

Основным звеном системы самоуправления явля-
лись Советы народных депутатов. Они вправе образо-
вывать территориальные органы управления. В Закон 
включены такие пункты, как: 1) понятие, система 
и принципы местного самоуправления; 2)экономиче-
ская основа местного самоуправления; 3) финансовая 
основа местного самоуправления; 4) гарантия местного 
самоуправления.

В результате утверждения этого Закона Комитеты 
общественного самоуправления («органы территори-
ального общественного самоуправления» – так они 
названы в Законе) получили как экономический, так 
и определённый политический статус .

В Москве первые комитеты общественного само-
управления (КОСы) возникли в результате пробудив-
шейся социальной активности жителей микрорай-
онов в связи с необходимостью решения какого-то 
актуального вопроса в микрорайоне. Первый коми-
тет общественного самоуправления возник на Арбате 
1986 году. Проблемы у жителей Арбата заключались, 
как в организации работы с трудными подростками, 
так в несправедливом расселении коренных москви-
чей из Центра на окраины города. Жителями был соз-
дан общественный центр «Наш Арбат» Представи-
тели Центра считали, что для жителей Арбата должен 
быть создан переселенческий фонд в рамках Садового 
кольца. Общими усилиями жителей Арбата проблемы 
с помощью руководства города удалось решить [2]. 

Второй КОС был создан жителями микрорайона 
Братеево. Это объяснимо. Братеево – юго-восточный 
микрорайон города Москвы. В то время в Москве не 
было более экологически загрязнённого района. Бра-
теево –новая застройка. Этот район лежит в низине. 
Обрамляли его около десяти экологически вредных 
предприятий. Назовём несколько из них: Московский 
нефтеперерабатывающий завод, Коксогазовый завод 
в городе Видном, литейно-механический завод рядом, 
крупнейшая в Европе ТЭЦ-22. Кроме этих предпри-
ятий на территории Братеево собирались строить 
полиграфический комбинат. Вот в это время жители 
Братеево и создали инициативную группу, которая 
обратилась в Красногвардейский район с просьбой 
утвердить Временное положение о Комитете обще-
ственного самоуправления микрорайона Братеево 
[3]. Основная задача КОСа Братеево – решительная 
борьба за улучшение окружающей среды на их терри-
тории. На территории этого микрорайона был разбит 
парк с аттракционами, построены бассейн и стадион 
«Малые Лужники». Территория была озеленена. КОС 
занимался и другими актуальными вопросами жителей. 

Например, добился строительства новой школы, т.к. 
прежняя была переполнена [4].

Вторым после КОСа Братеево на сессии народ-
ных депутатов Куйбышевского района был утверждён 
КОС «Северное Гольяново» Причиной возникновения 
инициативной группы явилось отсутствие не только 
в этом микрорайоне, но во всём Куйбышевском рай-
оне ряда учреждений соцкульбыта (дома пионеров, 
бассейна и др.) У этого КОСа был ряд проблем, кото-
рые требовали незамедлительного решения, например, 
постройка новой средней школы, т.к. дети учились 
в три смены, детской поликлиники и др. [5].

Надо сказать, что КОСы занимались разными про-
блемами, которые возникали на их территории. Кроме 
экологии, это и занятия с трудными подростками, 
и забота о молодых мамах и др. В Москве было создано 
около 100 комитетов общественного самоуправления

В сентябре 1989 г. на совещании представите-
лей КОСов и инициативных групп Москвы в докладе 
отдела по работе Советов Моссовета комитеты обще-
ственного самоуправления были обозначены как 
органы, представляющую советскую власть на месте, 
как общественное самоуправление. В первой поло-
вине 1989 г. отдел по работе с Советами Моссовета 
в помощь КОСам разработал «Примерное положение 
об общественном самоуправлении на территории рай-
онного Совета депутатов г. Москвы» [6]. Это положе-
ние явилось основой для более детальной разработки 
положений КОСов с учётом их конкретных условий. 
В них излагался порядок образования органов обще-
ственного самоуправления их полномочия. 

Немаловажной проблемой в деятельности КОСов 
явились финансовые дела. КОСы могли открывать 
в банках собственные счета. Откуда эти счета посту-
пают? Вот их источники:

1.	Уставной фонд. Его даёт райсовет.
2.	 Различные отчисления за спортивную работу 

в районный спорткомитет от различных организаций.
3.	 2 % от квартплаты на культмассовую работу (от 

РЭУ).
4.	 Отчисления от кооперативов – 1–10 % доходов.
5.	 Добровольные взносы от граждан микрорайона 

и предприятий на территории микрорайона.
6.	Средства, заработанные от собственной деятель-

ности: клубы досуга, ярмарки, хоздоговорные работы 
и др.

7.	 Заёмные средства в банке [7].
Работа в первых КОСах «Северное Гольяново» 

и «Арбат» предусматривала штатное расписание акти-
вистов этих комитетов, которые получали зарплату 
и занимались только делами комитетов [7].

В 90-е годы в связи со сменой социально-эконо-
мической формации в стране местные комитеты пре-
кратили свою деятельность. Cогласно конституции 
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РФ 1993г основной формой самоуправления в России 
стали муниципальные образования [8].

В 2003 г. был разработан и утверждён Государ-
ственной Думой закон «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Российской Федера-
ции» [9]. К 2018 г. внесены поправки в закон 2003 г. 
В настоящее время закон о самоуправлении выглядит 
так: ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации (с изменениями на 29 июля 2018 года) [10].

Вот первые принципы организации местного само-
управления по этому Закону:

1.	 Местное самоуправление составляет одну из 
основ конституционного строя Российской Федерации, 
признается, гарантируется и осуществляется на всей 
территории Российской Федерации.

2.	 Местное самоуправление в Российской Феде-
рации – форма осуществления народом своей власти, 
обеспечивающая в пределах, установленных Конститу-
цией Российской Федерации, федеральными законами, 
а в случаях, установленных федеральными законами, – 
законами субъектов Российской Федерации, самостоя-
тельное и под свою ответственность решение населе-
нием непосредственно и (или) через органы местного 
самоуправления вопросов местного значения исходя 
из интересов населения с учетом исторических и иных 
местных традиций [10, 1–6]. 

Однако, согласно конституции РФ 1993г основ-
ной формой самоуправления выступают муниципаль-
ные образования. Так в статье № 3 Закона о местном 
самоуправлении в РФ сказано: «Граждане Российской 
Федерации (далее также – граждане) осуществляют 
местное самоуправление посредством участия в мест-
ных референдумах, муниципальных выборах, посред-
ством иных форм прямого волеизъявления, а также 
через выборные и иные органы местного самоуправ-
ления» [10, 7].

Как современные россияне относятся к органам 
местного самоуправления? На этот вопрос дан ответ 
в социологическом исследовании, проведённом Инсти-
тутом социологии РАН (2016г). Автор статьи проана-
лизировала эти результаты.

Итак, объект исследования – современные рос-
сияне разных возрастных групп (в возрасте от 18 лет 
и старше). Возраст является важной характеристикой 
личности. Он – индикатор биологического и психоло-
гического статуса человека, а значит в определённых 
границах, и его социальной активности. 

Предмет исследования – значение, которое при-
дают россияне местному самоуправлению, степень их 
доверия этому институту, а также возможность влиять 
на политику муниципальных властей. Эмпирическая 
база – репрезентативное Всероссийское социологиче-
ское исследование, которое провёл Институт социоло-
гии РАН в 2016 года. Выборка 4000 человек.

Так как объектом исследования являются россияне 
разного возраста, то остановимся вначале на социально-
психологических изменениях человека с возрастом.

В течение жизни человек проходит несколько эта-
пов жизни (возрастных интервалов). Соответственно 
изменениям биологического состояния человека про-
исходят изменения его социально-психологических 
характеристик, причём последние оказывают воздей-
ствие и на процессы физического старения, сдерживая 
или ускоряя его. С возрастом происходит снижение 
умственных способностей и сужение сферы мотива-
ции.

В предлагаемом респондентам документе вопрос 
относительно значения местного самоуправления был 
сформулирован так «Насколько важным представ-
ляется для Вас местное самоуправление в россий-
ском обществе?» Ответы респондентов представлены 
в таблице 1.

Анализ таблицы 1 показал, что для россиян зна-
чимо местное самоуправление. Для четверти массива 
всех опрошенных местное самоуправление представ-
ляется очень важным. Для половины опрошенных –
скорее важным. Таким образом, местное самоуправле-
ние представляется важным социально-политическим 
институтом для трёх четвертей населения страны. 
Только для четверти населения этот институт представ-
ляется не важным.

Из таблицы 1 следует, что в оценках россиян почти 
нет различия по возрастным группам. Чем это можно 

Таблица 1. Распределение оценок россиянами значения местного самоуправления, % от числа опрошенных

Насколько важным представляется 
для Вас местное самоуправление 
в российском обществе?

Среди всех 
опрошенных

Возрастные группы

19–30 лет 31–40 лет 41–50 лет 51–60 лет Старше 60 лет

Очень важно 22 23 21 21 21 21
Скорее важно 51 50 51 52 53 51
Скорее не важно 19 19 22 22 18 16
Совершенно не важно 7 7 6 6 8 13
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объяснить? Прежде всего, положительным отношением 
всех россиян к местному самоуправлению. Они, как 
правило, участвуют в выборах органов местного само-
управления (муниципалитетов). У них нет основания 
давать другую оценку, кроме положительной.

Далее, респондентам по теме местного самоуправ-
ления в документе опроса был сформулирован такой 
вопрос; «Вы в целом доверяете или не доверяете следу-
ющим государственным общественным институтам?» 
Среди общественных институтов –органы местного 
самоуправления. Ответы респондентов представлены 
в таблице 2.

Итак, россияне считают местное самоуправле-
ние значимым обшественным институтом (таблица 1), 
однако, в то же время только около четверти респон-
дентов доверяет этому институту (табл. 2). Около трети 
респондентов дали ответ «Затрудняюсь ответить». Это 
значит, что они мало знакомы с деятельностью мест-
ных органов самоуправления. В таблице № 2 видна 
разница в оценке доверия по возрастным группам. 
Большой процент респондентов (50 %) не доверяет 
местному самоуправлению. Это значит, что существу-
ющие органы местного самоуправления (муниципа-
литеты) мало привлекают местное населению к реше-
нию имеющихся у них вопросов. Чем старше возраст, 
тем больше доверия этому общественному институту. 
Люди в возрасте после 50 лет помнят ещё своё участие 
в общественных организациях в молодые годы, знают 
насколько важно участие самих людей в решении соб-
ственных проблем. Молодёжь ещё не осознаёт, с одной 
стороны, какое большое значение в демократических 

процессах играет местное самоуправление, с дру-
гой стороны, её мало привлекают к работе по месту 
жительства. В стране сейчас активно проявляет себя 
общественная организация «Волонтёрство». Видно, 
что для молодых людей участие в волонтёрском дви-
жении приносит удовлетворение. Молодёжь ищет для 
себя сфер деятельности, где можно себя реализовать. 
Нужно её только организовать.

Кроме того, в документе по теме местного самоуп-
равления респондентам был задан такой вопрос: «Как 
Вы думаете, есть ли у российских граждан сегодня воз-
можность влиять на политику муниципальных властей?»

Выше мы отметили, что россияне придают боль-
шое значение местному самоуправлению (табл. 1). 
Россияне участвуют в выборах муниципальных орга-
нов местного самоуправления. Итак, выбрав эти 
органы местного самоуправления, только четверть 
граждан считает, что может влиять на их деятель-
ность. 

Данные таблиц 2 и 3 свидетельствуют о том, что 
реализация местного самоуправления в стране не соот-
ветствует принятому в 2004 г. Закону о местном само-
управлении. Сам Закон о самоуправлении полноцен-
ный. Автор статьи после принятия его читала лекции 
студентам, рассказывала об этом Законе.

Чем можно объяснить отсутствие реализации 
Закона о местном самоуправлении? Прежде всего, 
невысоким привлечением граждан в активную дея-
тельность в местах их проживания, т.е. граждане мало 
принимают участия в решении значимых проблем 
своей жизни. А это могут быть вопросы экологические 

Таблица 2. Распределение оценок россиянами доверия органам местного самоуправления, % от числа опрошенных

Вы в целом доверяете или не 
доверяете институту «органы 
местного самоуправления?»

Среди всех 
опрошенных

Возрастные группы

19–30 лет 31–40 лет 41–50 лет 51–60 лет Старше 60 лет

Доверяю 22 22 27 31 31 34

Не доверяю 50 40 45 41 37 42

Затрудняюсь ответить 28 34 34 27 30 22

Таблица 3. Распределение оценок россиянами влияния на политику муниципальных властей, % от числа опрошенных

Как Вы думаете, есть ли у российских 
граждан сегодня возможность влиять 
на политику муниципальных властей?

Среди всех 
опрошенных

Возрастные группы

19–30 лет 31–40 лет 41–50 лет 51–60 лет Старше 60 лет

Безусловно, да 3 5 2 2 2 3
Скорее да 23 29 21 18 18 21
Скорее нет 44 41 45 46 47 44
Безусловно,нет 31 25 32 33 33 33
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(чистота территории), хозяйственные (какой мага-
зин строить на их территории), градостроительные 
(в городе) и ряд других проблем в повседневной жизни 
людей.

В этом же всероссийском исследовании Инсти-
тута социологии РАН респондентам был задан вопрос 
о значении в их жизни участия в работе политических 
и общественных организаций. У респондентов всех 
возрастов ответ «очень важно» не превышал 10 %. Из 

этого следует, что незначительное количество россиян 
участвуют в общественной жизни страны.

Специалисты в области исследования технологий 
гражданского социального участия, ссылаясь на запад-
ный опыт, считают, что необходимо нормативно-правовое 
обеспечение применения гражданского социального уча-
стия: «Назрела потребность в разработке и применении 
федерального закона, обеспечивающего правовую основу 
для реализации таких социальных технологий» [11,3] 
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Предметом исследования является участие органов местного самоуправления в деле сохранения объектов 
историко-культурного наследия. Не будучи вопросом местного значения, охрана и использование памятников 
культуры, тем не менее, ложится серьезным бременем на муниципальные органы власти. Это обстоятельство соз-
дает на практике немало трудностей при выполнении данной задачи. Кроме того, ситуация усугубляется из-за 
коллизий, содержащихся в федеральном законодательстве, регламентирующем отношения в области сохранения 
и использования памятников прошлого. 

Методология. Статья написана на основе теоретико-эмпирического подхода к исследованию заявленного 
предмета. Значительная часть статьи охватывает материалы эмпирического характера, полученные в результате 
практических действий органов местного самоуправления Екатеринбурга при осуществлении организационно-
правовых и иных мероприятий по охране и использованию памятников старины.

Результаты исследования, нашедшие отражение в данной статье, касаются конкретных предложений по кор-
ректировке федерального законодательства в сфере охраны объектов культурного значения.

Выводы. Авторы статьи предлагают посредством законодательных мер увеличить долю муниципальных объ-
ектов культурного значения, которая в настоящее время ничтожна мала. Одновременно предлагается наделить 
органы местного самоуправления дополнительными полномочиями в сфере охраны и использования объектов 
исторического и культурного наследия.

Ключевые слова: объекты культурного наследия, органы местного самоуправления, памятники истории 
и культуры, полномочия органов муниципальной и государственной власти, сохранение объектов культурного 
наследия.
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The subject of the study is the participation of local authorities in the preservation of historical and cultural heritage 
sites. Not being a matter of local importance, the protection and use of cultural monuments, nevertheless, places a serious 
burden on municipal authorities. This circumstance creates in practice many difficulties in the performance of this task. 
In addition, the situation is exacerbated by the collisions contained in federal legislation regulating relations in the field 
of conservation and use of monuments of the past.

Methodology. The article is written on the basis of the theoretical-empirical approach to the investigation of the 
claimed subject. Much of the article covers materials of an empirical nature, obtained as a result of practical actions by 
the local self-government bodies of Yekaterinburg in the implementation of organizational and legal and other measures 
for the protection and use of antiquities.

The results of the research, reflected in this article, concern specific proposals on the adjustment of federal legisla-
tion in the field of protection of cultural objects.

Conclusions. The authors of the article propose, through legislative measures, to increase the share of municipal 
objects of cultural significance, which at present is negligible. At the same time, it is proposed to give local governments 
additional powers in the field of protection and use of historical and cultural heritage sites.

Key words: objects of cultural heritage, local self-government bodies, historical and cultural monuments, powers of 
municipal and state authorities, preservation of cultural heritage sites.

По мнению ряда исследователей, современное российское государство изменило подходы к историко-куль-
турному наследию, доставшемуся ему от предшествующих поколений. Если в советский период объектам 
истории и культуры придавалось в основном идейно-просветительское значение, то теперь они предстают 
как важнейший экономический ресурс, фактор формирования национального самосознания народа, эффек-
тивное средство в образовательном и воспитательном процессах [1, с. 53]. Иначе говоря, функциональное 
назначение памятников прошлого сейчас «нагружают» более весомым статусом, причем, в самых разных 
аспектах: экономическом, социальном и даже психологическом.

Тем не менее, реальность была и остается совсем 
иной. Значительная часть памятников отечествен-
ной истории и культуры в 1990-х гг. была уничтожена, 

находилась под угрозой уничтожения или резко сни-
зила ценность в результате прямого или косвенного воз-
действия природных процессов. А еще присутствуют 
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факторы небывалого прежде коммерческого строитель-
ства, массового сокращения числа подлинных памят-
ников истории и культуры путем замены их на более 
или менее точные копии из современных строительных 
материалов. Признавалось также, что острота данной 
ситуации во многом обусловлена резко снизившимися 
объемами и качеством работ по поддержанию памятни-
ков, все шире распространяющейся их бесхозностью, 
заметным снижением эффективности государствен-
ного и общественного контроля в этой сфере, а также 
снижением финансирования. По оценкам специалистов 
Российской академии наук, состояние находящихся 
в 1990 гг. под государственной охраной памятников 
истории и культуры почти на 80 % характеризовалось 
как неудовлетворительное [2, с. 28]. 

Несмотря на отдельные достижения проблема 
сохранения объектов культурного наследия в России 
в настоящее время по-прежнему актуальна. О чем 
свидетельствует доклад Министерства культуры РФ 
(данные 2015 г.), в котором приводится статистика 
по физическому состоянию 69 746 объектов культур-
ного наследия (далее – ОКН, памятники). Из него сле-
дует, что в хорошем состоянии находилось 9 950 ОКН 
(14,27 %), в удовлетворительном – 39 800 объектов 
(57,06 %), в неудовлетворительном – 4 437 объектов 
(20,7 %), в аварийном – 4 098 объектов (5,88 %), в руи-
нированном – 1 461 объект (2,09 %). Данные о состоя-
нии более чем двадцати восьми тысяч памятников раз-
личного назначения не были представлены вообще.

Всего на территории Российской Федерации 
по состоянию на 31 декабря 2015 г. расположено 
157 557 объектов культурного наследия (с учетом 
памятников в составе ансамблей). Из них 84 330 явля-
ются объектами культурного наследия федерального 
значения; 71 057 – объекты культурного наследия реги-
онального значения, 2 170 относятся к объектам куль-
турного наследия местного значения [3].

Для справки приведем законодательное опреде-
ление объектов местного значения. Это обладающие 
историко-архитектурной, художественной, научной 
и мемориальной ценностью объекты, имеющие осо-
бое значение для истории и культуры муниципального 
образования (ст. 4 Федерального закона от 25 июня 
2002 г. № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия 
(памятниках истории и культуры) народов Российской 
Федерации») [4]. В общей массе памятников культур-
ного наследия, доля местных объектов ничтожно мала 
(всего 1,4 %). Это объясняется тем, что принятые ранее 
под государственную охрану ОКН, с 2002 г. отнесены 
к объектам регионального значения (п. 3 ст. 64 Феде-
рального закона «Об объектах культурного насле-
дия…»). При этом законодательно предусматрива-
ется наличие трёх категорий объектов культурного 
наследия: федерального, регионального и местного. 

Фактически же памятники, имеющие статус местных, 
встречаются редко. Существующие муниципальные 
памятники представляют собой выявленные в послед-
ние годы новые объекты культурного наследия. По 
сути, это расхождение между законодательной моде-
лью и реальностью. 

Другое расхождение не менее странное. Оно свя-
зано с тем, что законодательство как будто вовлекает 
органы муниципальной власти в государственную 
охрану памятников прошлого. В преамбуле Федераль-
ного закона «Об объектах культурного наследия…» 
прямо указывается, что государственная охрана ОКН 
является одной из приоритетных задач не только феде-
ральных и региональных органов государственной 
власти, но и органов местного самоуправления. Осу-
ществляя государственную охрану, они, согласно 
ст. 6 данного закона, предпринимают меры по выяв-
лению, учету, изучению культурно-исторических объ-
ектов, предотвращению их от разрушения. На деле, 
однако, муниципальные органы отстранены от участия 
в мероприятиях по государственной охране памятни-
ков, содержание которых предусматривает контроль, 
учет, проведение историко-культурной экспертизы, 
установление ответственности и иные законодатель-
ные действия.

Долгое время в соответствии с приказом Мини-
стерства культуры РСФСР от 26 января 1990 г. 
№ 33 «О реорганизации структуры управления делом 
охраны памятников истории и культуры» система 
государственной охраны историко-культурного насле-
дия состояла в основном из региональных организа-
ций и учреждений, созданных органами управления 
культурой субъектов РФ. Как правило, это были госу-
дарственные учреждения (научно-производственные 
центры или инспекции) по охране и использованию 
памятников истории и культуры, выделенные в само-
стоятельные хозяйственные единицы из состава орга-
нов управления культурой, и наделенные правами 
уполномоченного органа. 

Впоследствии данный приказ вступил в противоре-
чие с Федеральным законом «Об объектах культурного 
наследия…», который устанавливал необходимость 
формирования специальных органов по охране памят-
ников культуры, являющихся частью системы исполни-
тельной власти субъекта Российской Федерации. Ком-
ментируя эту ситуацию, М. А. Полякова признает, что 
в подавляющем большинстве субъектов РФ (более 60) 
полномочия государственных органов охраны памят-
ников продолжали осуществлять региональные спе-
циализированные учреждения (те самые инспекции 
и центры). В 18 регионах структуры, выполняющие 
эти функции, отсутствовали вовсе. И только в 4 субъ-
ектах РФ были образованы уполномоченные органы 
исполнительной власти охраны, предусмотренные 
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указанным Федеральным законом «Об объектах исто-
рико-культурного наследия…» [5]. 

С точки зрения авторов данной статьи, любая более 
или менее устойчивая структура устроена в виде пира-
миды. Если применить эту аналогию к исследуемому 
предмету, то в основании пирамиды ОКН должны 
находиться объекты культурного значения муници-
пального уровня. Они будут составлять около 60 % от 
общего перечня соответствующих объектов. Середину 
пирамиды, по нашему мнению, должны составлять ре-
гиональные объекты (30 %). В ее верхней части есте-
ственным образом будут находиться объекты феде-
рального значения – 9 %. Наконец, верхушку пирамиды 
займут особо ценные объекты культурного наследия 
и памятники ЮНЕСКО (до 1 %). В настоящее время 
вместо широкого, а, значит, априори прочного фун-
дамента пирамиды – памятников местного значения – 
находится «тоненькое острие» из ничтожного малого 
числа ОКН, взятых под охрану, осуществляемую муни-
ципалитетом. Вот почему напрашивается очевид-
ный вывод: в силу малочисленности местных объек-
тов федеральные органы явно недооценивают значение 
муниципальных образований в деле сохранения памят-
ников старины. 

В общей массе проблем, существующих в деле 
сохранения объектов исторического и культурного 
наследия, следует назвать следующие. 

1.	 Изменение категории ОКН требует больших 
финансовых затрат на проведение историко-культур-
ной экспертизы, которые расходуются не на физиче-
ское улучшение состояния памятников, а на весьма 
громоздкую и бюрократическую по своей сути про-
цедуру. Закономерен вопрос, почему до 2002 г. можно 
было без бюджетных расходов и проведения экспер-
тизы изменить категорию памятника, а в настоящее 
время сделать этого нельзя? В этой связи считаем необ-
ходимым пересмотреть ст. 64 Федерального закона «Об 
объектах культурного наследия…», тем более что кри-
терии отнесения памятников к той или иной категории 
носят достаточно отвлеченный характер. Они не увя-
заны с конкретными характеристиками ОКН (напри-
мер, со сроками возведения объекта, его исторической 
ценностью, наличием объектов-аналогов, эксклюзив-
ностью проекта и т.п.).

2.	 Муниципальные органы власти владеют доста-
точно большим количеством объектов культурного 
наследия федерального, регионального и местного зна-
чения (в Екатеринбурге около 30 %), что требует спе-
циальных знаний по их использованию и выполнению 
различных видов работ вблизи них. Но из-за дефи-
цита соответствующих муниципальных полномочий 
серьезным образом страдает координация работ по 
сохранению таких объектов. В то же время местные 
власти постоянно критикуются общественностью за 

уничтожающиеся или приходящие в негодность памят-
ники. Фактическое исключение муниципалитетов из 
системы государственной охраны ОКН привело к тому, 
что на местах отсутствуют органы по охране объектов 
культурного наследия. 

3.	 Полагаем необходимым вернуть муниципаль-
ным властям полномочия по оформлению охранных 
обязательств на памятники местного значения. В насто-
ящее время такие полномочия переданы органам вла-
сти субъектов Российской Федерации, хотя очевидно, 
что регистрацию ОКН и внесение их в единый государ-
ственный Реестр объектов культурного наследия Рос-
сийской Федерации могли бы выполнять органы мест-
ного самоуправления.

4.	 Муниципальные органы власти отстранены от 
согласования проектов территорий памятников, нахо-
дящихся в муниципальной собственности. Данные 
проекты утверждается региональными органами на 
основании своих распорядительных документов, без 
согласования с собственником (муниципалитетом) 
и без какого-либо общественного обсуждения. 

По нашему мнению, изменение федерального зако-
нодательства, направленное на расширение прав муни-
ципальных образований за счёт передачи части полно-
мочий, позволило бы ускорить работу федеральных 
и региональных органов власти и внести существен-
ный вклад в сохранение культурного наследия Россий-
ской Федерации. 

Несмотря на такое положение дел, в Екатерин-
бурге накопился большой опыт работы с объектами 
культурного наследия. Основные права по сохране-
нию и использованию объектов культурного насле-
дия принадлежат Департаменту по управлению муни-
ципальным имуществом Администрации города. По 
его инициативе еще в 1999 г. была создана специа-
лизированная организация – муниципальное казен-
ное учреждение «Екатеринбургский Центр по охране 
и использованию исторического и культурного насле-
дия» (далее – Центр), которому Департамент частично 
делегировал соответствующие права [Подобные муни-
ципальные организации есть и в других муниципаль-
ных образованиях, в частности, в Тюмени, Тобольске, 
созданные в виде инспекций по охране и использова-
нию памятников истории и культуры. См. подробнее: 
Панфилов А. Об организации дела охраны памятников 
истории и культуры в Тюменской области // Наследие 
Тюменской области. 2011. № 1. С. 7–11 [6]]. 

Сохранение объектов культурного наследия всегда 
считалось одним из важных направлений социально-
культурного развития города. Отнюдь не случайно ему 
посвящен отдельный стратегический проект «Сохра-
нение объектов культурного наследия муниципаль-
ного образования «город Екатеринбург» (недвижимые 
памятники истории и культуры)» (далее – Проект) [7], 
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существующий в рамках стратегической программы 
«Екатеринбург – мегаполис культуры и искусства» 
[8]. Для практической реализации проекта в период 
с 2013 по 2017 гг. принимались текущие городские про-
граммы (к примеру, «Управление муниципальной соб-
ственностью муниципального образования «город Ека-
теринбург» на 2017–2020 гг.») [9]. 

Согласно статистике, на территории Екатерин-
бурга расположено 484 объекта культурного насле-
дия. По состоянию на 1 ноября 2017 г. в собственно-
сти муниципалитета находится 125 объектов. Из них 
памятников федерального значения – 17, региональных 
памятников – 97, памятников местного значения – 11. 
Из 484 объектов 19 % требуют проведения ремонтно-
реставрационных работ, 81 % находятся в удовлетвори-
тельном состоянии.

Екатеринбург богат значимыми памятниками куль-
туры, архитектуры и истории не только для Свердлов-
ской области, но и для России в целом. В первую оче-
редь речь идет о памятниках конструктивизма, таких 
как: Водонапорная башня (ул. Бакинских комисса-
ров), фабрика-кухня УЗТМ (бульвар Культуры), ком-
плекс зданий «Городок чекиста» с гостиницей «Исеть» 
(пр. Ленина), «Городок юстиции» (ул. Малышева), ком-
плекс Института физиотерапии и профзаболеваний (ул. 
Московская). 

Памятники деревянного зодчества Екатеринбурга 
представлены главным образом жилыми домами, воз-
веденными на рубеже ХIХ–ХХ вв. Среди них дом кам-
нереза Трапезникова (ул. Розы Люксембург), дом купца 
Ваганова (ул. Радищева), дом Селивановой (ул. Толма-
чева), дом Филитц (ул. Мамина-Сибиряка), два особ-
няка на ул. Карла Маркса. Фасады деревянных домов 
выполнены как в стиле модерн, так и в стилевых фор-
мах русского народного зодчества. Они богато укра-
шены резьбой, выделяются из окружающей застройки 

неповторимыми силуэтами, создаваемыми башенками, 
различными по форме, размерам и количеству.

Архитектурное наследие города представлено 
также памятниками эпохи классицизма, возведенными 
в первой половине ХIХ в. Это не только отдельно 
стоящие особняки, но и целые ансамбли различного 
назначения (жилые, общественные, культовые соору-
жения). Для примера следует назвать усадьбу Хари-
тонова-Расторгуева (ул. Карла Либкнехта), комплекс 
госпиталя Верх-Исетского завода (Верх-Исетский 
бульвар), дом Главного горного начальника (Набе-
режная рабочей молодежи), ансамбль Ново-Тихвин-
ского женского монастыря, а также отдельно стоящие 
особняки – яркие образцы классицистической архи-
тектуры эпохи экономического и административного 
расцвета Екатеринбурга. 

Деятельность в области сохранения, использова-
ния, популяризации и государственной охраны объек-
тов культурного наследия строится на решении трех 
основных задач: обеспечение целостности объек-
тов культурного наследия; их охраны; формирование 
информационного поля.

Для решения первой задачи за прошедшие шесть 
лет разработана научно-проектная документация 
по 32 объектам культурного наследия и на 56 объек-
тах выполнены ремонтно-реставрационные работы 
(таблица 1). В период с 2012 по 2017 гг. наибольшее 
количество объектов отремонтировано в Ленинском 
районе (31 объект), наименьшее – в Кировском районе 
(1 объект). В Чкаловском районе отсутствуют муни-
ципальные объекты культурного наследия, соответ-
ственно указанные работы не проводились.

Плановое (в соответствии с проектом) и факти-
ческое (в соответствии с утверждёнными муници-
пальными программами) выделение средств на раз-
работку проектной документации и выполнение 

Таблица 1. Выполнение ремонтно-реставрационных работ на муниципальных объектах г. Екатеринбурга, количество 
объектов

Районы
Годы

Всего
2012 2013 2014 2015 2016 2017

Верх–Исетский 2 4 2 1 1 2 12

Железнодорожный 1 1 – – – – 2

Кировский – – – – – – 1

Ленинский 3 9 2 3 3 11 31

Октябрьский – 3 – – – 3 6

Орджоникидзевский 1 – – 1 1 1 4

Чкаловский – – – – – – –

Итого 7 18 4 5 5 17 56
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ремонтно-реставрационных работ в 2012–2017 гг. 
представлено в таблице 2. Из нее видно, что финан-
сирование муниципальных программ значительно 
меньше, чем предусматривалось. В то же время при-
нятые муниципальные программы, направленные на 
реализацию проекта, были стопроцентно выполнены. 

В 2017 г. за счёт средств городского бюджета 
отремонтировано 15 фасадов общественных зда-
ний, расположенных на гостевом маршруте. Дан-
ная работа велась в рамках подготовки к чемпионату 
мира по футболу в 2018 г. Завершаются работы по 
ремонту и реставрации Музея «наивного» искусства 
по ул. Розы Люксембург, д. 18 («Дом Кудрина») и для 
клуба «Каравелла» по ул. Февральской революции, д. 
11 («Дом Петровых»). 

В Екатеринбурге широко практикуется привлече-
ние средств инвесторов для сохранения и содержания 
объектов культурного наследия. В особенности данный 
вариант приемлем, если объект культурного наследия 
не используется для муниципальных нужд. 

Муниципалитет с 2015 г. осуществляет про-
дажу объектов культурного наследия путем проведе-
ния торгов в форме конкурса, причём с обязательной 
разработкой условий по их сохранению. За послед-
ние два года продано пять объектов, ещё пять гото-
вятся к продаже в ближайшей перспективе. Прове-
дены конкурсы по продаже помещений, находящихся 
в муниципальной собственности в аварийных домах 
№ 14 и № 18 по ул. Горького, где после этого начались 

ремонтно-реставрационные работы. Также прове-
дён конкурс по продаже объекта культурного насле-
дия «Госпиталь Верх-Исетского завода», находяще-
гося в неудовлетворительном состоянии. Условия 
продажи предусматривали выполнение покупателем 
за свой счет и в установленные сроки полного ком-
плекса ремонтно-реставрационных работ. В настоящее 
время здесь ведутся восстановительные работы. Соз-
дана комиссия, рассматривающая отчёты новых соб-
ственников об исполнении ими условий конкурса. Тем 
самым муниципалитет, привлекая финансовые ресурсы 
новых собственников, продолжает контролировать 
процесс сохранения памятника. 

Департаментом по управлению муниципаль-
ным имуществом подготовлено соглашение о прове-
дении работ по сохранению здания-памятника «Дом 
и фотографический магазин В. Л. Метенкова», распо-
ложенного по ул. Карла Либкнехта, д. 36, с коммер-
ческой организацией, владеющей четвертью объекта. 
Общий объем средств в рамках соглашения составил 
4,7 млн рублей. Участие в работах рассчитывалось 
пропорционально доле собственности в объекте – уже 
выполнены работы по разработке научно-проектной 
документации и проведению историко-культурной 
экспертизы. В настоящее время на объекте ведутся 
ремонтные работы.

Привлекая средства застройщика, находящегося 
в непосредственной близости от ОКН, в рамках испол-
нения соглашения, выполняются противоаварийные 

Таблица 2. Плановое* и фактическое** выделение средств на разработку научно-проектной документации (НПД) 
и выполнение ремонтно-реставрационных работ по объектам культурного наследия, находящимся в муниципальной 
собственности в 2012–2017 годы, млн руб.

Виды работ 
по сохранению 
ОКН

Источники 
финансирования, 
млн руб.

Реализация 2012 г. 2013 г. 2014 г. 2015 г. 2016 г. Итого 2017 г.

Разработка НПД Городской бюджет
План 3,4 4,7 13,3 9,9 15 46,3 20
Факт 1,24 1,18 0,92 3,74 2,89 9,97 0,42***

Ремонт, 
реставрация 
ОКН

Федеральный 
бюджет

План 0 0 0 0 0 0 0
Факт 0 0 0 0 0 0 0***

Областной бюджет
План 0 0 0 0 50 50 50
Факт 0 0 0 0 0 0 0***

Городской бюджет
План 22,8 52,2 46,5 52,8 84,5 206,6 155,3
Факт 27,27 56,59 60,3 26,79 32,63 203,58 24,3***

Внебюджетные 
источники

План 15 15 15 20 20 85 20
Факт 0 6,2 9,8 4,5 17,8 38,3 0***

*	 сведения согласно Стратегическому проекту «Сохранение объектов культурного наследия Муниципального 
образования «город Екатеринбург»

**	 сведения согласно муниципальным программам
***	сведения согласно отчету Центра за 3 квартал 2017 г.
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работы, усиление грунтов; гидроизоляция фундамен-
тов и другие работы на объекте культурного наследия 
«Доходный дом в стиле “а-ля Рюс”», расположенного 
по ул. Гоголя, д. 20.

Кроме вопросов финансирования и привлечения 
средств на содержание и ремонты, немаловажной оста-
ется проблема рационального использования объектов 
культурного наследия для удовлетворения муниципаль-
ных нужд города. С этой целью в 2017 г. 65 объектов 
были закреплены на праве оперативного управления. 
В настоящее время действуют 21 договор безвозмезд-
ного пользования и 69 договоров аренды, 19 объектов 
используются на праве хозяйственного ведения.

Серьезным вопросом является сохранение мно-
гоквартирных жилых домов, признанных объектами 
культурного наследия, но с высокой степенью износа. 
В соответствии с федеральным законодательством при-
знать такой объект аварийным и подлежащим сносу 
никак невозможно. В отношении данной группы ОКН 
необходимо предпринимать меры, направленные на 
обеспечение их физической целостности и сохранение 
историко-культурной ценности памятника. В насто-
ящее время органы местного самоуправления Екате-
ринбурга ведут работу по переводу данных объектов 
в нежилые помещения и поиску инвесторов для даль-
нейшего использования таких памятников. 

Другой проблемой остается капитальный ремонт 
многоквартирных жилых домов, являющихся объек-
тами культурного наследия. Считаем, что для прожи-
вающих в них граждан не должна устанавливаться 
повышенная ставка на капитальный ремонт. Жители 
не являлись инициаторами включения объектов 
в реестр ОКН. Логично было бы в бюджетах соответ-
ствующих охранному статусу памятника предусмо-
треть выделение средств на субсидирование необхо-
димых работ.

С целью сохранения памятника, внесённого в еди-
ный государственный Реестр объектов культурного 
наследия РФ, в Екатеринбурге впервые осуществлен 
перенос здания с одного места на другое. Одноэтаж-
ный жилой дом № 57 по ул. Татищева был разобран 
и собран заново среди сохранённого квартала дере-
вянной застройки по ул. Синяева, 58. Этот дом явля-
ется образцом деревянной застройки Верх-Исетского 
посёлка начала XX в. с элементами декора в стиле 
модерн. 

В целях реализации второй задачи по охране 
памятников дважды в год, проводится плановый 
осмотр состояния всех объектов культурного насле-
дия, находящихся в муниципальной собственности, 
а при необходимости проводятся внеплановые про-
верки. Если в результате осмотра выявлены наруше-
ния, пользователям объектов направляются обращения 
об устранении нарушений или приостановке работ. 

При необходимости обращения направляются в над-
зорные органы. 

Администрация Екатеринбурга обращается в над-
зорные органы по аварийным объектам культурного 
наследия, не находящимся в муниципальной соб-
ственности, но расположенным на территории города. 
Подобным образом удалось добиться от собственника 
здания по ул. 8 Марта, 30 (памятник областного зна-
чения «Дом мещанина Чудинова») проведения работ 
по консервации объекта и демонтажу аварийного при-
строя. Помимо наложенного на собственника штрафа 
в размере 200 тыс. рублей, вынесено решение суда, 
обязывающее его выполнить необходимые работы по 
сохранению памятника. Привлечение надзорных орга-
нов на объекте по ул. Радищева «Усадьба купца Вага-
нова» с многообразной и мастерски выполненной 
деревянной резьбой способствовало смене собствен-
ника, который планирует в ближайшее время отре-
монтировать здание. Администрацией города Екате-
ринбурга ведётся работа с надзорными органами по 
объекту культурного наследия регионального значения 
в стиле конструктивизма «Здание акционерного обще-
ства “Союз-хлеб”» по переулку Банковский, 9 с целью 
привлечения пользователя к осуществлению ремонтно-
реставрационных работ. 

Государственная охрана объектов культурного 
наследия невозможна без оформления необходимой 
документации. По памятникам, находящимся в муни-
ципальной собственности, оформлено 125 охран-
ных обязательств, подготовлено 213 актов техниче-
ского состояния, утверждены границы территорий по 
30 объектам, 14 проектов зон охраны. За счёт средств 
бюджета Екатеринбурга разрабатываются границы 
территорий и проекты зон охраны по двум объектам 
культурного наследия: «Братская могила коммунаров 
1918–1919 гг.», «Место захоронения 814 воинов умер-
ших от ран в госпиталях г. Свердловска».

Администрация Екатеринбурга продолжает зани-
маться выявлением объектов, представляющих истори-
ческую, культурную и иную ценность. За счёт средств 
местного бюджета проведены государственные исто-
рико-культурные экспертизы по 13 объектам для их 
включения в единый государственный реестр объектов 
культурного наследия местного значения. По 11 объек-
там получены положительные заключения и постанов-
лением Правительства Свердловской области они вне-
сены в реестр ОКН. 

Формирование информационного поля об объек-
тах культурного наследия (третья задача) занимает 
важное место в работе муниципальных органов вла-
сти. В данном случае речь идет о популяризации таких 
объектов, т.е. деятельности, направленной на органи-
зацию их общей доступности и восприятия, духовно-
нравственному и эстетическому воспитанию лиц, 
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повышению их образовательного уровня. Согласно 
федеральному законодательству, популяризация ОКН 
включает проведение Дней исторического и культур-
ного наследия, туристическую деятельность в отно-
шении памятников истории и культуры, обеспечение 
доступности и восприятия и т.п. 

Остановимся только на отдельных формах популя-
ризации объектов культурного наследия в муниципаль-
ном образовании «город Екатеринбург». 

К Международному дню охраны памятников 
и исторических мест в здании Администрации города 
открывались передвижные фотовыставки: «История 
Екатеринбурга в архитектурных стилях» (2016 г.), фото-
выставка, посвященная десяти архитекторам, внесшим 
наибольший вклад в создание объектов культурного 
наследия города (2017 г.). В последующем обе фото-
выставки продолжили работу в общественных учреж-
дениях Екатеринбурга. По оценкам их посетило более 
23 тыс. человек. 

В 2016 г. городским центром по охране памятников 
совместно с музеем истории Екатеринбурга и библи-
отечным центром «Екатеринбург» проведён конкурс 
«Легенды Екатеринбурга», направленный на популяри-
зацию объектов культурного наследия. В рамках этого 
конкурса создана специальная интерактивная карта, на 
которой к информации о памятниках, добавили исто-
рии и легенды с ними связанные. 

Екатеринбургским центром по охране использо-
ванию исторического и культурного наследия разра-
ботаны макеты стендов для размещения их внутри 
соответствующих объектов. Каждый стенд содержит 
краткую информацию по истории и архитектуре кон-
кретного здания-памятника, в котором он располо-
жен и несколько фотографий объекта – исторические 
и современные. Так, в 2017 г. внутри зданий-памятни-
ков установлено восемь стендов, в 2018 г. планируется 
установить ещё десять.

В целях популяризации объектов культурного 
наследия важно донести до населения информацию 
о культурной ценности памятников. Для этого Центром 
регулярно проводятся пресс-туры с участием пред-
ставителей средств массовой информации. В резуль-
тате появляются сюжеты на телевидении и радио, ста-
тьи в печати и в электронных СМИ, на сайтах – более 
40 материалов в течение прошлого года.

Центр постоянно ищет новые формы популяри-
зации объектов городской истории и культуры. Так, 
к Международному Дню инвалидов была проведена 
автобусная экскурсия по объектам культурного насле-
дия для слабослышащих людей. 

В планах дальнейшей работы администрации Ека-
теринбурга и Центра следует отметить следующие пла-
нируемые мероприятия. Во-первых, завершение фор-
мирования документации по объектам культурного 
наследия, находящимся в муниципальной собствен-
ности и памятникам местного значения. Во-вторых, 
формирование, так называемых «карточек» памятни-
ков, находящихся в муниципальной собственности. 
Они не предусмотрены законодательством, но позво-
лят составить полную картину о городских объектах 
историко-культурного назначения. Планируется, что 
«карточка» будет включать три раздела. Первый будет 
касаться всех исходных данных, включая исполнитель-
ную документацию по выполненным работам. Вто-
рой раздел планируется под информацию о текущих 
осмотрах объекта и принимаемых мерах. Третий раз-
дел подразумевает работы по сохранению памятника, 
с указанием сроков, видов работ и их стоимостью. 
В-третьих, содействие в формировании единого госу-
дарственного Реестра объектов культурного наследия 
РФ всех форм собственности, расположенных в городе. 
Предметом особого внимания станут памятники, нахо-
дящиеся в неудовлетворительном состоянии и нужда-
ющиеся в выполнении работ по их сохранению к 300-
летию Екатеринбурга. В-четвертых, создание в Центре 
единой базы хранения и использования документации 
(научно-проектной, экспертной и исполнительной) по 
ОКН всех форм собственности. В-пятых, иницииро-
вание разработки специальной программы по сохра-
нению объектов культурного наследия Свердловской 
области с возможностью софинансирования работ 
муниципальными образованиями.

Очевидно, что проблема сохранения культурного 
наследия имеет комплексный характер. Она упирается 
не только в отсутствие финансирования в современ-
ных экономических условиях. Огромную роль играет 
право, мораль и решимость сохранить поистине бес-
ценное культурное наследие, доставшееся нам от пред-
ков, приспособить его к современным условиям жизни 
и передать нашим потомкам.
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Цель – изучить социальные практики участия населения города Екатеринбурга в осуществлении местного 
самоуправления, выявить проблемы и разработать практические рекомендации по их решению.

Методы: анализ статистических данных, анкетирование, фокус-группа, экспертное интервью, контент-ана-
лиз, анализ официальных документов, анализ официальных сайтов, наблюдение.

Результаты и практическая значимость. В статье изложены элементы теории участия населения в осущест-
влении местного самоуправления. Применительно к проблематике исследования результативно использован ком-
плекс существующих базовых методов исследования, в т.ч. анализ статистических данных, анкетирование, фокус-
группа, экспертное интервью, анализ официальных документов, наблюдение. Отражены факты, характеризующие 
уровень участия населения города Екатеринбурга в осуществлении местного самоуправления, и тенденции его 
изменения. Выявлены проблемы участия населения города Екатеринбурга в осуществлении местного самоуправ-
ления. Изучены факторы и условия, влияющие на уровень участия населения города Екатеринбурга в осущест-
влении местного самоуправления.

Значение полученных автором результатов исследования для практики подтверждается тем, что: разработаны 
социальные технологии, направленные на привлечение населения и молодежи к участию в осуществлении мест-
ного самоуправления: концепции молодежного форума и конкурса, создана система практических рекомендаций 
по повышению уровня участия населения в осуществлении местного самоуправления.

Научная новизна. На основании выполненных авторами исследований: разработана и апробирована методика 
эмпирического исследования социальных практик участия населения города в местном самоуправлении, полу-
чены новые эмпирические данные, характеризующие практику участия населения города Екатеринбурга в мест-
ном самоуправлении, выявлены причины низкого уровня участия населения города в местном самоуправлении.

Ключевые слова: местное самоуправление, город, гражданское участие, социальные практики.
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The purpose is to study the social practices of the participation of the population of the city of Yekaterinburg in the 
implementation of local government, identify problems and develop practical recommendations for their solution.

Methods: analysis of statistical data, questionnaire, focus group, expert interview, content analysis, analysis of offi-
cial documents, analysis of official sites, observation.

Results and practical significance. The article outlines the elements of the theory of the participation of the popu-
lation in the implementation of local self-government. As applied to the research problems, a complex of existing basic 
research methods was effectively used, incl. analysis of statistical data, questionnaire, focus group, expert interview, anal-
ysis of official documents, observation. The facts describing the level of participation of the population of the city of 
Yekaterinburg in the implementation of local self-government and the trends of its change are reflected. The problems of 
the participation of the population of the city of Yekaterinburg in the implementation of local self-government have been 
revealed. Factors and conditions affecting the level of participation of the population of the city of Yekaterinburg in the 
implementation of local self-government have been studied.

The importance of the research results obtained by the author for practice is confirmed by the fact that: social tech-
nologies have been developed aimed at involving the population and youth in participating in the implementation of local 
self-government: the concept of a youth forum and competition, and a system of practical recommendations for increas-
ing the level of people’s participation in the implementation of local government.

Scientific novelty. Based on the research carried out by the authors: a methodology for the empirical study of social 
practices of participation of the city’s population in local self-government has been developed and tested, new empirical 
data have been obtained that characterize the practice of participation of the population of the city of Yekaterinburg in 
local self-government, and the reasons for the low level of participation of the city’s population in local self-government.

Key words: local government, city, civic participation, social practices.

Местное самоуправление представляет собой инструмент демократического участия граждан в управле-
нии своей жизнью в муниципалитете. Институт местного самоуправления выполняет ряд социальных 
функций с целью объединения людей и развития социальной активности человека, что приводит к форми-
рованию активного гражданского общества сначала на местном уровне, затем на государственном. Однако 
на практике участие населения в местном самоуправлении имеет, как правило, ситуативный, несистем-
ный характер. 

Теоретико-правовые аспекты форм участия населе-
ния в осуществлении местного самоуправления рассма-
тривают в своих работах К. А. Антипьев, М. В. Буты-
рина, О. В. Волох, А. Г. Воронин, А. Н. Глебова, 
К. А. Иванова, А. В. Понеделков, Р. Моль, А. И. Василь-
чиков, В. Н. Лешков, А. М. Старостин, В. П. Ляхов, 
Л. Штейн, Р. Гнейст, В. П. Безобразов, А. И. Василь-
чиков, А. Д. Градовский, Н. И. Лазаревский, Р. Гнейст, 
О. Майер, Е. С. Шугрина и др. 

К исследованиям практики участия населения 
в осуществлении местного самоуправления обраща-
лись В. М. Авдонин, Н. А. Желтухова, Ю. А. Левада, 
К. О. Магомедов, Н. В. Михалёва, Н. Н. Кулешова, 
С. А. Трыканова, С. В. Крамаренко, Э. Ю. Май-
кова, Н. М. Миронов, А. В. Сигарев, Е. В. Симонова, 
В. В. Петухов, Р. Э. Бараш, Н. Н. Седова, Р. В. Пету-
хов и др.

Рассмотрим результаты некоторых исследований 
гражданской активности населения. С. В. Крамаренко 
отмечает, что население муниципального образова-
ния в настоящее время является лишь потенциальным 
субъектом местного самоуправления. Во многих муни-
ципальных образованиях оно пассивно, инертно [1, 
с. 76]. В качестве факторов низкой гражданской актив-
ности исследователи выделяют: «недоверие к местной 
власти, низкая оценка деятельности ее органов, спец-
ифика восприятия гражданами местного самоуправ-
ления и слабая информированность о его сущности» 
[2, с. 92]. Исследование Э. Ю. Майковой и Е. В. Симо-
новой показало, что несмотря на пассивность жите-
лей, «подавляющее большинство опрошенных жите-
лей (70,9 %) выразило готовность принимать участие 
в решении вопросов местного самоуправления» [2, 
с. 92]. В качестве мотивирующей причины принимать 
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участие в жизни муниципалитета для респонден-
тов выступает гарантия, что эта деятельность при-
несет результаты (53,2 %) [3, с. 100]. Стоит отметить, 
что в отличии от федерального и регионального уров-
ней, на муниципальном уровне имеются широкие 
возможности участия населения в управлении, кото-
рые законодательно закреплены в федеральном зако-
нодательстве. Но практика доказывает, что население 
не использует свои возможности принимать участие 
в решении вопросов местного значения. Исследование 
Р. В. Петухова показало, что «лишь 2 % респондентов 
имели в последние время опыт участия в работе орга-
нов местного самоуправления» [4, с. 64]. 

Проблема, анализируемая в данной статье, заклю-
чается в противоречии между разнообразием форм 
участия населения в осуществлении местного самоуп-
равления и практикой их применения, а также в пас-
сивности участия населения города в осуществлении 
местного самоуправления.

Цель статьи – проанализировать социальные прак-
тики участия населения города Екатеринбурга в осу-
ществлении местного самоуправления, выявить про-
блемы и разработать практические рекомендации по 
их решению.

В данной статье рассматриваются формы участия 
населения в осуществлении местного самоуправле-
ния, установленные Федеральным законом № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуп-
равления в Российской Федерации»: правотворческая 
инициатива граждан; территориальное общественное 
самоуправление; публичные слушания; собрание граж-
дан; конференция граждан (собрание делегатов); опрос 
граждан; обращения граждан в органы местного само-
управления [5]. 

Правотворческая инициатива – официальное вне-
сение инициативной группой граждан проектов муни-
ципальных правовых актов по вопросам местного 
значения в органы местного самоуправления муни-
ципального образования. Инициаторами выступает 
группа граждан, обладающая избирательным правом. 
Минимальная численность инициативной группы 
в муниципальном образовании «город Екатеринбург» 
составляет 300 человек. Предметом правотворческой 
инициативы граждан являются «вопросы местного зна-
чения муниципального образования «город Екатерин-
бург», кроме вопросов, связанных с принятием бюд-
жета муниципального образования» [6, ст. 17].

Территориальное общественное самоуправление – 
самоорганизация граждан по месту их жительства на 
части территории поселения, внутригородской терри-
тории города федерального значения, внутригород-
ского района для самостоятельного и под свою ответ-
ственность осуществления собственных инициатив по 
вопросам местного значения [5, ст. 27]. Создание ТОСа 

осуществляется на учредительном собрании, конфе-
ренции граждан, проживающих на соответствующей 
территории. «При численности жителей соответствую-
щей территории менее 100 человек проводится собра-
ние граждан, при численности жителей 100 и более 
человек – конференция граждан» [7].

Публичные слушания. «Для обсуждения проектов 
муниципальных правовых актов по вопросам мест-
ного значения с участием жителей муниципального 
образования представительным органом муниципаль-
ного образования, главой муниципального образования 
могут проводиться публичные слушания» [5].

Собрание граждан и конференция граждан (собра-
ние делегатов) – форма самоорганизации жителей 
в небольших поселениях либо на части территории 
муниципального образования. С инициативой о прове-
дении собрания и конференций граждан могут высту-
пать: население, представительный орган муниципаль-
ного образования и глава муниципального образования. 
Собрание граждан также может проводиться в случаях, 
предусмотренных уставом ТОСа.

Опрос граждан – способ выявления мнения насе-
ления и его учета при принятии решений органами 
местного самоуправления и должностными лицами 
местного самоуправления, а также органами государ-
ственной власти. «Жители муниципального образова-
ния должны быть проинформированы о проведении 
опроса не менее чем за 10 дней до его проведения» 
[6, ст.  22]. На опрос выносятся вопросы, непосред-
ственно затрагивающие интересы жителей муници-
пального образования «город Екатеринбург» по месту 
жительства их проживания и вопросы местного значе-
ния, а также вопросы об изменении целевого назначе-
ния земель муниципального образования для объектов 
регионального и межрегионального значения. Опрос 
считается состоявшимся, если в нем приняло участие 
более 25 процентов граждан, имеющих право на уча-
стие в опросе [6, ст. 22].

Обращения граждан в органы местного самоуп-
равления – «направленные в государственный орган, 
орган местного самоуправления или должностному 
лицу в письменной форме или в форме электрон-
ного документа предложение, заявление или жалоба, 
а также устное обращение гражданина в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления» [8]. 

Авторы исследований по проблемам участия насе-
ления в осуществлении местного самоуправления уве-
рены в том, что, несмотря на большой перечень форм 
участия населения в решении вопросов местного зна-
чения, местное самоуправление в современной России 
еще не реализовано в полном объеме.

Эмпирические данные, анализирующиеся в дан-
ной статье, были получены в ходе серии исследова-
ний:
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•	 анкетного опроса взрослого населения города 
Екатеринбурга о практике участия в осуществлении 
местного самоуправления, проведенного лично авто-
ром с 2 по 8 мая 2015 года. Объем выборки 400 чело-
век, ошибка выборки 5 %;

•	 двух фокус-групп, проведенных автором 
12 и 25 мая 2015 г. Участники первой фокус-группы – 
молодежь города Екатеринбурга в возрасте от 18–30 лет, 
участники второй фокус-группы – люди среднего воз-
раста 31–40 лет.

•	 экспертного опроса о проблемах участия насе-
ления в осуществлении местного самоуправления, 
проведенного автором в мае 2015 года. Опрошено 
5 экспертов, в число которых вошли руководители под-
разделений местной администрации, преподаватели 
вуза, представитель общественного объединения;

•	 анкетного опроса взрослого населения города 
Екатеринбурга об уровне информированности о фор-
мах участия в местном самоуправлении, проведенного 
лично автором в период 16–18 мая 2016 года, объем 
выборки 400 человек.

•	 наблюдения за организацией и проведением 
публичных слушаний в Екатеринбурге 30 октября 
2015 года;

•	 контент-анализа публикаций в местной газете 
«Вечерний Екатеринбург» о формах участия населе-
ния в местном самоуправлении;

•	 анализа официальных документов: международ-
ные нормативные правовые акты; ежегодные Послания 
Президента РФ Федеральному Собранию; норматив-
ные правовые акты, регулирующие участие населения 
в осуществлении местного самоуправления;

•	 анализа официальных информационных ресур-
сов органов местного самоуправления Екатеринбурга 
в сети Интернет, официальной группы Вконтакте «Ека-
теринбург».

Рассмотрим практики и проблемы участия жите-
лей Екатеринбурга в местном самоуправлении.

Исследование показало, что население Екатерин-
бурга участвует в осуществлении местного самоуп-
равления через закрепленные на федеральном уровне 
формы участия (таблица 1).

Таким образом, самой популярной формой участия 
граждан в местном самоуправлении являются обраще-
ния граждан.

В результате проведенных исследований были 
выявлены следующие проблемы:

1.	 Низкий уровень информированности населения 
о формах участия в местном самоуправлении. 66,9 % 
респондентов не знает что такое местное самоуправле-
ние; 56,3 % не знают сроки рассмотрения обращения 
граждан в органы местного самоуправления; 90,7 % не 
смогли назвать численность инициативной группы при 
правотворческой инициативе; 85,3 % не смогли назвать 

численность инициативной группы при правотворче-
ской инициативе. 

Несмотря на то, что только 48,3 % респондентов 
оценили свой уровень информированности как «низ-
кий», необходимость повышать уровень отметили 
86,1 %. 

2.	 Отсутствие источников информации в Екате-
ринбурге, где представлена полная информация о фор-
мах участия населения в местном самоуправлении.

Контент-анализ местных источников информа-
ции показал, что в местной газете «Вечерний Екате-
ринбург», на Информационном и Официальном порта-
лах города, в Официальном сообществе в социальной 
сети «Вконтакте» – «Екатеринбург», в группе «[ТЕ] 
ТИПИЧНЫЙ ЕКАТЕРИНБУРГ» не представлено пол-
ной информации о каждой форме участия населения 
в местном самоуправлении. Каждый из вышеперечис-
ленных источников информации в какой-то степени 
затрагивает вопросы участия населения в местном 
самоуправлении, однако, этого недостаточно, чтобы 
местные жители имели представление о своих правах 
и возможностях управлять своим муниципалитетом. 

В газете «Вечерний Екатеринбург» полный обзор 
практики участия населения в местном самоуправле-
ния представлен только через такие формы как публич-
ные слушания и обращения граждан, остальные формы 
практически не упоминаются в материалах газеты. 

Мы провели контент-анализ 409 выпусков газеты 
«Вечерний Екатеринбург» в период с ноября 2015 года 
по апрель 2017 года. В качестве смысловых единиц 
контент-анализа мы выделили: публичные слуша-
ния, собрания граждан, конференции граждан, пра-
вотворческая инициатива, обращения граждан, тер-
риториальное общественное самоуправление, опрос 
граждан. Результаты контент-анализа представлены 
в таблице 2 (стр. 24).

В газете размещены объявления о проведе-
нии публичных слушаний, заключения и итоговые 

Таблица 1. Формы участия респондентов 
в осуществлении местного самоуправления, % 
(можно было выбрать несколько вариантов ответа)

Форма участия %

Обращения граждан в органы местного самоуп-
равления 28,7

Опрос граждан 17,5

Публичные слушания 16,6

Собрания/конференции граждан 16,1

Территориальное общественное самоуправление 6,3

Правотворческая инициатива 4,0
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протоколы о результатах публичных слушаний, что 
является обязательным согласно постановлениям 
Администрации города.

Словосочетание «собрание граждан» встречается 
намного реже, чем публичные слушания. Содержа-
тельно речь идет о масштабных собраниях в пределах 
всего города, а не на части территории муниципаль-
ного образования. Однако, как показало наше иссле-
дование, граждане понимают под собранием более 
локальное мероприятие в рамках подъезда, дома или 
улицы. О таких собраниях в газете не упоминается.

Территориальное общественное самоуправлении» 
упоминается в газете всего лишь 9 раз. В газете пред-
ставлена информация об опросах граждан, однако 
только 4 новости рассказывают об опросе граждан по 
вопросам местного значения. 

Таким образом, за период с ноября 2015 по апрель 
2017 года о формах участия населения в местном само-
управлении в газете «Вечерний Екатеринбург» упо-
мянуто в 162 статьях. Из них в 101 статье встреча-
ется информация о публичных слушаниях, на втором 
месте обращения граждан, на третьем территориаль-
ное общественное самоуправление (ТОС). Новостных 
материалов об опросах граждан и собраниях граж-
дан практически нет. Про такие формы как конферен-
ции граждан и правотворческая инициатива в газете за 
исследуемый период и вовсе не упоминается.

На Информационном портале города можно найти 
лишь сервисы, которые предусматривают работу 
с обращениями граждан. На Официальном портале 
города имеется подробная информация лишь по одной 
форме участия населения в местном самоуправлении – 
обращения граждан. На портале существуют разделы, 
посвященные публичным слушаниям и территориаль-
ному общественному самоуправлению, однако они 
не рассказывают о том, что из себя представляют эти 

формы и как население может с помощью них уча-
ствовать в решении вопросов местного значения. Вся 
информация в группе «Екатеринбург» сведена к дубли-
рованию Информационного портала города. Группа 
«[ТЕ] ТИПИЧНЫЙ ЕКАТЕРИНБУРГ», несмотря на 
свою популярность среди пользователей «Вконтакте», 
также не информирует население о формах участия 
населения в местном самоуправлении.

3.	 Отсутствие обратной связи со стороны Адми-
нистрации города при работе с предложениями граж-
дан через сервис «Я предлагаю!»

Сервис «Я предлагаю!» активно работал только 
в 2011 году, когда был создан. За время работы сервиса 
ответ получили 2,2 % горожан, внесших предложе-
ния, а одобрено было 1,4 % предложений. В результате 
отсутствия обратной связи со стороны Администрации 
города население потеряло интерес к данному сервису, 
и за 2014–2016 годы не поступило ни одного предло-
жения.

4.	 Проблема организации участия населения 
в публичных слушаниях. В публичных слушаниях при-
нимало участие всего 16,6 % опрошенных жителей 
города. Однако желание принять участие в публич-
ном обсуждении выразили 72,2 % респондентов. Такая 
разница между желаемым и действительным связана 
с комплексом проблем в организации публичных слу-
шаний: место проведения; продолжительность; время 
проведения; организация предварительного информи-
рования граждан о предстоящих публичных слуша-
ниях; регламент выступлений участников.

5.	 Низкий уровень развития территориального 
общественного самоуправления в Екатеринбурге. Пре-
жде всего, это проявляется в отсутствии стратегиче-
ского видения развития ТОСов в городе. Более 60 % 
респондентов не знают о существовании ТОСов по 
месту своего жительства. На Информационном и Офи-
циальном порталах города вопросы деятельности 
органов ТОС освещены слабо, нет открытых данных 
о примерах их взаимодействия или какой-либо другой 
информации, отражающей динамику развития ТОСов.

Для решения выявленных проблем были предло-
жены практические рекомендации.

Для повышения уровня информированности насе-
ления о формах участия в местном самоуправлении 
необходимо провести модернизацию Информацион-
ного и Официального порталов города, поддерживать 
коммуникацию с жителями через социальные сети. На 
Информационном портале города автор предлагает 
запустить работу онлайн-консультанта «Екатерина», 
который оперативно будет предоставлять зарегистри-
рованным пользователям портала актуальную и необ-
ходимую информацию по соответствующему запросу. 
Также рекомендуется организовать молодежный 
форум и викторины среди жителей города по вопросам 

Таблица 2. Регистрационная карточка единиц контент-
анализа

Форма участия
Частота упоминания

раз %
Публичные слушания 101 62,3
Обращения граждан 45 27,8
Территориальное обществен-
ное самоуправление (ТОС) 9 5,5

Опрос граждан 4 2,5
Собрания граждан 3 1,9
Конференция граждан 0 0
Правотворческая инициатива 0 0
Итого 162 100
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участия в МСУ. Кроме этого предлагается провести 
городской конкурс видеороликов «Моя гражданская 
позиция». Жители города могут представить на кон-
курс видеоролики о различных формах участия насе-
ления в местном самоуправлении, о практиках такого 
участия в городе Екатеринбурге.

Необходимо повысить качество работы сервиса 
«Я предлагаю!». Содержательную работу с данным 
сервисом должен курировать Отдел по работе с обра-
щениями граждан Администрации города. Предлага-
ется установить условие: обязательному рассмотре-
нию Администрацией города подлежат предложения, 
набравшие 1000 голосов жителей города. По резуль-
татам рассмотрения таких предложений дается ответ 
о его принятии или разъяснение причин отказа реали-
зовывать данное предложение.

Органы местного самоуправления должны содей-
ствовать развитию территориального общественного 
самоуправления. В работе предложено разработать 
и принять муниципальную программу, целью которой 
будет развитие территориального общественного само-
управления на территории города.

Основные рекомендации по организации публич-
ных слушаний в Екатеринбурге: на Информацион-
ном портале города разместить календарь публичных 

слушаний; перенести время проведения публичных 
слушаний на 17:00–18:00; проводить публичные слу-
шаний на разных площадках; привлекать экспертов 
в сфере экономики, юриспруденции, государственного 
и муниципального управления и т.д.; организовать пря-
мые трансляции публичных слушаний на официальном 
портале города; уменьшить максимальную продолжи-
тельность публичных слушаний до 2 часов 30 минут; 
время выступления физических и юридических лиц 
увеличить до 7 минут.

Таким образом, исследование показало, что насе-
ление Екатеринбурга участвует в осуществлении 
местного самоуправления через следующие формы: 
публичные слушания, обращения граждан, опросы 
граждан и территориальное общественное самоуправ-
ление. Собрания и конференции граждан проходят 
на территории города в рамках осуществления жите-
лями территориального общественного самоуправ-
ления. Практика участия населения в осуществлении 
местного самоуправления через такую форму как пра-
вотворческая инициатива в городе отсутствует. В ходе 
исследования был выявлен ряд проблем, для реше-
ния которых предложены практические рекомендации, 
которые могут способствовать повышению граждан-
ской активности населения города.
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Цель статьи: изучение существующих проблем формирования позитивного имиджа муниципальных служа-
щих в современном информационном интернет-пространстве.

Методы исследования: анализ и обобщение специальной литературы и публикаций, анализ и систематиза-
ция информации, размещаемой на веб-сайтах, социологическое исследование методом анкетного опроса.

Результаты и практическая значимость: в результате исследования авторы формулируют проблемы фор-
мирования позитивного имиджа муниципальных служащих в современном информационном интернет-простран-
стве и предлагают пути их решения.
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Results and practical significance: as a result of the research, the authors formulate the problems of forming 
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Муниципальные служащие в Российской Федерации активно пользуются интернетом. Социальные сети 
стали для них, как и для других людей, частью повседневной жизни. В социальных сетях можно обнаружить 
достаточно много информации о служащих, которую они размещают в свободном доступе добровольно. 
Однако, такая информация сильно варьируется: кто-то размещает большое количество личной инфор-
мации, кто-то сосредотачивает внимание исключительно на профессиональной деятельности, некоторые 
страницы вовсе неинформативны. Наличие страницы в социальной сети не является обязательным усло-
вием деятельности муниципальных служащих, но отвечает современным тенденциям, повышает уровень 
открытости муниципального управления и дает муниципальным служащим возможность работать с соб-
ственным имиджем [2].

В переводе с английского имидж (image) – это 
образ, идея, представление. Имидж является сложным 
и неоднозначным понятием, которое применяется как 
по отношению к людям, так и к организациям, това-
рам, событиям. В данной работе нас будет интересо-
вать имидж в отношении человека. В основе понима-
ния имиджа лежит представление о нем как о неком 
образе, отражении основных характеристик человека 
[4]. Многие авторы занимаются разработкой проблем 
имиджа, и их взгляды на данное понятие отличны друг 
от друга. Единого общепринятого определения на дан-
ный момент у имиджа нет. Но можно предположить, 
что имидж в общем смысле – целенаправленно форми-
руемый образ, призванный оказать эмоционально-пси-
хологическое воздействие на кого-либо [3].

Имидж муниципального служащего – это совокуп-
ность личностных и деловых качеств, которые позво-
ляют сформировать целостное представление о слу-
жащем, основываясь на его внешних характеристиках 
и результатах его деятельности на должности муни-
ципальной службы. Позитивный имидж формируется 
с целью вызвать доверие и симпатию у окружающих 
людей, в случае с муниципальным служащим – жите-
лей того или иного муниципального образования [5].

Для оценки уровня восприятия существующего 
имиджа муниципальных служащих в сети интернет, 

а также с целью анализа степени информированности 
населения о деятельности муниципальных служащих 
с точки зрения жителей города Екатеринбурга, было 
проведено социологическое исследование методом 
анкетного опроса. Количество ответивших на предло-
женные вопросы анкеты составило 80 человек, 22,5 % 
которых составили лица мужского пола, 77,5 % – жен-
ского (рис.  1). Возрастная структура респондентов 
представлена на рисунке 2. Большая часть участников 
опроса – лица в возрасте от 19 до 25 лет. Распределение 

Рис. 1. Пол 
респондентов, 
% от числа 
опрошенных

Мужской

Женский

22,5%

77,5%
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респондентов по уровню образования и роду занятий 
представлены на рис.  3 и рис. 4. 

Необходимость формирования имиджа муници-
пальных служащих в глобальной сети определяется, 
прежде всего, возрастающей ролью интернета как 
источника информации. Среди респондентов 87,5 % 
отметили, что являются активными пользователями 
сети «Интернет», оставшиеся 12,5 % ответили, что 
используют интернет только в качестве информацион-
ного ресурса (рис. 5). 

Следует отметить, что значимую роль как 
источника получения информации о деятельности 

муниципальных служащих играют интернет-СМИ, их 
отметили 77,5 % опрошенных (рис.  6, стр.  30). Для 
активных пользователей сети «Интернет» этот источ-
ник гораздо более доступен, удобен и значим, чем клас-
сические СМИ. Так, совокупная доля классических 
СМИ по результатам анкетирования оказалась равна 
52,6 %, что на 24,9 % меньше интернет-СМИ. 

Результаты анкетирования также отражают одну из 
проблем формирования имиджа муниципальных слу-
жащих через интернет-СМИ (рис. 7, стр. 30): наибо-
лее часто встречающимися новостями являются отри-
цательные (41,3 %), такие как новости о коррупции, 

Рис. 2. Возраст респондентов, % от числа 
опрошенных

80

2,51,2

8,8

7,5

19–25 лет

До 18 летСтарше 50 лет

36–46 лет

26–35 лет
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нарушениях обязанностей муниципальными служа-
щими, появлении компроматов. Второе место по числу 
ответивших занимают новости нейтрального харак-
тера (22,5 %), такие как новости о принятии различ-
ных муниципальных актов, опубликовании отчетов 
о деятельности. При этом положительные новости 
(об участии муниципальных служащих в конкурсах, 
мероприятиях, благотворительных акциях) как наи-
более часто встречающиеся отметили только 7,5 % 

респондентов. В целом, это свидетельствует том, что 
на данный момент имидж муниципальных служащих 
в сети «Интернет» является преимущественно отрица-
тельным. Важным результатом анкетирования является 
тот факт, что больше половины респондентов (63,7 %) 
считают информирование о деятельности муниципаль-
ных служащих недостаточным (рис. 8). 

Результаты анкетирования говорят о том, что боль-
шинство (66,3 %) респондентов считает необходимым 
присутствие муниципальных служащих в интернете 
(рис.  9), что вероятно связано с растущей популяр-
ностью данного ресурса информации и становление 
интернет-ресурсов в некотором роде первоисточником. 

В анкете респондентам был задан вопрос о том, как 
часто они посещают официальный сайт Администра-
ции муниципального образования. Результаты дока-
зывают тот факт, что официальные сайты на данный 
момент времени не вызывают интереса у населения 
и не содержат привлекательной информации. Большая 
часть респондентов (65 %) ответила, что не посещает 
сайт муниципального органа (рис. 10).

Результаты анкетирования также позволили изучить 
мнение жителей о внешних проявлениях образа муни-
ципальных служащих в сети «Интернет», которые спо-
собствуют созданию позитивного имиджа. Так, образ 
муниципального служащего в интернете для населе-
ния, прежде всего, выражается на качестве взаимодей-
ствия служащего с жителями муниципального образо-
вания. Такой ответ выбрали 70 % респондентов (рис. 11). 
Интернет, выступая в качестве средства коммуникации, 
позволяет быстро и без особых затрат поддерживать 
обратную связь с кем угодно. Население муниципаль-
ных образований ожидает от служащих использова-
ния интернета для связи с ними, что в действительно-
сти практически не реализуется, а способы связи между 

Рис. 6. Источники получения информации 
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жителями и служащими остаются традиционными 
и даже устаревшими. Кроме того, респонденты отме-
тили значимость размещаемых служащими в интернете 
мнений и комментариев по тем или иным значимым 
событиям (52,5 %). Интернет позволяет транслировать 
мнение по тому или иному вопросу большой аудитории, 
чем служащие могут активно пользоваться, но в реаль-
ности свобода действий в данном направлении ограни-
чена системой нормативно закрепленных требований, 
предъявляемых к муниципальным служащим.

Оформление страниц в социальных сетях не было 
выделено респондентами как одно из наиболее значи-
мых проявлений имиджа муниципальных служащих 

в интернете. Однако при этом присутствие муници-
пальных служащих в социальных сетях считают необ-
ходимым 81,2 % ответивших. При выборе наиболее 
важных для присутствия социальных сетей больше 
всего голосов было отдано за «ВКонтакте», «Твиттер» 
и «Инстаграм» (рис. 12). 

Результаты проведенного анкетирования показы-
вают, что внешние проявления имиджа не сводятся 
к исключительно правильному оформлению соци-
альных сетей. Более того, только 25 % респонден-
тов выбрали оформление страниц в социальных сетях 
в качестве значимого элемента отражения имиджа 
муниципальных служащих в интернете (рис. 11). 

Рис. 9. Должны ли муниципальные служащие 
присутствовать в интернете, % от числа 
опрошенных
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Среди персональных внешних характеристик, 
значимых для имиджа муниципальных служащих 
в интернете, респонденты отдали больше всего голо-
сов за стиль поведения (72,5 %), солидность и презен-
табельный вид (41,3 %), улыбку и позитивный настрой 
(41,3 %). Данные результаты (рис. 13) говорят о том, 
что образ служащего в сети должен, прежде всего, 
вызывать доверие, показывать готовность служа-
щего взаимодействовать с населением, а также пока-
зывать доброжелательность служащего по отноше-
нию к другим людям. При этом, служащий не обязан 
делать красивые прически, носить стильную одежду 
или поддерживать себя в хорошей спортивной форме. 
Данные характеристики могут только усилить хоро-
шее впечатление, но в основу ложится именно такой 
образ, который определяет служащего как професси-
онала и авторитетное лицо, которому можно доверять. 
В дополнение, согласно результатам анкетирования, 
служащим в сети «Интернет» стоит избегать излиш-
ней демонстрации предметов роскоши как показателей 
своего благосостояния и обнаженного тела, а также не 
переходить границы разумного во внешнем виде, избе-
гать экстравагантных образов (рис. 14). 

Создание имиджа в интернете связано с отраже-
нием лучших деловых и профессиональных качеств 
служащих, среди которых респондентами как наиболее 

важные выделены: честность и неподкупность (68,8 %), 
знание закона (58,8 %), высокий интеллект (48,8 %), 
наличие реальных достижений (46,3 %) и эмоциональ-
ная уравновешенность (41,3 %). Данные результаты 
(рис. 15) позволяют отметить, что для формирования 
позитивного образа в сети служащим следует обращать 
внимание аудитории именно на эти качества и высту-
пать героем публикаций СМИ и пользователями сетей, 
ориентируясь на данные информационные приоритеты.

В завершении анкетирования респондентом 
были предложены варианты действий по повышению 
имиджа муниципальных служащих в сети «Интернет» 
(рис. 16). Интересно отметить, что 31,3 % анкетиру-
емых считает наиболее эффективной мерой привле-
чение PR-специалистов (людей, которые професси-
онально на возмездной основе занимаются ведением 
социальных сетей клиента), что очевидно нереализу-
емо в отношении муниципальных служащих. 28,7 % 
респондентов поддержали вариант создания правил 
поведения служащих в сети «Интернет», еще 26,2 % 
считают, что включение рассмотрения образа кан-
дидата в интернете в процессе конкурса на муници-
пальную службу позволит улучшить имидж муници-
пальных служащих. Введение обязательства ведения 
страниц в социальных сетях и (или) блогов поддержало 
только 12,5 % респондентов, а за полный запрет при-
сутствия служащих в социальных сетях, в блогах и на 
форумах высказался только один человек.

В результате анализа были выделены следую-
щие основные проблемы формирования позитивного 
имиджа муниципальных служащих в сети «Интернет» 
и практические рекомендации по их решению.

1.	 Отсутствие конкретных положений, на кото-
рые могли бы ориентироваться служащие, являясь 
частью интернет-пространства и местного само-
управления. Так, пункт 3 статьи 15.1 Федерального 

Рис.13. Какие из персональных внешних 
характеристик наиболее значимы для имиджа 
муниципального служащего в интернете, % от 
числа опрошенных
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закона № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Россий-
ской Федерации» определяет, что «по решению пред-
ставителя нанимателя уполномоченные им муни-
ципальные служащие осуществляют обработку 
общедоступной информации, размещенной претенден-
тами на замещение должности муниципальной службы 
и муниципальными служащими в информационно-
телекоммуникационной сети «Интернет»». Однако 
закон не дает никаких разъяснений по поводу того, 
что данная обработка включает. Общие рекомендации 
отражены в Кодексе этики и служебного поведения, но 
для более эффективной теоретической поддержки фор-
мирования имиджа в сети «Интернет» муниципальным 
служащим необходим документ, подробно регламенти-
рующий поведение в сети. 

Предлагаемое решение: разработка Методических 
рекомендаций по поведению муниципальных служа-
щих в сети «Интернет». По аналогии с кодексом этики, 
Министерством труда и социальной защиты РФ могут 
быть разработаны типовые методические рекоменда-
ции, на основе которых муниципальными органами 
муниципальных образований будут формироваться 
правила для служащих каждого муниципального обра-
зования. Так, Администрацией МО «город Екатерин-
бург» могут быть разработаны Методические реко-
мендации по поведению муниципальных служащих 
муниципального образования «город Екатеринбург» 
в сети «Интернет». Подобная практика уже существует 
в Российской Федерации. Так, с 2016 года действуют 
Правила поведения адвокатов в информационно-теле-
коммуникационной сети «Интернет», принятые Сове-
том Федеральной палаты адвокатов РФ с целью уста-
новления единых правил поведения для адвокатов 
в информационной среде. Подобный документ для 
муниципальных служащих может содержать такие раз-
делы как:

•	 рекомендательные положения о поведении муни-
ципальных служащих в сети «Интернет»;

•	 перечень данных, размещение которых в сети 
«Интернет» муниципальными служащими недопу-
стимо;

•	 перечень санкций, которые могут быть приме-
нены к служащим за размещение в сети «Интернет» 
недопустимых сведений.

•	 разработка Министерством труда и социальной 
защиты РФ Методических рекомендаций о порядке 
проведения обработки общедоступной информации, 
размещенной претендентами на замещение должно-
сти муниципальной службы и муниципальными слу-
жащими в информационно-телекоммуникационной 
сети «Интернет».

2.	 Преобладание негативной информации 
о деятельности служащих в интернет-СМИ. Анализ 
публикаций в интернет-СМИ показал, что различные 

Рис. 15. Какие деловые и профессиональные качества 
муниципального чиновника наиболее важны при 
создании его имиджа в сети, % от числа опрошенных

68,8

58,8

48,8

46,3

41,3

25

22,5

16,3

10

Честность, 
неподкупность

Знание закона

Высокий 
интеллект

Наличие реальных 
достижений

Эмоциональная 
уравновешенность

Бескорыстность

Уверенность 
в себе

Опыт работы

Креативность

Рис. 16. Что бы вы могли предложить для 
повышения имиджа муниципальных служащих 
в сети «Интернет», % от числа опрошенных

12,5

28,7

31,3

1,2

26,2

Обязать всех служащих вести страницы 
в социальных сетях/ блоги
Создать правила поведения служащих 
в сети Интернет
Привлекать к ведению страниц в социальных 
сетях профессионалов PR-агентств
Запретить служащим иметь страницы 
в социальных сетях, на форумах, в блогах
Рассматривать образ кандидата в интернете 
в процессе конкурса  на муниципальную службу



34

Теоретические основы развития муниципальной 
экономики и местного самоуправления

Никитина А. С., Кязимова В. С.

источники делают упор на отрицательных фактах, 
периодически упоминают нейтральные новости, такие 
как принятие актов и опубликование отчетов о деятель-
ности, сведений о доходах. Позитивные новости ото-
двигаются на задний план и не преподносятся долж-
ным образом. Необходимость разрешения данной 
ситуации уже отмечалась в 2015 году, когда Министер-
ство цифрового развития, связи и массовых коммуни-
каций Российской Федерации предложило создавать 
положительный образ муниципального чиновника 
через региональные СМИ. 

Предлагаемое решение:
1)	 В 2014 году по итогам заседания Совета при 

Президенте по развитию местного самоуправления 
Владимир Путин дал поручение Правительству РФ 
совместно с Общероссийским Конгрессом муници-
пальных образований и Общероссийской обществен-
ной организацией «Всероссийский совет местного 
самоуправления» подготовить и представить предло-
жения по освещению в средствах массовой инфор-
мации вопросов развития местного самоуправления. 
В результате чего по информации Минкомсвязи коли-
чество публикации по вопросам развития местного 
самоуправления значительно возросло. Для поддер-
жания подобного эффекта и его усиления, необходимо 
издание распоряжения Президента РФ, которое было 
бы направлено на рост освещения деятельности муни-
ципальных органов в СМИ.

2)	 Создание проекта по увеличению количества 
публикаций о деятельности муниципальных служа-
щих Администрации города Екатеринбурга в интернет-
СМИ под ответственность Информационно-аналити-
ческого департамента (Отдела по работе со средствами 
массовой информации).

3.	Отсутствие понимания необходимости 
работы с имиджем среди муниципальных служа-
щих. Так, мы видим, что большинство служащих 
используют страницы в социальных сетях лишь в каче-
стве личного пространства, не рассматривая их как зна-
чимый инструмент в формировании своего образа как 
муниципального служащего. 

Предлагаемое решение: введение изучения соци-
альных сетей кандидатов и интернет-публикаций 
о кандидатах при поступлении на муниципальную 
службу в качестве одного из элементов поступле-
ния на муниципальную службу. Предоставляемые на 
данный момент сведения по статье 15.1 формально 
направлены лишь на избежание конфликта интере-
сов, однако могут найти гораздо более широкое при-
менение и стать частью процесса поступления на 
службу. 

4.	Уход служащих из социальных сетей в связи 
с ужесточением отчетности. Многие служащие пред-
почитают покинуть социальные сети, чтобы избежать 
предоставления сведений, другие закрывают свои стра-
ницы для ограниченного доступа. Все это не способ-
ствует формированию позитивного имиджа, но лишь 
изолирует муниципальных служащих от населения 
и укрепляет стереотипы о «закрытости» муници-
пальных органов. Решением данной проблемы также 
должна стать разработка Методических рекоменда-
ций по поведению муниципальных служащих в сети 
«Интернет». Создание четких правил позволит служа-
щим объективно оценивать собственные социальные 
сети и регулировать свое поведение, не опасаясь совер-
шения каких-либо ошибок.

Подводя итог, следует отметить, что ситуация 
с имиджем муниципальных служащих в сети «Интер-
нет» не является благоприятной, так как сами служа-
щие не уделяют достаточно внимания своему инфор-
мационному образу, разделяя собственный статус 
и социальные сети в качестве личного простран-
ства. При этом, общее впечатление населения о слу-
жащих складывается под действием существующих 
стереотипов и больших потоков негативной инфор-
мации, которая распространяется, в том числе, через 
интернет-СМИ, различные форумы и обсуждения. 
Образ современного муниципального служащего оста-
ется незавершенным и нечетким, что негативно влияет 
на авторитет муниципальной власти, снижает доверие 
населения муниципальных образований и их желание 
участия в местном самоуправлении.
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Статья посвящена вопросам формирования в организации системы нормирования труда на примере Муници-
пального казенного учреждения «Управление делами администрации города Южно-Сахалинска». Приводятся раз-
работанные и апробированные автором методики определения показателей процесса труда на основе временных 
нормативов процесса труда и на основе норм обслуживания. На основе данных методик возможна оценка эффек-
тивности процесса труда в организации и определение оптимальной нормы штатной численности структурного под-
разделения и всей организации в целом с заданной вероятностью эффективности выполнения поставленных задач.

Ключевые слова: нормирование процесса труда, методика нормирования, оценка эффективности труда, опти-
мальна норма штатной численности работников, нормативы труда, нормы обслуживания, производительность 
труда, вероятность эффективности выполнения задач, оптимизация процесса труда.

FORMATION OF THE LABOR LABOR SYSTEM IN MUNICIPAL INSTITUTIONS

Pankratov A. B.
Deputy Director, Municipal state institution «Management of Affairs of administration of the city of Yuzhno-Sakhalinsk» (Russia), 

693006, Russia, Yuzhno-Sakhalinsk, Emelyanova str., 33, ira-sasina@yandex.ru

The article is devoted to the formation of the system of labor regulation in the organization on the example of the 
Municipal state institution “administration of the city of Yuzhno-Sakhalinsk”. Are developed and tested by the author of 
a technique of definition of indicators of the labor process on the basis of the provisional regulations of the labor process 
and on the basis of norms of service. On the basis of these methods it is possible to assess the effectiveness of the labor 
process in the organization and determine the optimal rate of staffing of the structural unit and the organization as a whole 
with a given probability of the effectiveness of the tasks.

Key words: the normalization of the labor process, the method of rationing, the evaluation of labor efficiency, the opti-
mal norm of the staff number of employees, labor standards, service standards, labor productivity, the likelihood of the 
effectiveness of tasks, the optimization of the labor process.

Одним из основополагающих принципов современного трудового права Российской Федерации является 
оценивание результатов труда работников.  Этот принцип закреплен в ст. 2 Трудового кодекса Российской 
Федерации и формулируется как «выплата справедливой заработной платы» и «продвижение по работе 
с учетом производительности труда».
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Реализация данного принципа в муниципальных 
учреждениях путем выполнения комплекса органи-
зационных, методических и контрольных мероприя-
тий, направленных на сохранение кадрового потенци-
ала, повышение престижности и привлекательности 
работы в учреждениях, обеспечение соответствия 
оплаты труда работников качеству оказания ими госу-
дарственных и муниципальных услуг или выполнения 
работ, закреплена «Программой поэтапного совершен-
ствования системы оплаты труда в государственных 
(муниципальных) учреждениях на 2012–2018 годы», 
утвержденной распоряжением Правительства Россий-
ской Федерации от 26.11.2012 № 2190-р, на основе:

- типовых норм труда, устанавливаемых федераль-
ными органами исполнительной власти в порядке, 
определенном постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 11.11.2002 № 804;

норм труда, устанавливаемых локальными норма-
тивными актами.

Дальнейшее развитие и конкретизация положений 
Программы представлены в приказе Министерства 
труда и социальной защиты Российской Федерации 
от 30.09.2013 № 504 «Об утверждении методических 
рекомендаций по разработке систем нормирования 
труда в государственных (муниципальных) учрежде-
ниях», который рекомендует разработать и внедрить 
в муниципальных учреждениях систему нормирова-
ния труда.

В соответствии с указанными нормативно-право-
выми актами в Муниципальном казенном учреждении 
«Управление делами администрации города Южно-
Сахалинска» в период с 25.04.2016 по 01.10.2016 была 
проведена комплексная работа по формированию 
в учреждении системы нормирования труда, что потре-
бовало решения следующих задач:

•	 анализа процесса труда в структурных подразде-
лениях учреждения;

•	 определения норм труда и норм численности 
работников структурных подразделений учреждения;

•	 выработка и реализация предложений по резуль-
татам нормирования труда в структурных подразделе-
ний учреждения.

Муниципальное казенное учреждение «Управле-
ние делами администрации города Южно-Сахалин-
ска» (далее – Учреждение) является многопрофиль-
ным муниципальным учреждением, в состав которого 
входят структурные подразделения, выполняющие 
разноплановые функции по предоставлению услуг 
и выполнению работ в целях эффективного обеспече-
ния деятельности администрации города Южно-Саха-
линска, а именно:

•	 управление учета и расходования средств (бух-
галтерия);

•	 управление хозяйственного обеспечения;

•	 управление документационного обеспечения 
в составе: аналитической службы, отдела по работе 
с документами и контролю, архивного отдела;

•	 управление информатизации;
•	 управление транспортного обеспечения;
•	 планово-экономический отдел;
•	 отдел общего и кадрового обеспечения;
•	 отдел правового обеспечения.
В связи с этим при нормировании труда в струк-

турных подразделениях Учреждения задача определе-
ния норм труда выполнялась по двум направлениям:

1)	 Посредством временных нормативов процесса 
труда (затраты рабочего времени на выполнение еди-
ницы функции или оказание услуги одним или груп-
пой работников соответствующей квалификации) на 
основе типовых отраслевых норм времени или путем 
их определения методом хронометражного наблюде-
ния при выполнении трудовых операций с обязатель-
ным утверждением локальными нормативными актами 
в следующих структурных подразделениях:

•	 управление учета и расходования средств;
•	 организационно-планового отдела управления 

хозяйственного обеспечения;
•	 управление информатизации;
•	 аналитическая служба управления документаци-

онного обеспечения;
•	 отдел по работе с документами и контролю 

управления документационного обеспечения;
•	 планово-экономический отдел;
•	 отдел общего и кадрового обеспечения;
•	 отдел правового обеспечения.
Так в ходе нормировании труда в структурных 

подразделениях Учреждения методом хронометраж-
ного наблюдения при выполнении трудовых операций 
было определено 28 временных нормативов процесса 
труда, которые были утверждены приказами директора 
Учреждения.

2)	 Посредством нормы обслуживания (количество 
объектов, к которым относятся рабочие места, обору-
дование, площади и т.п., которые работник или группа 
работников соответствующей квалификации обязаны 
обслужить в течение единицы рабочего времени), кото-
рые установлены нормативно-правовыми актами соот-
ветствующих государственных или муниципальных 
органов, в следующих структурных подразделениях:

•	 отдел обслуживания, содержания зданий и поме-
щений Управления хозяйственного обеспечения;

•	 управление транспортного обеспечения.
В ходе проведения исследований по нормированию 

процесса труда в Учреждении были разработаны мето-
дики определения показателей процесса труда с целью 
его оптимизации в Учреждении как на основе времен-
ных нормативов процесса труда, так и на основе норм 
обслуживания. 
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Методика определения показателей процесса 
труда в муниципальном учреждении на основе вре-
менных нормативов процесса труда:

1.	 Определяются временные нормативы трудовых 
операций и процедур, реализуемых работниками струк-
турного подразделения в процессе труда в течение года, 
на основе типовых отраслевых норм времени или путем 
их определения методом хронометражного наблюдения.

2.	 Рассчитывается норма штатной численности 
работников структурного подразделения в соответ-
ствии с	 приказом Министерства труда и социальной 
защиты Российской федерации от 31.05.2013 № 235 «Об 
утверждении методических рекомендаций для феде-
ральных органов исполнительной власти по разработке 
типовых отраслевых норм труда» на основе значений 
следующих показателей:

1)	 Фонд фактических затрат рабочего времени 
конкретного работника подразделения, который пред-
ставляет собой объем всех трудовых операций и про-
цедур, реализуемых в процессе труда конкретным 
работником с соблюдением установленных временных 
нормативов при конкретных организационно-техниче-
ских условиях в течение года, а именно:

(tф)k = Σnj · tн
i,� (1)

где (tф)k – фонд фактических затрат рабочего времени 
конкретным работником подразделения;

tн
i – i-й временной норматив выполнения конкрет-

ной трудовой операции или процедуры;
nj – j-е количество конкретных трудовых операций 

или процедур, выполненных в течение года
Следует особо обратить внимание на то, что при 

формировании данного показателя закладывается 
предположение о том, что работник выполнит задан-
ный годовой объем работ с обязательным соблю-
дением установленных временных нормативов при 
выполнении трудовых операций и процедур.

2)	 Средний фонд фактических затрат рабочего 
времени работника подразделения, который определя-
ется как среднеарифметическое нормативных фондов 
рабочего времени всех конкретных работников подраз-
деления:

tф = Σ(tнф)k,� (2)

3)	 Планируемый или нормативный в соответствии 
с трудовым законодательством РФ фонд рабочего вре-
мени работника подразделения в зависимости от пола, 
который определяется, исходя из регламента рабочего 
времени, утвержденного в Учреждении, на основе:

•	 36-часовой недели для женщин, 40-часовой 
недели для мужчин;

•	 5-дневного рабочего дня;

•	 30-минутных технологических перерывов в день 
при работе на АРМ;

•	 годового фонда рабочего времени в 247 дней.
Соответственно, нормативный фонд рабочего вре-

мени работника структурного подразделения в зависи-
мости от пола, следующий:

•	 для женщин – (tн)ж = 1654,9 часов;
•	 для мужчин – (tн)м = 1852,5 часа.
Расчет нормы штатной численности работников 

структурного подразделения производится по следую-
щей формуле:

ф
н н ф

н

t
N k N t= ⋅ ⋅ ,� (3)

где Nн – норма штатной численности работников под-
разделения;

Nф – фактическая штатная численность работни-
ков подразделения;

tф – средний фонд фактических затрат рабочего 
времени работника подразделения, который определя-
ется как среднеарифметическое нормативных фондов 
рабочего времени всех конкретных работников подраз-
деления;

tн – нормативный фонд рабочего времени работ-
ника подразделения в зависимости от пола

При этом в обязательном порядке учитывается kн – 
коэффициент плановых невыходов работников, кото-
рый рассчитывается по следующей формуле:

1 о б
н

фрв

D D
k

D
+

= + ,� (4)

где Dфрв – фонд рабочего времени по производствен-
ному календарю (247 рабочих дней);

Dо – невыходы на работу с учетом ежегодного пла-
нового отпуска в соответствии с трудовым договором;

Dб – невыходы на работу по болезни и другим ува-
жительным причинам

3.	 Выполняется оценка эффективности выполне-
ния функциональных задач работниками структурного 
подразделения на основе применения математического 
правила «трех сигм», где σ представляет собой интер-
вал значений вероятности эффективности выполнения 
функциональных задач, которым соответствуют значе-
ния среднего фонда фактических затрат рабочего вре-
мени работника подразделения (далее – фактический 
фонд рабочего времени), при этом интервал вероят-
ности эффективности выполнения функциональных 
задач от 99,7 % до 97,9 % в расчет не брался ввиду 
малого интервала значений (см. рис. 1).

Правило «трех сигм» позволяет применить оценку 
эффективности выполнения функциональных задач 
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работниками подразделения в зависимости от нахожде-
ния значения вероятности наступления данного собы-
тия в интервале, определенном в соответствии с дан-
ным правилом, а именно:

•	 успешное выполнение функциональных 
задач» – значение вероятности находится в пределах 
86,4 % < Р ≤ 97,9 %; соответственно, значение фактиче-
ского фонда рабочего времени находится в следующих 
пределах: для женщин – 1849,3 часа  tср ≥ 1654,9 часа; 
для мужчин – 2070,2 часа > tн ≥ 1852,5 часа;

•	 удовлетворительное выполнение функци-
ональных задач» – значение вероятности нахо-
дится в пределах 65,9 % <  Р  ≤ 86,4 %; соответ-
ственно, значение фактического фонда рабочего 
времени находится в следующих пределах: для жен-
щин – 2296,2 часа >  tн ≥ 1849,3 часа; для мужчин – 
2570,5 часа > tн ≥ 2070,2 часа;

•	 неудовлетворительное выполнение функцио-
нальных задач» – значение вероятности находится 
в пределах Р ≤ 65,9 %; соответственно, значение фак-
тического фонда рабочего времени находится в следу-
ющих пределах: для женщин – tн > 2296,2 часа; для 
мужчин – tн > 2570,5 часа.

Имеется возможность осуществлять моделиро-
вание значений величины фактического фонда рабо-
чего времени работника структурного подразделения 
в пределах заданных интервалов, что позволяет опре-
делить возможность применения коэффициента плано-
вых невыходов работников с учетом значений Dф и Dб.

Следует отметить, что вероятность эффективности 
выполнения функциональных задач – это ничто иное, 
как процент выполнения заданного годового объема 

работ с соблюдением установленных временных нор-
мативов при выполнении трудовых операций и про-
цедур работниками подразделения, при этом данный 
показатель предполагает развитие нескольких вариан-
тов событий, например: если вероятность выполнения 
функциональных задач составляет Р = 74,2 %, следова-
тельно, следует ожидать наступление одного следую-
щих вариантов:

1). 35,8 % функциональных задач от всего объема 
не будут выполнены вообще.

2). Более 35,8 % функциональных задач от всего 
объема будут выполнены с превышением установлен-
ных сроков и с ненадлежащим качеством.

3). Выполнение 35,8 % функциональных задач от 
всего объема в заданный срок и с надлежащим каче-
ством будет выполнено за рамками регламента рабо-
чего времени и с превышением годового фонда рабо-
чего времени, что является грубейшим нарушением 
трудового законодательства Российской Федерации, 
если у работника нормированный рабочий день, или 
к перерасходу ФОТ Учреждения при организации 
работ в сверхурочное время.

4.	 Рассчитывается производительность труда 
работников структурного подразделения, норма чис-
ленности которых определена посредством временных 
нормативов процесса труда, по следующей формуле: 

ф

н

t
ρ t= ,� (5)

где ρ – производительности труда работников струк-
турного подразделения;

tф – фактический фонд рабочего времени работ-
ника подразделения;

tн – нормативный фонд рабочего времени работ-
ника подразделения в зависимости от пола. 

5.	 Выбирается наиболее оптимальный вариант 
нормы штатной численности работников структур-
ного подразделения или оптимальная норма штатной 
численности работников структурного подразделения, 
исходя из оценки эффективности выполнения функци-
ональных задач работниками структурного подразде-
ления, производительности их труда и материально-
финансовых затрат на их содержание.

6.	В соответствии с выбранной оптимальной нор-
мой штатной численности работников структурного 
подразделения рассчитывается соответствующий ФОТ 
Учреждения.

Методика определения показателей процесса 
труда в муниципальном учреждении на основе норм 
обслуживания:

1.	 Определяются нормы обслуживания и соот-
ветствующее им количество работников структурных 

Рис. 1. Графическое изображение применения 
правила 3σ к временным нормативам
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подразделений в соответствии с нормативно-право-
выми актами соответствующих государственных или 
муниципальных органов.

2.	 Рассчитывается норма штатной численности 
работников структурного подразделения по следую-
щей формуле:

Nн = kн · Σ(Чно)i,� (6)

где (Чно)i – количество работников подразделения 
в соответствии с i-й нормой обслуживания

3.	 Выполняется оценка эффективности выполне-
ния функциональных задач работниками структур-
ного подразделения на основе применения матема-
тического правила «трех сигм» следующим образом 
(см. рис. 2):

•	 «успешное выполнение функциональных 
задач» – значение вероятности находится в пределах 
86,4 % < Р ≤ 97,9 %; соответственно, значение коли-
чества работников структурного подразделения, необ-
ходимого для обслуживания, находится в следующих 
пределах: Чно ≥ Ч > 0,89Чно;

•	 «удовлетворительное выполнение функциональ-
ных задач» – значение вероятности находится в пре-
делах 65,9 % < Р ≤ 86,4 %; соответственно, значение 
количества работников структурного подразделения, 
необходимого для обслуживания, находится в следую-
щих пределах: 0,89Чно ≥ Ч ≥ 0,72Чно;

•	 «неудовлетворительное выполнение функ-
циональных задач» – значение вероятности нахо-
дится в пределах 65,9 % < Р ≤ 86,4 %; соответственно, 

значение количества работников структурного подраз-
деления, необходимого для обслуживания, находится 
в следующих пределах: Ч < 0,72Чно.

4.	 Рассчитывается производительность труда 
работников структурного подразделения, норма чис-
ленности которых определена посредством норм 
обслуживания, по следующей формуле (данная фор-
мула определена через соотношение фактической 
трудоемкости труда к нормативной трудоемкости 
труда): 

ф

н

N
ρ

N
= ,� (7)

где Nф – фактическая численность работников струк-
турного подразделения;

Nн – нормативная численность работников струк-
турного подразделения

5.	 Выбирается оптимальная норма штатной чис-
ленности работников структурного подразделения, 
исходя из оценки эффективности выполнения функ-
циональных задач работниками структурного подраз-
деления, производительности их труда и материально-
финансовых затрат на их содержание.

6.	В соответствии с выбранной оптимальной нор-
мой штатной численности работников структурного 
подразделения рассчитывается соответствующий ФОТ 
Учреждения.

Совокупность значений показателей, определя-
емых с помощью данных методик, позволяет объек-
тивно оценивать состояние процесса труда любого 
муниципального учреждения и вырабатывать соот-
ветствующие регулирующие воздействия по его опти-
мизации.

Так после выполнения нормирования про-
цесса труда исходное состояние Учреждения на 
01.05.2016 года характеризовалось следующими зна-
чениями показателей: 

•	 штатная численность – 213,5 ед.;
•	 фонд оплаты труда – 241,5 млн руб.;
•	 производительность труда – 0,69 у. ед. (условных 

единиц);
•	 вероятность эффективности выполнения функ-

циональных задач – 58,4 %;
•	 оценка эффективности выполнения функцио-

нальных задач – «неудовлетворительно».
В соответствии с методиками была определена 

оптимальная норма штатной численности структур-
ных подразделений Учреждения и соответствующие 
ей показатели процесса труда.

В целом для Учреждения планируемое состояние 
процесса труда описывалось следующими значениями 
показателей: 
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Удовлетворительное

Неудовлетворительное

P

N

100 %
3σ = 2,1 %

2σ = 13,6 %

σ = 34,1 %
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Рис. 2. Графическое изображение применения 
правила 3σ к нормам обслуживания
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•	 штатная численность – 208,75 ед., что в 1,023 раза 
меньше (на 4,75 ед.) по сравнению с исходным значе-
нием; 

•	 фонд оплаты труда – 230,43 млн руб., что 
в 1,048 раза меньше (на 11,07 млн руб.) по сравнению 
с исходным значением; 

•	 производительность труда – 0,81 у. ед., что на 
0,12 у.ед. больше по сравнению с исходным значением; 

•	 вероятность эффективности выполнения функ-
циональных задач – 73,8 %, что на 15,4 % больше по 
сравнению с исходным значением; 

•	 оценка эффективности выполнения функцио-
нальных задач – «удовлетворительно».

По итогам нормирования процесса труда в Учреж-
дении был разработан комплекс организационных 
и технологических мероприятий по его оптимизации 

и поставлены сроки их поэтапной реализации. Завер-
шение оптимизации запланировано на 01.01.2019.

Мероприятия по оптимизации в Учреждении 
успешно реализуются, на 01.05.2018 выполнено уже 
более 80 % запланированных мероприятий, а резуль-
таты контрольного нормирования, выполненного 
в Учреждении в период с 01.03.2018 по 01.05.2018, 
подтверждают достижение запланированных показа-
телей процесса труда в Учреждении.

Таким образом, методики определения показате-
лей процесса труда в муниципальном учреждении на 
основе временных нормативов процесса труда и норм 
обслуживания прошли успешную апробацию, и реко-
мендуются для внедрения в муниципальных учрежде-
ниях как рабочий и объективный инструмент системы 
нормирования муниципального учреждения.
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Цель: исследование направлено на выявление основных особенностей стратегического планирования для 
предприятий в сфере розничной торговли, а также определение рекомендаций по внедрению стратегического пла-
нирования для розничного магазина в г. Карпинске. 

Методы: проанализированы основные подходы к стратегическому планированию, использованы возможно-
сти социологического опроса для исследования конкурентной среды розничных магазинов г. Карпинска. Иссле-
дование базируется на использовании методов и приемов логического, системного, структурно-функционального 
и сравнительного анализа.

Научная новизна и результаты: по результатам проведенного исследования авторами определены основные 
особенности стратегического планирования в сфере розничной торговли на территории муниципального обра-
зования «город Карпинск» на примере продуктового магазина ООО «Экспресс». По результатам проведенного 
исследования составлена Матрица BCG, которая позволила определить основные стратегические направления 
развития предприятия. Авторами обоснованы рекомендации для внедрения системы стратегического планирова-
ния для ООО «Экспресс», которые могут быть применены для других предприятий в сфере розничной торговли.
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Purpose: The study is aimed at identifying the main features of strategic planning for enterprises in the retail sector, 
as well as identifying recommendations for implementing strategic planning for a retail store in Karpinsk.

Methods: the main approaches to strategic planning are analyzed, the possibilities of a sociological survey are used 
to study the competitive environment of retail shops in Karpinsk. The research is based on the use of methods and tech-
niques of logical, systemic, structural-functional and comparative analysis.

Scientific novelty and results: according to the results of the study, the authors identified the main features of strate-
gic planning in the retail trade in the territory of the municipal entity “Karpinsk”, using the example of the “Express” food 
store. Based on the results of the study, the Matrix BCG was compiled, which allowed defining the main strategic direc-
tions of the enterprise development. The authors substantiate the recommendations for the implementation of the strate-
gic planning system for LLC Express, which can be applied to other enterprises in the retail sector.

Key words: retail, strategic planning, strategy, strategic development priorities, strategic analysis, matrix BCG.

Стратегическое планирование является одной из функций управления и представляет собой процесс 
выбора целей предприятия и путей их достижения. Другими словами, стратегическое планирование заклю-
чается в научном обосновании целей развития форм хозяйственно–экономической деятельности предпри-
ятия, выбора оптимальных способов их осуществления за счет выявления необходимых объемов, сроков 
выпуска товаров, выполнения работ, услуг и установления показателей их производства, распределения 
и потребления, которые могли бы привести к достижению качественных и количественных результатов, 
прогнозируемых ранее.

Предприниматель, начинающий вести свою хозяй-
ственную деятельность, должен четко представлять 
потребность организации на перспективу в различных 
ресурсах, (например, таких как: финансовые, матери-
альные, интеллектуальные, трудовые), а также источ-
ники их получения. Предприниматель должен уметь 
рассчитать эффективность использования всех необхо-
димых ресурсов в процессе работы организации. Это 
связанно с тем, что в настоящее время предприятия про-
изводят основную массу товаров и услуг, которые удов-
летворяют потребности общества. Предприниматель не 
сможет добиться успешной хозяйственной деятельно-
сти, если систематически не собирать и не системати-
зировать информацию о состоянии рынка, конкурентах, 
а также о своих перспективах и возможностях.

Так, с помощью эффективного стратегического 
планирования обеспечивается устойчивая, успешная 
деятельность любого хозяйствующего субъекта, кото-
рую возможно достичь с наименьшими затратами.

По своей сути стратегическое планирование пред-
ставляет собой поиск вариантов, выбор лучшего из них, 
на основе выбранных вариантов построение общих 
тенденций развития предприятия, формирование спе-
циального механизма их реализации.

Преимуществом стратегического планирования 
перед остальными видами планирования (тактиче-
ским и оперативным) является то, что оно имеет более 
комплексный характер, в том числе дает возможность 
планирования деятельности в долгосрочной перспек-
тиве, возможность предвидения ситуации, как внутри 
предприятия, так и на всем рынке, что в последствии 

предоставляет возможность избежать угрозы, нейтра-
лизовать риски, принять решения, которые будут наи-
более оптимальными и эффективными. То есть, именно 
при стратегическом планировании обеспечивается ком-
плекс проблем, с которыми может столкнуться пред-
приятие, и определяются мероприятия по реагирова-
нию на них. 

Процесс стратегического планирования состоит из 
нескольких взаимосвязанных этапов [1]:

1 этап – определение миссии и целей предприятия. 
Миссия – это концептуальное намерение предприятия 
двигаться в определенном направлении. Миссия ком-
пании не должна отражать в себе, например, текущие 
финансовые проблемы. В миссии должны быть опи-
саны усилия организации, приоритетные ценности, 
намерения руководства, основные принципы работы 
предприятия [2].

Примером постановки цели может являться – «Мы 
помогаем нашим покупателям сберечь средства, чтобы 
сделать их жизнь лучше».

Цель – это конкретизация миссии организации 
в форме, доступной для управления процессом их реа-
лизации.

Результатом первого этапа стратегического плани-
рования на предприятии является четкое понимание, 
для чего функционирует предприятие и к чему оно стре-
мится, его желаемое состояние. Именно от правильно 
сформулированной миссии и целей зависит успех всей 
организации, т.е., чем точнее они определены, тем сла-
женней будет работать механизм внутри фирмы, что 
в свою очередь отразиться на рентабельности.
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2 этап – анализ внешней и внутренней среды. Вну-
тренняя среда организации – это перечень всех вну-
триорганизационных факторов, процессов и ресурсов 
организации, которые могут влиять на функциониро-
вание и развитие предприятия. Состояние внутрен-
ней среды организации во многом зависит от решений, 
которые принимает руководство организации. Вну-
тренняя среда является потенциалом (возможностью, 
силой), который используется руководством при реа-
лизации целей фирмы [3].

Внешняя среда – это совокупность внешних фак-
торов влияния на деятельность организации [4]. При 
проведении анализа внешней среды предприятия 
исследуются следующие факторы: политико-право-
вые, экономические, социокультурные, научно-техни-
ческие, природные, также оцениваются конкуренты, 
покупатели, поставщики, кредиторы и т.д.

Как правило, для более глубокого анализа внеш-
ней и внутренней среды специалисты в сфере страте-
гического планирования используют ряд устоявшихся 
и популярных методик: SWOT, SNW, GAP, PEST – ана-
лизы, модель «пяти конкурентных сил» М. Портера. 

3 этап – выбор наиболее эффективной стратегии 
для предприятия. Выбор стратегии развития пред-
приятия может предопределяться тем, на каком этапе 
выстраивания бизнеса она находится. 

На выбор стратегии влияют следующие факторы: 
масштаб рынка, степень знакомства с рынком, пер-
вичная цель организации, отношение к конкурентам, 
отношение к темпам роста доли рынка, отношение 
к инновациям и т.п. Базовая стратегия, как генераль-
ное направление, является основой стратегического 
плана предприятия. 

4 этап – реализация стратегии. На данном этапе 
главной задачей является определение ответственных 
лиц и структуры компании, которые будут участвовать 
в практическом внедрении методов и подходов. Руко-
водство компании делегирует необходимые полномо-
чия на уровень подчиненных структур. После реали-
зации стратегии необходимо оценить эффективность, 
результаты работы.

5 этап – оценка результатов. Менеджеры, струк-
туры, отвечающие за оценку результатов практиче-
ского внедрения различных подходов развития бизнеса, 
должны сопоставить итоги работы с целями, которые 
ставились перед предприятием. 

Таким образом, этапы стратегического планиро-
вания выстроены в определенной логической цепочке 
и для достижения нужных результатов должны выпол-
няться поочередно. 

Стратегическое планирование имеет свои особен-
ности в различных областях применения. Рассмотрим 
особенности стратегического планирования в сфере 
розничной торговли. 

Розничная торговля – это торговля товарами 
и оказание услуг покупателям для личного, семей-
ного, домашнего использования, не связанного с пред-
принимательской деятельностью. Розничная торговля, 
в отличие от оптовой, реализует товары непосред-
ственно конечным потребителям. 

Следует отметить, что изначально стратегическое 
планирование разрабатывалось для крупных предпри-
ятий, исходя из потребностей и возможностей. Так, 
малое предприятие розничной торговли не всегда 
может реализовывать современные разработки в обла-
сти стратегического планирования в связи с ограниче-
нием финансовых, кадровых, информационных и дру-
гих ресурсов.

При использовании стратегического планирования 
малыми предприятиями в сфере розничной торговли, 
должны учитываться их принципиальные отличия от 
крупных фирм: недостаточно высокое обеспечение 
предприятия необходимыми ресурсами; высокий уро-
вень гибкости к изменяющимся внешним условиям.

Важным фактом, с теоретической точки зрения 
является то, что процесс стратегического планирова-
ния на малых предприятиях в сфере розничной тор-
говли соответствует крупным. Так, торгово–рознич-
ному предприятию необходимо четко сформулировать 
миссию, цели, провести анализ внутренней и внеш-
ней среды, разработать стратегию на основе альтерна-
тивных вариантах развития предприятия, реализовать 
выбранную стратегию и произвести оценку и контроль 
по результатам. Основное отличие стратегического 
планирования в сфере розничной торговли – упроще-
ние некоторых этапов в общей схеме управления пред-
приятием.

На этапе формирования целей отличие в масштабе 
поставленных задач, при этом миссия и цели должны 
коррелироваться и соответствовать требованиям стра-
тегического планирования.

На этапе проведения анализа внутренней среды, 
SWOT-анализ используется с целью выявления основ-
ных конкурентных преимуществ торгового предприя-
тия. В поле «слабые стороны», как правило, указыва-
ются различные варианты ресурсных ограничений.

При выборе стратегии, предприятия чаще всего 
останавливаются на конкурентных стратегиях, кото-
рые направлены на рост. Чаще всего, выбор страте-
гии – рамочное представление о перспективном раз-
витии предприятия, а не полноценный стратегический 
план.

В целом, процесс стратегического планирования 
в сфере розничной торговли имеет несколько преиму-
ществ: 

•	 тщательный анализ требований для различных 
типов розничной торговли; 

•	 четкая формулировка цели розничной фирмы; 
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•	 предприятие получает понимание, как и с помо-
щью чего можно выделиться среди конкурентов и выра-
ботать предложение, которое будет наиболее привлека-
тельным для конкретной группы потребителей; 

•	 управленец розничного предприятия изучает 
деятельность конкурентов, а также экономические 
и правовые условия, в которых он будет вести свою 
хозяйственно-экономическую деятельность; 

•	 на предприятии розничной торговли обеспечива-
ется координация всех деятельности предприятия; есть 
возможность прогнозировать риски и избегать их.

Следует акцентировать внимание на том, что ско-
рость реагирования предприятия на изменения ситуа-
ции на рынке очень важна и, в первую очередь, зависит 
от того, какая часть стратегии потребует модификации. 
Так, скорректировать ассортимент реализуемого товара 
намного быстрее, нежели поменять месторасположе-
ние предприятия, стратегию ценообразования или про-
движения фирмы. Компаниям, которые сравнительно 
недавно начали функционировать на рынке, намного 
проще адаптироваться к новым условиям, тенденциям, 
чем фирмам, у который устоявшийся имидж, действу-
ющие договоры, например, об аренде.

Следует отметить, что конкуренция в розничной 
торговле имеет два основных направления. Хозяй-
ствующий субъект должен вести борьбу с конкурен-
тами за поставщиков и потребителей. В свою очередь, 
лидирующие позиции по отношению к конкурентам 
в борьбе за потребителей товара будут играть важную 
роль для поставщика, так как, чем больше количество 
потребителей, тем больше товарооборот у предприя-
тия. В конкуренции за покупателей основными факто-
рами являются: представленный ассортимент товаров; 
месторасположение торгового предприятия; качество 
обслуживания потребителей; размер наценок на товар; 
расположение товаров; площадь торгового помещения.

Организации розничной торговли должно посто-
янно проводить мониторинг, маркетинговые иссле-
дования для того, чтобы максимально удовлетво-
рить потребности клиентов. Так, например, одним из 

приоритетных исследований является формирование 
товарного ассортимента, так как это ключевой фактор 
в конкурентной борьбе.

Следует отметить, что розничная торговля явля-
ется одной из самых приоритетных сфер деятельно-
сти для предпринимателей. Количество организаций, 
осуществляющих продажу товаров в розницу, с каж-
дым годом увеличивается. По данным органов государ-
ственной статистики, за 2017 г. общий темп прироста 
организаций, осуществляющих розничную торговлю, 
составил 1,33 %. 

Статистические данные относительно оборота роз-
ничной торговли также свидетельствую об активном 
развитии данной сферы экономики Российской Феде-
рации (таблица 1).

Следует акцентировать внимание на том, что по 
всем годам оборот розничной торговли торгующих 
организаций увеличивается. Темп прироста с 2012–
2017 гг. составил более 38 %, что является положитель-
ной динамикой и свидетельствует о том, что данный 
период был, в целом, благоприятен для осуществления 
предпринимательской деятельности в данной сфере.

На основе приведенной статистики можно сделать 
вывод, что розничная торговля является одной из важ-
нейших отраслей экономики, так как степень развития 
розничной торговли в стране влияет на качество жизни 
населения, удовлетворенность потребностей населе-
ния в продуктах питания, на развитие и совершенство-
вание производства потребительских товаров. Также 
розничная торговля принимает непосредственное уча-
стие в формировании ВВП страны. Именно поэтому, 
все хозяйствующие субъекты, занятые в сфере рознич-
ной торговли, должны проводить на предприятии стра-
тегическое планирование. Проведение данного вида пла-
нирования позволит, в первую очередь, предприятиям 
достичь своей коммерческой цели – максимизации при-
были, также повысить годовой оборот розничной тор-
говли в стране и долю розничной торговли в формиро-
вании ВВП, следовательно, увеличить его общий объем, 
что благоприятно скажется на экономике страны в целом.

Таблица 1. Оборот розничной торговли по Российской Федерации, млн рублей, 2013–2016 гг. [5]

Год Всего
В том числе Оборот розничной 

торговли торгующих 
организаций

Продовольственными 
товарами

Непродовольственными 
товарами

2012 21394526,2 9961361,5 11433164,7 19126304,5

2013 23685913,5 11143008,9 12542904,6 21453829,3

2014 26356237,3 12380805,5 13975431,8 24057249,0

2015 27526793,2 13412264,0 14114529,2 25358189,2

2016 28317321,7 13751800,2 14565521,5 26310088,1
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Рассмотрим особенности стратегического плани-
рования для предприятия в сфере розничной торговли 
на примере ООО «Экспресс» на территории г. Карпин-
ска.

Предприятие является самостоятельным хозяй-
ствующим субъектом, которое создано для продажи 
продукции в сфере розничной торговли, в целях удов-
летворения общественных потребностей населения 
и получения прибыли.

На территории города Карпинска, численность 
населения которого не превышает 30 000 человек, 
существует достаточно большое количество продукто-
вых магазинов, большую часть из которых составляют 
федеральные сети: «Магнит», «Монетка» (рис. 1–2). 

В соответствии с рисунком 1 и 2 можно конста-
тировать факт, что между предприятиями, которые 
функционируют на территории данного города, пре-
обладает острая конкурентная борьба за: покупателей, 

Рис. 1. Месторасположение магазина ООО «Экспресс» и близлежащих конкурентов

Рис. 2. Конкурентная среда 
магазинов продуктов 
питания в сфере 
розничной торговли на 
территории г. Карпинска
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поставщиков, а для каких-то предприятий и за выжи-
вание. Последнее может быть обусловлено: не состо-
янием бороться с федеральными сетями, высокими 
ценами, не привлекательным имиджем, недостаточным 
ассортиментом товара, неудобным местом расположе-
ния, отсутствием маркетинговых исследований и всех 
видов планирования, а также не перехода на формат 
автоматизированного самообслуживания.

Основными конкурентами ООО «Экспресс» 
и самыми крупными представителями в сфере роз-
ничной торговли г. Карпинска являются: «Монетка», 
«Магнит», «Продукты+». Авторами было проведено 
выборочное исследование методом интервью, в кото-
ром опрошено 150 респондентов репродуктивного воз-
раста, в результате которого были получены следую-
щие данные:

На основе таблицы 2 можно сделать вывод, что 
предприятие ООО «Экспресс» не уступает главным 
конкурентам и является конкурентоспособным на 
рынке, за счет широкого ассортимента товара, место-
расположения, широкого спектра цен, выкладки това-
ров. Единственное, в чем проигрывает предприятие – 
это программа лояльности и рекламная деятельность. 

Поскольку «Монетка» и «Магнит» – федеральные 
сети, основные направления стратегического развития 
разрабатываются федеральным центром и распростра-
няются на всю структуру управления. Что же касается 
ООО «Экспресс» и ООО «Продукты+», результаты 
исследования показали, что стратегическое планиро-
вание на данных предприятиях не проводится, реклам-
ная политика не сформулирована, а программы лояль-
ности не имеют четко выраженной направленности 
или отсутствуют совсем. В сложившихся условиях 
ООО «Экспресс» достаточно сложно вести конкурент-
ную борьбу, следовательно, необходима смена приори-
тетов с решения сиюминутных задач и тактического 
планирования к стратегическому подходу к развитию 
предприятия. 

На сегодняшний день предпринимательство во 
всех регионах РФ развивается стремительно. В связи 
с этим, основной задачей ООО «Экспресс» должен 
стать постоянный мониторинг внутренней и внешней 
среды, отслеживание ее изменений, в целях их исполь-
зования с наибольшей выгодой для эффективного 
функционирования фирмы.

Стратегический анализ с применением методов 
SWOT, SNW, PEST, PEST анализ, позволил сделать 
ряд выводов.

Основными возможностями, по мнению авто-
ров, являются – приобретение новых торговых площа-
дей и введение нового продукта в продажу, которым 
не заполнен рынок. Данные возможности являются 
реалистичными, поскольку обусловлены наличием 
всех необходимых финансовых ресурсов, доверием со 

стороны потребителя, так как фирма зарекомендовала 
себя на рынке.

К сильным сторонам относятся: компетентность 
компании в данной сфере деятельность, квалифика-
ция персонала, информационное обеспечение, форми-
рование запасов, ассортимент выпускаемой продукции, 
имидж (деловая репутация) предприятия, финансовая 
устойчивость предприятия, ориентация на потребителя, 
площадь торгового помещения, ценовая политика, объ-
емы продаж. Выявленные сильные стороны предпри-
ятие ООО «Экспресс» должно продолжать совершен-
ствовать, поскольку, данные действия могут привести 
к повышению конкурентоспособности предприятия. 
Также с помощью выявленных сильных сторон можно 
сократить или нейтрализовать слабые стороны.

Руководство предприятия должно обратить особое 
внимание на оценку качества работы персонала и кон-
курентную позицию, поскольку от качества работы 
персонала зависит степень удовлетворенности потре-
бителей и эффективность реализации разрабатывае-
мых мероприятий по улучшению состояния на рынке. 

Проблемными моментами также являются: высо-
кий уровень дополнительных издержек, в компа-
нии нет рекламной политики, недостаточная мотива-
ция персонала, невысокий уровень заработной платы, 
недостаточно разработанная программа лояльности.

В качестве приоритетных возможностей авто-
рами предлагается направить основные усилия на вве-
дение нового продукта, поскольку хоть и приобрете-
ние новых торговых площадей возможно, но риски 
гораздо больше, в связи с тем, что на рынке появля-
ются все новые конкуренты, в том числе, федеральные 
сети, у которых развитая маркетинговая деятельность, 

Таблица 2. Основные представители в сфере розничной 
торговли г. Карпинска (составлено авторами)

Параметры сравнения

«М
он

ет
ка

»

«М
аг

ни
т»

«П
ро

ду
кт

ы
 +

»

О
О

О
 

«Э
кс

пр
ес

с»

Месторасположение 5 5 4 5

Выкладка товаров, расположение 
витрин и кассовых аппаратов 4 4 3 4

Ассортимент товара 4 4 4 4

Качество обслуживания клиентов 4 4 5 5

Цены 5 5 4 4

Программа лояльности 5 5 4 3

Реклама 5 5 3 3
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способствующая привлечению постоянных клиентов. 
К тому же, следует учитывать численность населения 
г. Карпинска (как отмечалось выше, оно не превышает 
30000 человек). Введение нового товара, который не 
реализуют конкуренты, безусловно, привлечет новых 
клиентов, что в дальнейшем положительно отразиться 
на прибыли компании.

На основании анализа данных об объемах продаж 
ООО «Экспресс» и ближайших несетевых конкурен-
тов авторами была разработана матрица BCG (рис. 3). 
Важно отметить, что по данным исследования авторов, 
представленная матрица, а соответственно стратегиче-
ские ориентиры практически идентичны для большей 
части основных розничных магазинов г. Карпинска.

Гастрономия и табак располагается во всех четы-
рех квадрантах. Большая часть данной категории, все-
таки, приходится на «знаки вопроса», что говорит 
о высоких темпах роста, но небольшой доли рынка. 
Именно поэтому, данные группы товара необходимо 
продвигать в направление «знаки вопроса», для их 
укрепления в данном квадранте.

Что касается бакалеи, то большая часть категории 
находится в зоне «звезды», также в данном квадранте 
находятся промышленные и хозяйственные товары, что 
говорит о том, что товары развиваются с высоким тем-
пом роста и долей рынка. Данный квадрант является 
местом скопления лидеров данного рынка, именно по-
этому указанные группы товара необходимо сдвигать 
в квадрант «дойных коров», что приведет к получению 
наибольшей прибыли.

Алкогольная и безалкогольная продукция прино-
сит большую прибыль компании, денежные ресурсы 
можно перенаправить на развитие гастрономии 
и табака в сторону «знаки вопроса»; промышленных 
и хозяйственных товаров являющихся «звездами» 
в стороны «дойных коров».

Таким образом, в зоне квадранта «собаки» нет ни 
одной товарной группы, что является положительным 
моментом. 

Следует отметить, что в настоящее время, пред-
приятие нацелено на стратегию роста – развитие рынка 
(в планах руководства – открытие новой торговой 
точки). По мнению авторов, целесообразнее использо-
вать данную стратегию, направленную на концентри-
рованный рост (введение нового товара в продажу).

Данная рекомендация объясняется, в первую оче-
редь освобождением квадранта «звезды», что требует 
введения нового товара в продажу. Также, введение 
нового товара в продажу требует сравнительно неболь-
ших издержек, привлечет новую группу потребителей, 
а экономическая выгода наступит значительно быстрее, 
чем при решении открыть новую торговую точку.

Авторами предлагается рассмотреть закупку 
и реализацию спортивного питания. Данное 

предложение обусловлено тем, что в настоящее время 
в Карпинске нет ни одного конкурента, который реа-
лизовывал бы данный продукт. Актуальность про-
движения данного товара на рынке объясняется тем, 
что сейчас занятие спортом, как и спортивное пита-
ние является неким трендом, все большее количество 
людей, не занимающихся профессионально, стре-
мится к здоровому образу жизни, активно посещают 
тренажерные залы. Также на территории города 
существуют многочисленные спортивные секции, 
тренажерные залы, которые располагаются вблизи 
магазина ООО «Экспресс». В спортивных секциях 
молодежь занимается профессионально спортом, 
выезжает на соревнования Свердловской области, 
чемпионаты России. По мнению авторов, внедрение 
спортивного питания в продуктовую линейку мага-
зина приведет новых клиентов, что в последующем 
будет способствовать увеличению выручки, а как 
следствие и прибыли предприятия.

Основываясь на проведенном анализе, авторами 
разработаны рекомендации по внедрению стратеги-
ческого планирования на предприятии, которые пред-
ставлены в таблице 3. 

В соответствии с таблицей 3 предприятие сможет 
эффективно внедрить и реализовать на практике стра-
тегическое планирование. 

Оценка эффективности предлагаемых меропри-
ятий предполагает рост выручки и прибыли, и, как 

Рис. 3. Матрица BCG предприятия ООО «Экспресс» 
(составлена авторами)
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следствие, рентабельности более чем на 7 %. Следова-
тельно, при внедрении стратегического планирования 
будут достигнуты главная цель существования пред-
приятия – увеличение прибыли.

Также реализация данных мероприятий позволит 
предприятию более полно и правильно проводить стра-
тегическое планирование на предприятии, что будет 
способствовать поиску вариантов и выбору наиболее 
оптимальных из них для дальнейшего функционирова-
ния. На основе выбранных вариантов будет построена 

общая тенденция развития и сформирован специаль-
ный механизм ее реализации.

Важно отметить, что, не смотря на различные виды 
предприятий розничной торговли в малых городах 
и вне зависимости от особенностей их функционирова-
ния, подходы к стратегическому планированию, так или 
иначе, схожи. Соответственно, предлагаемые авторами 
мероприятия с необходимым уровнем адаптации могут 
быть применены для разработки направлений стратеги-
ческого планирования и других розничных магазинов.
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Таблица 3. Система внедрения стратегического планирования на предприятии ООО «Экспресс»

Задачи Характеристика значимости

Разработка миссии организации Разработка миссии определяет для чего создано и функционирует пред-
приятие.

Разработка целей организации Предполагает конкретизацию миссии организации в форме, доступной 
для управления процессом их реализации.

Проведение стратегического анализа на 
предприятии

При проведении систематического анализа положения предприятия на 
рынке, поведения конкурентов, фирма сможет как можно быстрее реа-
гировать на изменения в окружающей среде и вести эффективную хозяй-
ственную деятельность.

Выбор стратегии на основе матрицы BCG 
(стратегия концентрированного роста – 
введение нового продукта)

С помощью выбора эффективной стратегии возможно достижение реше-
ний, которые позволяют реализовать миссию и цели организации.

Составление стратегического плана

Должен содержать долгосрочные цели и задачи осуществления хозяй-
ственно-экономической деятельности на рынке. Необходимо для отра-
жения информации о состоянии внешней среду и внутренней структуре 
предприятия. Основой стратегического плана должна быть миссия орга-
низации.

Реализация 
стратегии

Введение бонусной про-
граммы

Введение бонусной карты является гарантом возврата клиента в магазин 
и привлечения новых покупателей, что поспособствует увеличению про-
даж и сократит расходы, которые образуются из-за нереализованного про-
сроченного товара.

Введение нового товара 
в продажу (спортивное 
питание).

С помощью внедрения нового товара в продажу, предприятие ООО «Экс-
пресс» сможет увеличить прибыль предприятия и увеличить конкуренто-
способность.

Разделения всей товарной 
линейки между продав-
цами. 

Каждый из продавцов, в определенных ему границах, сможет осущест-
влять контакт с определенным потребителем. Так, каждый из продавцов, 
отвечающий за конкретный продукт, сможет собрать наиболее полную 
информацию, касающуюся предпочтений потребителей.

Оценка результатов Оценка проводится в целях сопоставления итогов работы с целями, кото-
рые ставились перед предприятием.
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Цель. Исследование методических и практических аспектов повышения объемов поступления бюджетных 
средств за счет борьбы с неформальной занятостью и легализации трудовых отношений (доходов населения) на 
территории муниципального района. Разработка подхода к оценке результативности системы мероприятий по сни-
жению неформальной занятости и легализации доходов населения на селе с последующим исследованием опти-
мальных сценариев достижения устойчивого развития сельских территорий.

Методы. Методологической основой исследования являются: метод экспертных оценок, сравнительный ана-
лиз. Метод экспертных оценок и сравнительный анализ позволили научно обосновать выбор индикаторов для ана-
лиза результативности системы мероприятий по снижению неформальной занятости и легализации доходов насе-
ления на селе.

Результаты. В качестве результатов исследования выступает разработаная система индикаторов для оценки 
результативности системы мероприятий по снижению неформальной занятости и легализации доходов населения 
на селе с последующим исследованием оптимальных сценариев в рамках роста бюджетного обеспечения устой-
чивого развития сельских территорий.

Научная новизна. Дана характеристика системы мероприятий по снижению неформальной занятости и лега-
лизации доходов населения на территории муниципального образования «Кожевниковский район» Томской обла-
сти в рамках роста бюджетного обеспечения устойчивого развития сельских территорий. 
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Purpose. Research of methodical and practical aspects of increase of volumes of receipt of budgetary funds due to 
fight against informal employment and legalizations of the labor relations (the income of the population) in the territory of 
the municipal area. Development of approach to an assessment of productivity of system of actions for decrease in infor-
mal employment and legalization of the income of the population in the village with the subsequent research of optimum 
scenarios of achievement of a sustainable development of rural territories.

Methods. Methodological basis of research are: method of expert evaluations, comparative analysis. The method of 
expert evaluations and the comparative analysis allowed to prove scientifically a choice of indicators for the analysis of 
productivity of system of actions for decrease in informal employment and legalization of the income of the population 
in the village.

Results. The developed system of indicators for an assessment of productivity of system of actions for decrease in 
informal employment and legalization of the income of the population in the village with the subsequent research of opti-
mum scenarios within growth of the budgetary providing a sustainable development of rural territories acts as results of 
research

Scientific novelty. The characteristic of system of actions for decrease in informal employment and legalization of 
the income of the population in the territory of municipality “Kozhevnikovsky Area” of the Tomsk region within growth 
of the budgetary providing a sustainable development of rural territories is given.

The assessment of informal employment in the territory of municipality “Kozhevnikovsky Area” of the Tomsk region 
within growth of the budgetary financing of URST is carried out.

Author’s approach to an assessment of productivity of system of actions for decrease in informal employment and 
legalization of the income of the population in the territory of municipality in aspect of growth of the budgetary financ-
ing of URST is offered.
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Полнота реализации программ в области управления устойчивым развитием сельских территорий напря-
мую зависит от достаточности бюджетных средств, позволяющих своевременно осуществлять запланиро-
ванные мероприятия. В настоящее время достаточно остро стоит проблема увеличения недополученного 
дохода в муниципальные бюджеты. В связи с чем, на территории каждого муниципального образования 
Российской Федерации разработана система мероприятий по снижению неформальной занятости и лега-
лизации доходов населения. 

В соответствии с Протоколом совещания у Заме-
стителя Председателя Правительства РФ О. Ю. Голодец 
от 9 октября 2014 года № ОГ-П12-275 пр. и селектор-
ным совещанием с Заместителем Губернатора Томской 
области по экономике А. А. Антоновым, поручено про-
водить работу по снижению неформальной занятости 
и увеличению поступлений страховых взносов в Пен-
сионный Фонд Российской Федерации на обязательное 
пенсионное страхование [1].

Данный протокол стал официальной отправной 
точкой процесса обязательной легализации трудовых 
отношений путем заключения трудовых отношений 
с работниками и недопущение факторов неформаль-
ной занятости. Согласно части 2 статьи 15 Трудового 
кодекса РФ заключение гражданско-правовых дого-
воров, предназначенных для регулирования трудовых 
отношений между работником и работодателем, не 
допускается.

Степень научной разработанности 
обсуждения

Бюджетное обеспечение процесса достижения 
устойчивого развития сельских территорий раскрыто 
в работах следующих исследователей: Н. А. Гор-
лова, И. Б. Донецкова, И. Г. Целуйко, В. М. Медя-
ник, О. И. Пантелеева, А. В. Шулдяков, Т. Б. Вайчулис, 
П. М. Мансуров, Л. А. Лазутина.

На современном этапе в РФ особый интерес приоб-
ретает исследование методологических и практических 
аспектов повышения объемов поступления бюджетных 
средств за счет трудоемкой работы в области легализа-
ции доходов населения в сельской местности, изучению 
которых посвящены труды таких ученых, как Е. В. Лит-
винова, Е. А. Ветрова, Я. Б. Сусоров, М. В. Муравьева, 
В. Н. Бобков, Н. В. Локтюхина, В. Д. Рожков, М. И. Чер-
нышова, С. В. Карпенко, Т. А. Силина, М. Е. Ордынская, 
Е. Л. Фесина. 

Несмотря на обширный вклад исследователей 
в освещение такой области, как управление устой-
чивым развитием сельских территорий, вопрос 

повышения бюджетно-доходного обеспечения УРСТ 
на основе комплексной и последовательной работы 
в области борьбы с неформальной занятостью на селе 
и легализации доходов населения остается не доста-
точно проработанным.

Научная проблема обсуждения

Научная проблема видится авторами в отсутствии 
сформированной методики оценки результативности 
системы мероприятий по снижению неформальной 
занятости и легализации доходов населения на терри-
тории муниципального образования с последующим 
исследованием оптимальных сценариев достижения 
высокого и стабильного уровня эффективности в рам-
ках достижения УРСТ. 

В практическом аспекте научная проблема иссле-
дования выражается в необходимости полной и своев-
ременной оценки реализуемых мероприятий в области 
легализации теневых доходов населения в целях стаби-
лизации бюджетно-финансового обеспечения процес-
сов управления устойчивым развитием сельских тер-
риторий [2, с. 34; 3, с. 121].

Научная новизна обсуждения

В данной связи:
1)	 дана характеристика системы мероприятий 

по снижению неформальной занятости и легализа-
ции доходов населения на территории муниципаль-
ного образования «Кожевниковский район» Томской 
области в рамках роста бюджетного финансирования 
УРСТ;

2)	 проведена оценка неформальной занятости на 
территории муниципального образования «Кожевни-
ковский район» Томской области в рамках роста бюд-
жетного финансирования УРСТ;

3)	 предложен авторский подход к оценке резуль-
тативности системы мероприятий по снижению нефор-
мальной занятости и легализации доходов населения 
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на территории муниципального образования с последу-
ющим исследованием оптимальных сценариев дости-
жения высокого и стабильного уровня эффективности 
в рамках роста бюджетного финансирования УРСТ. 

Методологические основы обсуждения

На современном этапе развития территории сфор-
мированы следующие методы борьбы с неформальной 
занятостью и легализацией доходов населения: активи-
зация работы межведомственных комиссий; организа-
ция трудоустройства безработных граждан; содействие 
в оформлении в соответствии с действующим законо-
дательством трудовых отношений с работниками раз-
личных сфер экономики определенной территории; 
проверка достоверности информации о трудоустрой-
стве лиц [4–7; 8, с. 1412; 9, с. 126; 10, с. 202; 11, с. 199; 
12, с. 64; 13, с. 34; 14, с. 232]. 

К настоящему моменту на территории Кожевни-
ковского района Томской области помимо выше ука-
занных методов используется расширенный спектр 
инструментария, изучение которого и является пред-
метом данного исследования.

Обсуждение

Для выявления теневой заработной платы и лега-
лизации неформальной занятости на территории МО 
«Кожевниковский район» разработан план меро-
приятий, который включает в себя следующие про-
цессы [15]:

1)	 создание при Администрации Кожевниковского 
района межведомственной комиссии по вопросам пол-
ноты платежей в консолидированный бюджет. В насто-
ящее время Комиссия создана;

2)	 ведение раздела «неформальная занятость» 
в газете Знамя труда, а также на официальном сайте 
Администрации Кожевниковского района с целью раз-
мещения и обновления информационных материалов 
с периодичностью не менее 3 раз в месяц;

3)	 размещение с периодичностью раз в месяц 
на информационных стендах в сельских поселениях 
Кожевниковского района информационных материа-
лов по вопросам снижения неформальной занятости 
и легализации трудовых отношений;

4)	 проведение «круглого стола» с участием рабо-
тодателей внебюджетной сферы, Центра занятости 
населения, УПФР по Кожевниковскому району, МРИ 
ФНС России № 2 по Томской области, общественные 
советы предпринимателей района и с. Кожевниково;

5)	 проведение комиссий с приглашением рабо-
тодателей выплачивающих заработную плату ниже 

минимального размера, установленного Региональным 
соглашением о минимальной заработной плате в Том-
ской области с периодичностью не менее 3 раз в месяц;

6)	 осуществление анализа фактического коли-
чества трудоспособного населения, занимающегося 
неформальной занятостью;

7)	 подготовка опросного листа для сельских посе-
лений по формирова-нию фактического баланса трудо-
вых ресурсов;

8)	 посещение организаций внебюджетной сферы 
деятельности на предмет выявления неформальной 
занятости;

9)	 проведение встреч с трудовыми коллективами 
ежемесячно, согласно, отдельному плану, в которых 
выплачивается заработная плата ниже минимального 
уровня, с целью разъяснения последствий выплаты 
низкой заработной платы, получения заработной платы 
в конвертах;

10)	подготовка и размещение на официальном 
сайте и в газете «Знамя труда» обращений к работо-
дателям о необходимости выплаты легальной заработ-
ной платы;

11)	организация постоянной работу по проведе-
нию заседаний комиссии по легализации деятельности 
такси и обязать нелегальных перевозчиков встать на 
налоговый учет, вызвать на заседание комиссии пред-
принимателей руководителей предприятий, у которых 
есть отчеты по ведению деятельности, но нет наемных 
работников, с целью постановки на учет как работода-
теля в контролирующие органы (ежемесячно);

12)	проверка соблюдения работодателями трудового 
законодательства в части правильности оформления 
трудовых отношений. Назначения и выплаты заработ-
ной платы в рамках проверок выполнения коллективных 
договоров (в том числе совместно с профсоюзами);

13)	по мере необходимости информирование кон-
трольно-надзорных органов о нарушениях трудового 
законодательства, в том числе нарушениях при оформ-
лении трудовых отношений, начислении и выплаты 
заработной платы и т. д.

Межведомственная комиссия по вопросам пол-
ноты платежей в консолидированный бюджет МО « 
Кожевниковский район» была создана 05.04.2006 года 
и занималась вопросами снижения поступлений дохо-
дов в бюджет, с 2015 года в план комиссии добавлен 
еще один большой раздел «Мероприятия по выявле-
нию неформальной занятости». План-график работы 
утверждается в начале года. 

Начиная с февраля 2015 года и до настоящего 
момента было проведено 13 заседаний комиссии, на 
которые приглашено 168 работодателей, у которых 
выявлены работники официально неоформленные, 
выплачивающие заработную плату ниже установлен-
ного региональным соглашением уровня, а так же те 
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работодатели, у которых имелась задолженность перед 
Управлением ПФ по Кожевниковскому району, задол-
женность перед бюджетами всех уровней. 

Была создана рабочая группа, в состав которой 
входят специалисты Администрации, ПФ, налого-
вой, службы занятости, полиции и прокуратуры. Рабо-
чая группа проводит рейды по выявлению неформаль-
ной занятости на территории Кожевниковского района 
с выездом в сельские поселения. Всего было проведено 
38 рейдов, опрошено более 312 наемных работников.

При проведении рейдовых мероприятий факт нео-
формленных трудовых отношений определятся с помо-
щью областного пенсионного фонда по наличию пере-
числений страховых платежей за работников.

В результате данной работы Управление Пенсион-
ного фонда (таблица 1) владеет достоверной информа-
цией о количестве выявленных случаев неформальных 
отношений и имеет возможность уточнения данных 
при сдаче недостоверной отчетности и сокращения 
числа предприятий и организаций, предоставляющих 
«нулевую» отчетность.

Кроме того регулярно отрабатываются списки 
предприятий с нулевыми декларациями и нулевым 
начислением страховых взносов. Постоянно сверя-
ются списки официально зарегистрированных такси-
стов с выданными разрешениями. 

На официальном сайте Администрации района 
и в районной газете «Знамя труда» открыта рубрика 
«Неформальная занятость», где размещается полезная 
информация для работодателей и работников.

В ходе проверок списки работодателей, которые по 
результатам реализованных мероприятий не заключают 
трудовые договора с наемными работниками, направля-
ются в прокуратуру Кожевниковского района и в Госу-
дарственную инспекцию труда по Томской области.

Комиссия информирует работодателей и работни-
ков о негативных последствиях неоформленных трудо-
вых отношений, о том, что уклонение от оформления 
или ненадлежащее оформление трудового договора 
является административным правонарушением, кото-
рое влечет за собой наложение штрафа.

Основным инструментом в области легализации 
неформальной занятости является информационно-
разъяснительная работа с населением.

Информационно-разъяснительная работа включает 
в себя:

•	 размещение информационных материалов на 
официальных сайтах, в печатных СМИ муниципаль-
ных образований; на сайтах и информационных стен-
дах учреждений и организаций;

•	 проведение разъяснительных работ в организа-
циях о требованиях трудового законодательства, послед-
ствиях и мерах ответственности за его нарушение, в том 
числе при оформлении трудовых отношений (памятки, 
листовки, акции, совещания, круглые столы и другое), 
среди молодежи с целью формирования положительной 
мотивации к легальной трудовой деятельности;

•	 проведение социального опроса граждан по 
вопросам неформальной занятости;

•	 осуществление сбора информации о фактах 
неформальной занятости, выплаты заработной платы 
«в конвертах» посредством работы телефонов «горя-
чей линии».

Итогом комплекса реализованных мероприятий 
стало в 2017 году поступление суммы НДФЛ в бюд-
жет Кожевниковского района в результате проведенных 
рейдовых мероприятий в размере 168 тыс. руб., а стра-
ховых взносов – 79,3 тыс. руб. [16].

Далее встает вопрос, как определять результатив-
ность реализуемых мероприятий. Изучив организаци-
онный механизм работы по снижению неформальной 
занятости и легализации доходов населения на тер-
ритории муниципального образования «Кожевников-
ский район» предложен авторский подход к оценке 
результативности представленных выше мероприятий 
с последующим исследованием оптимальных сцена-
риев достижения высокого и стабильного уровня их 
эффективности устойчивого развития сельских тер-
риторий. 

С этой целью авторами разработана система инди-
каторов, включающая в себя два блока (таблица 2, 
стр. 56): 

Таблица 1. Итоги работы по выявлению неформальной занятости на территории Кожевниковского района Томской 
области [16]

Год
Выявлено 

работников без 
трудовых договоров

Заключено трудовых 
договоров с работниками из 

числа, указанных в ст. 2

Контрольный 
показатель 

(план)

% выявления 
от плана

% легализации 
от плана

2015 560 489 576 97,2 85,0

2016 527 520 576 91,5 90,3

2017 524 395 480 109,0 82,3
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•	 показатели уровня результативности системы 
мероприятий по снижению неформальной занятости 
и легализации трудовых отношений на территории 
муниципального образования;

•	 показатели уровня влияния реализованных меро-
приятий по снижению неформальной занятости лега-
лизации доходов населения на бюджетное обеспечение 
устойчивого развития муниципального образования.

Следует отметить, что все разработанные индика-
торы рассматриваются в разрезе каждого мероприятия 
в области борьбы с неформальной занятостью: 

•	 в результате работы межведомственной комис-
сии при Администрации муниципального района;

•	 в результате ведение раздела «неформальная 
занятость» в газете Знамя труда, а также на официаль-
ном сайте Администрации муниципального района;

•	 в результате размещения с периодичностью 
раз в месяц на информационных стендах в сельских 
поселениях муниципального района информацион-
ных материалов по вопросам снижения неформальной 
занятости и легализации трудовых отношений;

•	 в результате проведения «круглого стола» с уча-
стием работодателей внебюджетной сферы, Центра 
занятости населения, УПФР по муниципальному рай-
ону, МРИ ФНС России по региону, общественных 
советов предпринимателей района;

•	 в результате проведения комиссий с приглаше-
нием работодателей, выплачивающих заработную 
плату ниже минимального размера, установленного 
региональным соглашением о минимальной заработ-
ной плате по региону.

Для оценки эффективности сформированной 
системы мероприятий рекомендуется применять сле-
дующую методику, состоящую из двух этапов:

1.	 Расчет среднего значения каждого индикатора:

:rai cai
i

reci ceci

I I
K

I I
= ,� (1)

где i – вид индикатора;
Iraii – индикатор на уровне определенной сельской 

территории;
Ireci – индикатор на уровне муниципального обра-

зования;
Iсai – индикатор на уровне федерального округа;
Iсeci – индикатор на уровне страны;
Кj – значение коэффициента соответствующего 

индикатора. 
2.	 Расчет интегрального показателя, учитывающий 

значение каждого индикатора:

1
int inK K

m
= ∑ ,� (2)

где Кint – интегральный показатель индикаторов эффек-
тивности сформированной системы мероприятий 
в области борьбы с неформальной занятостью и лега-
лизации доходов населения;

m – число индикаторов, включаемых в расчет инте-
грального показателя;

Таблица 2. Индикаторы прямой и косвенной результативности системы мероприятий по снижению неформальной 
занятости и легализации трудовых отношений на территории муниципального образования в аспекте бюджетного 
обеспечения устойчивого развития сельских территорий

Показатели уровня результативности 
системы мероприятий по 
снижению неформальной занятости 
и легализации трудовых отношений 
на территории муниципального 
образования (прямые)

Количество заключенных трудовых договоров с работниками, ранее выяв-
ленных в рамках реализации мероприятий по снижению неформальной 
занятости и легализации трудовых отношений

Количество трудоустроенных безработных граждан, ранее выявленных 
в рамках реализации мероприятий по снижению неформальной занятости 
и легализации трудовых отношений

Количество действующих физических лиц, которые зарегистрировали свою 
предпринимательскую деятельность в рамках реализации мероприятий по 
снижению неформальной занятости и легализации трудовых отношений

Показатели уровня влияния 
реализованных мероприятий по 
снижению неформальной занятости 
и легализации доходов населения на 
бюджетное обеспечение устойчивого 
развития муниципального 
образования (косвенные)

Бюджетные доходы, полученные в результате проведенных мероприятий 
в рамках реализации мероприятий по снижению неформальной занятости 
и легализации трудовых отношений

Объем бюджетных доходов, полученных в результате проведенных меро-
приятий в рамках реализации мероприятий по снижению неформальной 
занятости и легализации трудовых отношений, которые были направлены 
на финансирование программ УРСТ
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Kin – значение коэффициента соответствующего 
n-го индикатора. 

Далее представим расшифровку результатов 
оценки эффективности сформированной системы 
мероприятий в области борьбы с неформальной заня-
тостью и легализации доходов населения в аспекте 
роста бюджетного обеспечения устойчивого разви-
тия сельских территорий (муниципального образо-
вания):

•	 высокий уровень эффективности (если К ≥ 1). 
Система мероприятий работает эффективно. На дан-
ном этапе рекомендуется разработка направлений каче-
ственном развития «портфеля мероприятий» в аспекте 
роста бюджетного обеспечения устойчивого развития 
сельских территорий;

•	 средний уровень эффективности (если 0,6 ≤ К < 
0,99). На данном этапе необходимо провести инвента-
ризацию «портфеля мероприятий» с одновременных 
определением факторов, которые не позволили достичь 
более высоко уровня бюджетного обеспечения устой-
чивого развития сельских территорий;

•	 низкий уровень эффективности (если К < 0,59). 
В данном случае требуется более детальный фактор-
ный анализ сложившейся динамики интегрального 
показателя, а также активное вмешательство регио-
нальных властей, поскольку подобная картина может 
крайне негативно повлиять на пополнение доходной 
части муниципальных бюджетов и на устойчивость 
сельских территорий целом.

Проведенная экспертная оценка выявила высокий 
уровень эффективности мероприятий по борьбе с нефор-
мальной занятостью и легализации доходов населения 
на территории Кожевниковского района Томской обла-
сти. В данном случае ожидается стабильное поступление 
увеличенного объема бюджетных доходов, что в свою 
очередь позволит направлять часть средств на реализа-
цию уже действующих программ в области устойчивого 
развития сельских территорий. На территории Кожевни-
ковского района успешно закончилась реализация муни-
ципальной программы «Устойчивое развитие сельских 
территорий Кожевниковского района Томской области 
на 2014–2017 с прогнозом до 2020 года». В настоящее 
время требуется увеличение бюджетного финансирова-
ния по таким направлениям, как энергосбережение, раз-
витие внутреннего туризма, непрерывное экологическое 
образование и развитие транспортной инфраструктуры. 

Практическая значимость проведенного исследо-
вания связана с возможностью использования предло-
женного авторского подхода к оценке результативности 
мероприятий по борьбе с неформальной занятостью 
и повышением бюджетной обеспеченности программ 
развития муниципального района при определении 
основных направлений стратегического управления 
устойчивым развитием сельских территорий.

А опыт борьбы с неформальной занятостью на тер-
ритории Кожевниковского района Томской области ста-
нет наглядным примером и методическими рекоменда-
циями для других сельских территорий России.
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Цель. Исследование новых способов пополнения бюджетов публично-правовых образований в действую-
щих экономических условиях и необходимости выполнения майских указов Президента Российской Федерации.

Методы. Проанализирована практика инициативного бюджетирования с помощью системного анализа 
и общенаучных методов.

Результаты. Исходя из анализа практики инициативного бюджетирования в регионах, действующих эконо-
мических условий, планируемых изменений в налоговом законодательстве, собственных выводов, обозначены 
проблемы внедрения инициативного бюджетирования в случае изменения законодательства в действующих эко-
номических условиях.

Научная новизна. В статье представлена авторская позиция проблем и рисков, потенциально возможных 
к появлению в случае наделения органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов 
местного самоуправления полномочиями по установлению особенностей инициативного бюджетирования.

Область применения результатов. Статья будет полезна руководителям и специалистам органов власти 
муниципальных образований при поиске новых источников пополнения доходов бюджета для решения текущих 
социально-экономических проблем на территории
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В Российской Федерации подавляющее большинство бюджетов местного самоуправления своей главной 
проблемой называют хроническую нехватку собственных средств для покрытия расходных полномочий 
органов местного самоуправления. Проблема резко обострилась с учетом необходимости исполнения Указа 
Президента Российской Федерации от 07.05.2018 № 204 «О национальных целях и стратегических задачах 
развития Российской Федерации на период до 2024 года»

Местные налоги не являются основополагающими 
и изначально недостаточны для покрытия всех затрат 
муниципального образования. Например, в городских 
округах поступления в бюджет от налогообложения на 
имущество физических лиц составляет 0,5 % налого-
вых доходов (1,7 % в поселениях). В формировании 
местного бюджета значимую часть налоговых доходов 
составляет налог на землю (в городских округах 13,4 %, 
в поселениях 38,4 %).

Финансовая самостоятельность муниципальных 
образований позволяет им исполнять свои обязатель-
ства перед гражданами. Для того чтобы муниципаль-
ные образования стали более самостоятельными и неза-
висимыми, необходимо расширять внутренние ресурсы 
формирования доходной части местных бюджетов, 
в первую очередь за счет иных источников доходов.

Проект Федерального закона о внесении изме-
нений в ФЗ от 06.10.2003 № 131-ФЗ [1], в БК РФ [2] 
(далее – проект ФЗ) в части определения правовых 
основ инициативного бюджетирования и наделения 
органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации и органов местного самоуправления 
полномочиями по установлению особенностей иници-
ативного бюджетирования предлагает следующее:

1.	«Инициативные платежи» закрепить в качестве 
источника неналоговых доходов бюджета.

2.	 Из принципа общего (совокупного) покрытия 
расходов бюджетов исключить инициативное бюдже-
тирование с целью обеспечения направления инициа-
тивных платежей на реализацию проектов граждан.

3.	 Наделить представительные органы публично-
правовых образований полномочием по принятию 
нормативного правового акта, регулирующего поря-
док выдвижения и подготовки инициативных проек-
тов граждан.

Согласно проекту ФЗ инициативные пла-
тежи – это денежные средства граждан, индивидуальных 

предпринимателей, организаций, переданные (перечис-
ленные) в бюджет на добровольной основе для реше-
ния конкретных вопросов местного значения. Главу 
8 «Экономическая основа местного самоуправления» 
№ 131‑ФЗ предлагается дополнить положениями об 
обеспечении реализации инициативных проектов не 
только денежным средствами, но и имущественным 
вкладом участников, а также трудовым участием.

Наряду с инициативными платежами в отдельных 
регионах в бюджет поступают средства самообложе-
ния как источник неналоговых доходов. По сравнению 
с самообложением инициативное бюджетирование 
позволяет быстро принять решение и не тратить зна-
чительные средства на проведение референдума. Сте-
пень распространения инициативного бюджетирова-
ния и самообложения граждан в российской практике 
различны из-за существующих отличий в технологии 
сбора (таблица 1, стр. 62).

При получении нового статуса инициативные 
платежи должны прогнозироваться и планироваться 
на очередной финансовый год и плановый период по 
методике с использованием конкретного метода рас-
чета. С учетом специфики инициативных платежей 
потребуется внесение нового исключения в действу-
ющий порядок планирования доходной базы бюджета.

По мнению Минфина [3], одним из ожидаемых 
эффектов от внедрения инициативного бюджетиро-
вания является снижение иждивенческих настроений 
граждан (рис. 1, стр. 62).

В условиях повышения ставки налога на добавлен-
ную стоимость с 2019 года с 18 до 20 процентов и отри-
цательной динамикой доходов населения в 2017 году 
рассматриваемая законодательная инициатива тре-
бует более широкого обсуждения как в средствах мас-
совой информации, так и на публичных слушаниях 
[в 2017 году реальные доходы россиян снизились на 
1,7 %, и это был четвертый подряд год сокращения].
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Одновременно важно учитывать, что по данным 
Казначейства [4] по состоянию на 01.12.2017 боль-
шинство консолидированных региональных бюджетов 
были выполнены с профицитом – 695,9 млрд рублей. 
Вместе с тем, по состоянию на 01.01.2018 консолиди-
рованные бюджеты субъектов Российской Федерации 
исполнены с дефицитом в объеме 51,9 млрд рублей, 
при этом с дефицитом (188,6 млрд рублей) – бюджеты 
47 регионов, с профицитом (136,7 млрд рублей) – бюд-
жеты 38 регионов. Данные факты свидетельствуют 
о недостатках при управлении финансовыми ресур-
сами на местах и зачастую о механическом увеличе-
нии расходов в декабре.

Инициативное бюджетирование предлагается 
Минфином к использованию в условиях дефицита 
бюджетных средств для решения социально значи-
мых для территорий задач. Представляется, что дан-
ный инструмент не может системно решить проблемы 
региональных и местных бюджетов.

На дату написания статьи при отсутствии 
в законодательстве права на сбор инициативных 
платежей объемы инициативного бюджетирова-
ния с 2015 по 2017 год увеличились в разы на основе 

Таблица 1. Сравнительный анализ инициативного бюджетирования и самообложения граждан

Показатель Самообложение 
граждан

Инициативное бюджетирование
Сейчас Проект ФЗ

Принятие решения Референдум Индивидуально

Собрание, конференция граждан на 
публичных слушаниях по вопросу 
формирования бюджета, староста 

населенного пункта

Размер платежей Абсолютная величина 
одинаковая для всех Может быть разной для каждого

Охват населения Все жители публично-
правового образования Желающие

Отражение в бюджете Неналоговые доходы Безвозмездные поступления Неналоговые доходы

Рис.1. Эффекты от внедрения инициативного бюджетирования (источник данных: www.minfin.ru)

Экономические эффекты Социальные эффекты

Повышение эффективности расходования 
бюджетных средств

Повышение сохранности реализованных проектов

Привлечение дополнительного финансирования

Вовлеченность граждан в бюджетный процесс

Повышение уровня доверия граждан к власти

Снижение иждивенческих настроений граждан

Таблица 2. Динамика показателей развития 
инициативного бюджетирования в 2015–2016 гг. 
(источник информации: www.budget4me.ru)

Показатель 2015 г. 2016 г. 2017 г.

Количество субъектов Россий-
ской Федерации, вовлеченных 
в реализацию практик иници-
ативного бюджетирования, ед.

7 16 47

Объем региональных субсидий 
на реализацию программ ини-
циативного бюджетирования, 
млрд рублей

1,4 5,1 н/д

Софинансирование со стороны 
населения и бизнеса, млрд 
рублей

0,4 0,7 н/д

Общая стоимость проектов 
инициативного бюджетирова-
ния, млрд рублей

2,4 7,0 н/д

Количество реализованных 
проектов, единиц 2657 8732 н/д
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договоров пожертвования, что свидетельствует высо-
кой востребованности рассматриваемого способа бюд-
жтирования. Так, количество проектов в 2016 году 
по сравнению с 2015 годом увеличилось в три раза 
и составило 8732 проекта суммарной стоимостью 
порядка 7 млрд рублей (таблица 2).

Из таблицы видно, что в 2017 году 47 субъек-
тов (больше половина регионов – 55,3 % от 85 регио-
нов) были вовлечены в процесс внедрения инициатив-
ного бюджетирования. Доля участия граждан в общем 
объеме стоимости проекта уменьшилась с 16,7 про-
цента в 2015 году до 10,0 процентов в 2016 году, что 
является положительной тенденцией развития иници-
ативного бюджетирования.

По содержанию инициативное бюджетирование – 
это один из видов партисипаторного бюджетирования, 
при котором граждане участвуют в распределении 
средств бюджета, а также в составлении проекта реше-
ния вопросов местного значения и в последующем кон-
троле за реализацией проекта.

В упрощенном виде, механизм инициативного 
бюджетирования заключается в следующем: формируя 
бюджет на следующий год, публично-правовое обра-
зование в бюджете предусматривает средства, кото-
рые планируется направить на реализацию проектов 
граждан (например, строительство детских площадок, 
ремонт дорог, благоустройство скверов и т.п.), инфор-
мируют граждан о сущности инициативного бюджети-
рования, собирают заявления от граждан на инициа-
тивное участие, комиссия отбирает проекты, граждане 
софинансируют и контролируют реализацию проекта.

Схема финансирования проекта в рамках инициа-
тивного бюджетирования представлена на рис. 2.

При отсутствии законодательного права по регу-
лированию инициативного бюджетирования в субъек-
тах Российской Федерации в 2016 году в Пермском крае 
принят первый региональный закон от 02.06.2016 № 654-
ПК «О реализации проектов инициативного бюджетиро-
вания в Пермском крае» (далее Закон 654-ПК). В соот-
ветствии с Закон 654-ПК (ст.  1) под инициативным 
бюджетированием понимается форма участия жителей 
в решении вопросов местного значения посредством 
определения направлений расходования бюджетных 
средств, т.е. обязательность софинансирования проектов 
не предусмотрена. Однако в порядке финансирования 
(ст. 6 Закона 654-ПК) предусмотрена только единствен-
ная схема финансирования проекта, а именно: обяза-
тельность софинансирования с гражданами и юридиче-
скими лицами, осуществляющими свою деятельность 
на территории Пермского края.

Кроме того, средства бюджета Пермского края на 
реализацию проектов инициативного бюджетирова-
ния могут предоставляться в форме субсидий муници-
пальным образованиям Пермского края не более 90 % 

от стоимости проекта, оставшиеся 10 % стоимости 
проекта обеспечивается за счет софинансирования из 
местного бюджета, в том числе за счет средств населе-
ния муниципального образования и юридических лиц.

В Законе 654-ПК отсутствуют положения, касаю-
щиеся требований к решаемым задачам в рамках ини-
циативного бюджетирования. По результатам анализа 
итогов реализации проектов за 2017 год в Пермском 
крае можно выделить следующие направления ини-
циативного бюджетирования: ремонт водопровода, 
ремонт автомобильных дорог, ремонт тротуаров и т.п. 
При этом оной из основных причин отклонения про-
екта при инициативном бюджетировании являлось 
отсутствие подтверждения софинансирования со сто-
роны населения и бизнеса, в частности, гарантий-
ные письма, подтверждающие их финансовое уча-
стие. В основном реализуемые проекты касались 
вопросов жизнеобеспечения, а не развития террито-
рии. В 2018 году в Пермском крае выбрано 102 проек-
тов, из которых большая часть проектов также решает 
текущие задачи (примеры приведены в таблице 3, 
стр. 64). 

Из таблицы видно, что финансирование проектов 
в основном осуществляется за счет краевого бюджета 
и населения, бизнеса.

Анализ проектов инициативного бюджетирования 
в других регионах показал, что в основном проекты 
направлены на решение текущих острых задач тер-
ритории. Например, в Тульской области при исполь-
зовании инициативного бюджетирования произведена 
замена окон в ряде детских садов, покраска и ремонт 
фасадов отдельных школ, устройство ограждений дет-
ских учреждений, отпиливание аварийных деревьев на 
территории детских садов.

В регионах введено обязательное условие – софи-
нансирование от жителей. Для привлечения средств 
населения используется схема, предполагающая 

Рис 2. Схема финансирования проекта (составлена 
автором)

Инициативные проекты

Бюджет публично-правового образования 
(как правило, местный бюджет)

Средства граждан 
и юридических 

лиц

Средства бюджета 
публично-правового 

образования (как правило, 
региональный бюджет)
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заключение договора пожертвования с юридическими 
и физическими лицами. Имеют место случаи, когда 
участие население в проекте заключается в форме суб-
ботников, рабочих рук (например, расчистка и вырав-
нивание площадки, сборка и установка детской пло-
щадки и т.п.), строительных материалов. Данный 
способ позволяет привлечь к работе все население вне 
зависимости от уровня доходов.

Инициативное бюджетирование уже активно вне-
дрено в Ставропольском крае, Республиках Северная 
Осетия-Алания, Башкортостан, Карелии, Коми, Улья-
новской, Тверской, Тульской, Иркутской областях, 
в Хабаровском крае. Однако в условиях неурегулиро-
ванного законодательства механизм реализации ини-
циативного бюджетирования отличается в регионах: 
глава региона и министр финансов решают вопрос 
в республике Башкортостана, в республике Коми 
только губернатор.

Более результативным инициативное бюджети-
рование отмечается в тех регионах, где оно реализу-
ется в форме региональной приоритетной программы 
(например, Ульяновская область), что позволяет выяв-
лять наиболее острые проблемы, требующие решения. 
Так, в Иркутской области функционирует информаци-
онно-аналитическая система «Живой регион» (www.
expert.irkobl.ru), где внедрено IT-голосование за про-
екты в рамках инициативного бюджетирования, име-
ется чат по каждому проекту.

На практике, инициативное бюджетирование ста-
новится упрощенным способом решения острых задач 
местного значения по обращениям граждан. Следует 
отметить, что данный способ «голосованием рублем 
при выборе ключевых проблем» не должен быть крите-
рием при решении местных задач. Складывается пара-
доксальная ситуация: гражданина обязывают на добро-
вольной основе инициировать и софинансировать 
мероприятия по решению задач, связанных с обеспече-
нием его безопасности и жизнедеятельности. Решение 
жизненно важной проблемы (например, ремонт кана-
лизации, водопровода и т.п.) в рамках инициативного 
бюджетирования является следствием неправильной 

организации всего бюджетного процесса, в результате 
которой муниципальная власть не имеет средств для 
решения вопросов местного значения.

Инициативный проект граждан согласно проекту 
ФЗ должен содержать следующее:

•	 постановку проблемы, имеющей приоритетное 
значение для жителей публично-правового образова-
ния;

•	 обоснование предложений по ее решению;
•	 предварительный расчет его текущей стоимости;
•	 сведения о возможном финансовом, имуществен-

ном и (или) трудовом участии заинтересованных лиц 
в реализации данного проекта.

Возникает вопрос: каким образом граждане без 
специального образования способны выдвигать про-
екты и участвовать на всем жизненном цикле реали-
зации проекта.

Примечательно, что на главной странице ИАС 
«Живой регион» приведена следующая фраза: «Сумас-
шедшим становится тот, кто пытается разобраться 
в этом сумасшедшем мире».

Представляется, что механизмы самофинансирова-
ния не должны заменять средства бюджетов публично-
правовых образований: ключевым при инициативном 
бюджетировании должна являться инициатива граж-
дан по вопросам развития территории проживания, 
а не обязанность по перечислению инициативных пла-
тежей на решение текущих задач.

В заключении, следует отметить, что при вне-
дрении нового вида бюджетирования есть опасность 
использования схем «пожертвования в обмен на лояль-
ность органов власти» в отношении предпринимате-
лей, а также давления на граждан в целях сбора необ-
ходимого минимума пожертвований. Кроме того, нужно 
принять во внимание недоверие жителей в связи с отра-
жением средств не как софинансирования конкретного 
проекта, а как «неналоговых доходов» в бюджет.

К сожалению, новации законодательства в части 
введения понятия инициативных платежей четко не 
определяют технологию их сбора по существу, что несет 
риск злоупотреблений и недобросовестности на местах.

Таблица 3. Примеры направлений инициативного бюджетирования, тыс. рублей

Направление проекта Общая стоимость 
проекта

Краевой 
бюджет

Местный 
бюджет

Население, бизнес (% от 
общей стоимости проекта)

Текущий ремонт сети уличного водоснабже-
ния с. Брюзли 1800,0 1,6 0,2 198,0 (11)

Текущий ремонт дорог 883,9 795,55 0,88 87,51 (9,9)
Ремонт тротуара 1000,0 900,0 1,0 99,0 (11)

Ремонт изношенных водопроводных сетей 
и колодцев в с. Ножовка по ул. Труда 400,0 360,0 0,32 39,68 (9,9)
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С учетом планируемых изменений в законода-
тельстве инициативное бюджетирование является 
привлекательным способом пополнения доходов 
бюджетов на местах по сравнению с самообложением. 

Вместе с тем, решение местных задач путем инициа-
тивного бюджетирования требует тщательного взве-
шенного подхода к балансу частных и публичных 
интересов.
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В современных условиях граждане России живут только в муниципальных образованиях, поэтому самый 
близкий уровень власти для населения – муниципальный. Большинство вопросов местного значения, предметов 
ведения исходят из жизнеобеспечивающей группы функций органов местного самоуправления, а это именно те 
дела, в которых нуждается каждый житель муниципалитета.

Практика функционирования муниципального хозяйственного комплекса осложняется рядом обстоятельств. 
За последние десять лет количество переданных полномочий от федерального и регионального уровня на муници-
пальный уровень увеличилось примерно на одну треть. При этом часто не выполняется принцип субсидиарности, 
а именно то, что переданные полномочия, ставшие вопросами местного самоуправления и предметами ведения 
муниципального образования, не получают соответствующего финансирования из бюджета или внебюджетных 
фондов вышестоящего уровня власти. Кроме того, наличие муниципальных учреждений (например, учреждений 
здравоохранения, социальной защиты) не освобождает органы местного самоуправления от ответственности за 
их функционирование. В условиях значительного увеличения числа вопросов местного значения и, вместе с этим, 
необеспеченности собственными доходами, обостряется проблема эффективного использования потенциала раз-
вития муниципального образования. 

Неслучайно в Постановлении Правительства РФ от 17 декабря 2012 года № 1317 «О мерах по реализации 
Указа Президента Российской Федерации от 28 апреля 2008 года № 607 «Об оценке эффективности деятельно-
сти органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов» и пункта 2 Указа Прези-
дента Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы 
государственного управления» определён перечень показателей для оценки эффективности деятельности орга-
нов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов, в том числе показателей, необходи-
мых для расчёта неэффективных расходов местных бюджетов. Первый раздел этих показателей – экономическое 
развитие.

Практическая реализация новых подходов к управлению на местном уровне остаётся недостаточно эффектив-
ной. В большинстве муниципальных образований не в полной мере используется организационно-управленче-
ский потенциал, существуют значительные резервы повышения эффективности управления местным развитием. 
Многие муниципальные образования не владеют технологиями стратегического планирования. В существующих 
планах и программах развития целевые ориентиры зачастую не отвечают реальным потребностям местного насе-
ления. Отдельные планы и программы развития, разработанные местными организациями, не содержат прорабо-
танного механизма реализации, что приводит к возникновению противоречий в системе целей и недостаточной 
обеспеченности ресурсами процесса управления развитием. 
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В условиях существенного увеличения числа муниципальных образований, сокращения местных налогов и сбо-
ров, уменьшения доходной части местных бюджетов, проблема эффективного использования собственного потенци-
ала развития становится особенно актуальной. В связи с этим появился ряд новых теоретических разработок и кон-
цепций интеграционных процессов на базе корпоративных механизмов развития муниципального образования.

Ключевые слова: муниципальное образование как корпорация, структура и метод корпоративного управления 
муниципальным образованием, социально-экономическая поддержка интересов населения, социально-финансо-
вая группа муниципального образования.

ABOUT INNOVATIVE CORPORATE GOVERNANCE IN MUNICIPAL FORMATION
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In modern conditions, Russian citizens live only in municipalities, so the closest level of power for the population is 
municipal. Most of the issues of local importance, the subjects of conduct come from the life-supporting group of func-
tions of local authorities, and these are the cases that every resident of the municipality needs.

The practice of functioning of the municipal economic complex is complicated by a number of circumstances. Over 
the past decade, the number of devolved powers from the Federal and regional levels to the municipal level has increased 
by about one third. At the same time, the principle of subsidiarity is often not fulfilled, namely, that the transferred powers, 
which have become issues of local self-government and the objects of responsibility of the municipality, do not receive 
appropriate funding from the budget or extra-budgetary funds of the higher level of power. In addition, the presence of 
municipal institutions (e.g., health care, social protection) does not release the local authorities from responsibility for 
their functioning. With a significant increase in the number of issues of local importance and, at the same time, the lack 
of own income, the problem of effective use of the potential of development of the municipality. 

It is no coincidence that the decree Of the Government of the Russian Federation dated December 17, 2012 № 1317 «On 
measures for the implementation of the decree of the President of the Russian Federation» dated April 28, 2008 № 607 «On 
the evaluation of the effectiveness of local governments of urban districts and municipal areas» and paragraph 2 of the 
decree of the President of the Russian Federation dated May 7, 2012 № 601 «On the main directions of improving the 
system of public administration» defines a list of indicators for assessing the effectiveness of local governments of urban 
districts and municipal areas, including indicators of the Russian Federation, necessary for the calculation of inefficient 
local budget expenditures. The first section of these indicators is economic development.

Implementation of new approaches to local governance remains insufficient. In most municipalities, the organizational 
and management potential is not fully used, there are significant reserves for improving the efficiency of local development 
management. Many municipalities do not have strategic planning technologies. In existing development plans and pro-
grammes, targets often do not meet the real needs of the local population. Individual development plans and programmes 
developed by local organizations do not contain a well-developed implementation mechanism, which leads to contradic-
tions in the system of objectives and insufficient resources in the development management process. 

In the context of a significant increase in the number of municipalities, reduction of local taxes and fees, reducing the 
revenue of local budgets, the problem of effective use of their own development potential becomes particularly relevant. 
In this regard, a number of new theoretical developments and concepts of integration processes on the basis of corporate 
mechanisms of development of the municipality.

Key words: municipal formation as a corporation, structure and method of corporate management of municipal for-
mation, social and economic support of interests of the population, social and financial group of municipal formation.
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Самыми главными в России социальными целями государства обозначаются экономическая свобода и эко-
номическая справедливость для всех граждан [1, с. 88–89]. Имеется в виду уровень свободы, который необ-
ходим для эффективного функционирования муниципального хозяйства, а справедливым можно считать 
то, что даёт равные потенциальные возможности зарабатывания своего муниципального бюджета.

Однако до 2009 г. более половины из 24,5 тысяч 
муниципальных образований первого уровня не имели 
своего бюджета, без чего такая территория не могла 
обладать статусом муниципального образования, а зна-
чит, органы местного самоуправления незаконно тра-
тили финансовые средства на своё содержание.

Федеральный закон № 131 «Об основных принци-
пах организации местного самоуправления Россий-
ской Федерации» от 06.10.2003 г. (последняя редакция 
03.07.2018 г.) уточняет понятие местного самоуправ-
ления, в котором слова «деятельность населения» опу-
щены [2, ст. 49]. Таким образом, местное самоуправле-
ние стало формой осуществления народом своей власти, 
реализуемой посредством решения населением местных 
дел. Это означает законодательное требование к органам 
публичной власти создать реальный организационно-
правовой механизм непосредственного участия в управ-
лении муниципальными территориями [3, с. 51–52]. 

Как показывает мировая практика, наиболее опти-
мальным механизмом подлинно народного самоуправ-
ления является корпоратизм экономических процессов 
[4, с. 16]. 

Очевидной для России можно считать проблему 
реализации требования ФЗ № 131 в части сформули-
рованного определения местного самоуправления. 
Поэтому инновационно-корпоративное управление 

муниципальным образованием рассматривается как 
возможность новых подходов в развитии муниципаль-
ного образования.

Организация социально-экономического развития 
муниципального образования как корпорации, с эконо-
мической точки зрения, определяет следующую прин-
ципиальную схему управления: «население – акци-
онеры – Совет – Менеджмент», которая является 
зеркальным отражением системы: «население-избира-
тели-представительная власть-администрация».

Принципиальная схема корпоративного управле-
ния социально-экономическим развитием муниципаль-
ного образования представлена на рис. 1.

Главная цель такой системы управления состоит 
в необходимости создания ясно очерченной и эффек-
тивной системы контроля (отчетности и подотчетно-
сти) за социально-экономическим развитием муни-
ципального образования. Основная обязанность 
представительной власти и Совета директоров в пред-
ставленной модели – обеспечить ответственность 
и отчетность менеджмента (администрации и менедже-
ров) за качество и результат деятельности. Ключевым 
вопросом эффективного управления муниципальным 
образованием становится обеспечение сбалансирован-
ности на основе подотчетности и невмешательства. 
Иными словами, чтобы контролировать менеджмент, 
представительная власть муниципального образования 
и Совет директоров должны быть объектами контроля.

Поиски эффективной структуры корпоративного 
управления неизбежно приводят к переосмыслению 
роли и места регионального управления [5], поскольку 
представительная власть муниципального образо-
вания и Совет директоров являются компонентами 
гораздо более общей системы управленческих инсти-
тутов. Система управления муниципальным образова-
нием призвана обеспечить компромисс между проти-
воположными интересами. Представительная власть 
и Совет директоров представляют и гарантируют 
исполнение воли многих слоев электората. Важней-
шим условием этого является оптимизация соотноше-
ния между тем, что население муниципального обра-
зования хочет (цели), и имеющимися в распоряжении 
муниципального образования возможностями, компе-
тенциями, принятыми ценностями.

Корпоративный метод как один из возмож-
ных методов хозяйствования способен регулировать 
и содействовать развитию экономики муниципалитета. 
Этот метод в целом отвечает современному уровню 
развития России и населения. Он использует силы 

Рис. 1. Принципиальная схема корпоративного 
управления социально-экономическим развитием 
муниципального образования
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Население

Как избиратели

Выборы

Советы 
директоров

Менеджеры

Представительная 
власть

Администрация

Как акционеры



69

Экономические проблемы 
местного самоуправления

Мирошкин П. П., Нестерова Т. А.

свободы человека, но не как капиталистический либе-
рализм – для угнетения и эксплуатации меньшинством 
большинства, а для организации отношений взаимопо-
мощи между всеми участниками хозяйственной жизни 
муниципального образования. Корпоративная форма 
экономической жизни не ограничивает свободу чело-
века, а использует ее как силу участия в управлении. 
Человек может работать с полным приложением сил 
только в условиях свободы.

Местное самоуправление по существу является 
системой корпоративного управления муниципальным 
образованием. В свою очередь, система корпоратив-
ного управления представляет собой организационную 
модель, с помощью которой население представляет 
и защищает свои социально-экономические интересы 
(СЭПИН – социально-экономическая поддержка инте-
ресов населения). 

Тип применяемой модели зависит от целей, меха-
низма их достижения и отражает сам факт разделе-
ния функций владения и управления муниципальным 
образованием. Муниципальное образование как корпо-
рация есть организация лиц, обладающая определен-
ными правами и обязательствами, которые отличаются 
от прав и обязательств, присущих каждому члену сооб-
щества в отдельности. Население (акционеры) пере-
дает право управления собственностью менеджерам 
и Совету директоров, делегируя им право принятия 
решений по целому ряду аспектов деятельности корпо-
рации, за исключением решений принципиальной важ-
ности. В условиях, когда корпорация основана насе-
лением (акционерами) муниципального образования, 
и когда каждый человек владеет лишь незначитель-
ной, но равной для всех частью капитала корпорации, 
«уступка» или «доверие» населением (акционерами) 
рычагов контроля за ее деятельностью приводит к раз-
делению функций владения и управления (распоряже-
ния) [6, с. 12–14].

Разделение функций владения и управления дея-
тельностью корпорации муниципального образования 
не представляло бы никаких проблем, если бы инте-
ресы владельцев и менеджеров полностью совпадали. 
Но в реальной жизни их интересы расходятся.

Во-первых, менеджеры испытывают воздействие 
целого ряда факторов, таких как власть, размер корпо-
рации, престиж, связанный с занимаемым ими положе-
нием, которые не имеют прямого отношения к интере-
сам владельцев – населения (акционеров).

Во-вторых, отличаются друг от друга форма и раз-
мер материального вознаграждения, который полу-
чают менеджеры и население – владельцы корпора-
ции. Менеджерам гарантируется вознаграждение по 
контракту в форме заработной платы, в то время как 
население (акционеры) могут получить ту часть при-
были корпорации, которая остается после того, как 

корпорация отчитается по всем своим обязательствам. 
Сложность увязки этих двух форм вознаграждения 
заложена в самой их природе. Одним из механизмов 
решения (смягчения) этого противоречия является 
начисление менеджерам вознаграждения в форме при-
вилегированных акций корпорации.

Проблема корпоративного управления важна для 
значительного количества заинтересованных лиц – 
для населения (акционеров), кредиторов, покупателей 
и так далее. Всех их можно назвать «участниками 
в собственности корпорации». Под этим понятием под-
разумеваются те, кто произвел различного рода инве-
стиции и, соответственно, заинтересован в результатах 
и качестве работы корпорации.

Эффективность корпоративного управления 
во многом зависит от успешного развития различ-
ных аспектов акционерных отношений. Формирова-
ние институтов, способных осуществлять финанси-
рование, управление и контроль за корпорацией, есть 
предпосылка успешного развития экономики муници-
пального образования; вне этих предпосылок сектор 
корпоративной собственности не может возникнуть. 
Главными вопросами в этой связи являются следую-
щие: каким образом должны появиться эти институты, 
какие реформы должны быть предприняты, какие 
модели корпоративного управления и контроля могут 
быть использованы в рамках экономики муниципаль-
ного образования?

Наиболее широко используемым механизмом, 
с помощью которого население-акционеры (инве-
сторы) осуществляют внутренний контроль за деятель-
ностью менеджеров корпорации, является привлечение 
специалистов (агентов), наделенных полномочиями по 
защите интересов населения-владельцев. Эти лица 
именуются директорами и образуют представительный 
орган – Совет директоров корпорации. В этом состоит 
их отличие от исполнительных директоров, кото-
рые нанимаются на контрактной основе этим Сове-
том. Исполнительные директора образуют Правление. 
Эти две группы директоров осуществляют внутреннее 
управление делами корпорации.

В предложенной модели Совет директоров ответ-
ствен за решение следующих задач: формулирование 
стратегических целей; назначение руководителей, спо-
собных реализовать эти цели; надзор за реализацией 
стратегии; информирование населения (акционеров) 
о результатах управления активами корпорации. Прак-
тика корпоративного управления развитием экономики 
муниципального образования предполагает состязание 
различных команд менеджеров, представляющих опре-
деленные программы социально-экономического раз-
вития сообщества, за получение доверенностей населе-
ния (акционеров) на управление корпорацией. В случае 
успеха выигравшая сторона получает контроль над 
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корпорацией, даже не имея контрольного пакета акций 
[7, с. 6–7].

Охарактеризованные формы не исчерпывают всех 
возможностей корпоративного управления и предпола-
гают появление новых, более эффективных механизмов 
и конкретных технологий. Разница в структуре и спо-
собах формирования управления определяется разли-
чием форм собственности. Это находит выражение 
в самой философии различных моделей корпоратив-
ного управления. В целом все участники корпорации 
имеют сходные интересы, связанные с ростом их дохо-
дов и укреплением здоровья каждого из них. Непосред-
ственные способы реализации этих интересов у каж-
дого человека могут не совпадать, так как каждый 
имеет собственные представления об оптимальной 
политике корпорации, поэтому создавая систему двой-
ного контроля, исходят именно из этих соображений.

Стабильная система владения имеет огромную 
важность для эффективного руководства корпорацией, 
поскольку она обеспечивает долгосрочные перспек-
тивы для принятия корпоративных управленческих 
решений. Если владелец корпорации – население, то 
каждый житель является ее равновладельцем, а потому 
оно более терпеливо, чем внешний инвестор (житель 
другого региона), у которого в постоянном распоряже-
нии есть возможности для ухода.

Первая реальная сила (но не обязательно един-
ственная), которая имеет достаточно возможностей 
для запуска рыночных механизмов – это государство, 
та самая властная структура, с которой рыночные силы 
взаимодействуют.

Вторая сила – это население муниципального 
образования, реализующее СЭПИН, создающее соци-
ально-финансовые группы муниципальных образова-
ний (СФГ МО) и внедряющее корпоративное управле-
ние социально-экономическим развитием территории. 
Через эти формы население имеет достаточно воз-
можностей для запуска рыночных механизмов, уве-
личивает свои доходы и укрепляет здоровье. Муници-
пальное образование как корпорация представляет, по 
сути, социально-финансовую группу. Главная функция 
СФГ МО – обеспечение интересов населения, а глав-
ная задача корпоративного управления – организация 
оптимального взаимоотношения ее участников.

Акционерный и заемный капитал СФГ МО пред-
ставляют собой лишь один из типов инвестиций, 
а именно финансовый капитал. В то же время ряд 
участников ее деятельности инвестируют другие 
формы капитала. Например, работающие по найму 
работники вкладывают «человеческий капитал», в том 
числе интеллектуальный.

У населения-акционеров, заинтересованного 
в уровне и качестве управления корпорацией, име-
ются в распоряжении несколько внешних механизмов, 

к каковым относятся Фонд СЭПИН и рынки, которые 
могут помочь поставить под контроль деятельность 
менеджмента. Роль этих механизмов в различных схе-
мах корпоративного управления определяется конкрет-
ными условиями и возможностями муниципального 
образования. Фонд СЭПИН – некоммерческая обще-
ственная организация, созданная при участии админи-
страции муниципального образования. В СФГ МО он 
выполняет роль управляющей компании и представляет 
собой, по сути, фонд населения-акционеров, передавших 
акции в доверительное управление. В функции Фонда 
СЭПИН входит выравнивание различий между разными 
структурами корпорации – участниками СФГ МО, в то 
время как советы директоров каждой из структур разра-
батывают и проводят в жизнь стратегию, направленную 
на гармонизацию интересов всех участников.

В данном виде СФГ МО – свободные социально-
финансовые структуры, которые не являются автори-
тарно учрежденными государством структурами. Они 
представляют собой наиболее дееспособные и само-
стоятельные органы экономической жизни, работаю-
щие в интересах населения города или района. Роль 
СФГ МО может быть особенно значимой в настоящий 
момент, т.е. в условиях недостаточно стабильного эко-
номического развития, когда необходима оперативная 
мобилизация ресурсов, их концентрация и эффектив-
ное перераспределение в ключевые сферы науки, тех-
ники, производства.

Участниками СФГ МО является население, ком-
мерческие организации и финансовые институты, 
предприятия любой организационно-правовой формы, 
независимо от вида собственности, а также иные 
учреждения, инвестиционные институты и органи-
зации, в том числе иностранные. В составе участни-
ков СФГ МО можно выделить три группы институтов 
и организаций, объединенные общими для них целями:

1.	 Финансовая группа – включает банки, страхо-
вые компании, негосударственные пенсионные фонды, 
компании по управлению активами и другие финансо-
вые институты;

2.	 Производственная группа – объединяет пред-
приятия, исследовательские, опытно-конструкторские 
и другие учреждения.

3.	 Коммерческая группа – включает сбытовые, 
торгово-закупочные и другие обслуживающие и обе-
спечивающие организации [1].

Среди основных принципов, определяющих поря-
док создания СФГ МО, можно выделить следующие:

•	 добровольное вхождение организаций в состав 
групп;

•	 многовариантность и индивидуальный харак-
тер проектов создания каждой СФГ МО на основе еди-
ной нормативно-правовой базы, как в форме учрежде-
ния участниками группы акционерного общества, так 
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и на основе холдинговых или трастовых отношений. 
Правовое положение акционерного общества, права 
и обязанности акционеров определяются в соответ-
ствии с Гражданским кодексом Российской Федерации 
и Федеральным Законом «Об акционерных обществах»;

•	 использование разнообразных организационно-
правовых форм интеграции финансового, коммерче-
ского и торгового капитала на основе взаимной заинте-
ресованности в результатах совместной деятельности, 
в качестве определяющего условия создания групп;

•	 государственное содействие и поддержка созда-
ния и функционирования СФГ МО, инвестиционные 

проекты и программы которых отвечают целям и прио-
ритетам социально-экономической политики на основе 
договоров о партнерстве и взаимной ответственности 
между СФГ МО, администрациями субъектов Россий-
ской Федерации и муниципальными образованиями. 
Формы государственной поддержки СФГ МО могут 
быть разнообразными, учитывающими специфику, как 
общей экономической ситуации, так и деятельности 
конкретных групп [8, c. 197–198].

Таким образом, внедрение рассмотренного в ста-
тье комплекса мер, может способствовать достижению 
государством основных заявленных социальных целей. 
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Представляется необходимым определить рамки в правовом регулировании, которые установлены федераль-
ным законодательством, и в пределах которых субъект федерации может устанавливать собственные требования, 
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Вопросы конституционной (уставной) юстиции являются одними из самых актуальных и часто рассма-
триваемых в юридической науке. Рассматривая вопросы правового регулирования органов конституцион-
ной (уставной) юстиции, требуется уделить внимание вопросу статуса судей конституционных (уставных) 
судов. Рассмотрение этого вопроса обусловлено тем, что конституционные (уставные) суды входят в судеб-
ную систему РФ, однако, субъектам федерации предоставлены широкие полномочия правового регулиро-
вания их деятельности. При этом федеральное законодательство не устанавливает четкие рамки, в преде-
лах которых данное регулирование должно происходить. 

В переводе с латинского языка слово «статус» 
определяется как «состояние, положение». Толковый 
словарь С. И. Ожегова дает следующее определение: 1. 
Сложившееся состояние, положение (книжн.). 2. Пра-
вовое положение (спец.). [1]

Н. И. Матузов, А. В. Малько отмечают, что «пра-
вовой статус – сложная, собирательная категория, 
отражающая весь комплекс связей человека с обще-
ством, государством, коллективом, окружающими 
людьми…». [2, с. 65]

Таким образом, понятие «статус судьи» логично 
обозначить как сложную собирательную категорию, 
включающую требования, предъявляемые к кандидату 
на должность судьи, процедуру отбора кандидатов на 
должность судьи, порядок назначения на должность, 
ограничения, гарантии, обязанности и требования, 
предъявляемые к судье и к судье в отставке, в том 
числе. Ведь, как справедливо отмечено Г. Т. Ермоши-
ным, правовое регулирование статуса гражданина на 
этапе отбора и назначения на судейскую должность, 
так же, как правовое регулирование статуса судьи 
в отставке, неразрывно связано с правовым регулиро-
ванием статуса судьи. [3,с. 93]

Для этого необходимо провести не просто сравни-
тельный анализ, который уже имеет место в работах 
некоторых ученых [4], но и составить некое обобще-
ние, представление о правовых нормах, регулирующих 
статус судьи конституционного (уставного) суда субъ-
екта РФ и вышеуказанных отношений.

Статья 2 Закона «О статусе судей в Российской 
Федерации» (далее – Закон «О статусе судей в РФ») 
устанавливает единство статуса судей: «Все судьи 
в Российской Федерации обладают единым статусом. 
Особенности правового положения некоторых кате-
горий судей, включая судей военных судов, опреде-
ляются федеральными законами, а в случаях, предус-
мотренных федеральными законами, также законами 
субъектов Российской Федерации» [5]. 

Статья 12 Федерального конституционного 
закона «О судебной системе Российской Федерации» 
(далее – ФКЗ «О судебной системе РФ») устанавли-
вает, что «все судьи в Российской Федерации обла-
дают единым статусом и различаются между собой 
только полномочиями и компетенцией. Особенно-
сти правового положения отдельных категорий судей 
определяются федеральными законами, а в случаях, 

ими предусмотренных, – также и законами субъектов 
Российской Федерации». Особенности правового ста-
туса судей региональных конституционных (уставных) 
судов так же определяются законами субъектов Россий-
ской Федерации (статья 12); порядок наделения полно-
мочиями председателей, заместителей председателей, 
других судей конституционных (уставных) судов субъ-
ектов Российской Федерации устанавливается феде-
ральными законами и законами субъектов Российской 
Федерации (часть 4 статьи 13). [6] 

Одним из элементов статуса являются требования, 
предъявляемые к кандидатам на должность судей кон-
ституционных (уставных) судов в различных субъектах 
РФ, как правило, идентичны общим требованиям для 
кандидатов на должность судьи, установленным феде-
ральным законодательством. Однако, в региональном 
законодательстве присутствуют некоторые специфи-
ческие требования для кандидатов, среди них можно 
назвать повышенный возрастной ценз (35 лет в Чечен-
ской Республике) [7, ст. 8], признанная высокая ква-
лификация в области права (например, Ингушетия 
[8, ст. 8], Кабардино-Балкария [9, ст. 105]), безупреч-
ная репутация (например, Якутия [10, ст. 9], Санкт-
Петербург [11, ст. 14]), наличие необходимых мораль-
ных качеств (Чеченская Республика [7, ст. 8]). 

Кроме того, процедуры отбора кандидатов на 
должность судьи конституционного (уставного) суда 
осуществляются в порядке, отличающимся от общего, 
установленного федеральным законодательством, 
в связи с этим, в региональном законодательстве субъ-
ектов РФ отсутствует единый порядок отбора канди-
датов и назначения на должность данной категории 
судей. Сдача квалификационного экзамена на долж-
ность судьи предусмотрена лишь в республиках Ады-
гея [12, ст.  8.1], Бурятия [13, ст.  10.1], Карелия [14, 
ст. 9] и в Свердловской области [15, ст. 18]. Для назна-
чения на должность, как правило, соответствующему 
органу власти субъекта РФ, который вносит представ-
ление о назначении судьи в законодательный орган 
субъекта РФ, должно поступить предложение о кан-
дидате. Стоит отметить, что круг субъектов, имеющих 
право вносить предложения о кандидатах на должность 
судьи конституционного (уставного) суда, существенно 
отличается в субъектах РФ. 

Кандидатуры на пост судей в большинстве субъ-
ектов РФ предлагают:  – органы государственной 
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власти субъекта РФ (Башкортостан);  – органы мест-
ного самоуправления (Калининградская область) либо 
только  представительные органы местного самоуп-
равления (Свердловская область, Чечня, Башкорто-
стан);  – органы судейского сообщества (Башкорто-
стан) и объединения профессиональных юристов 
или юридические сообщества (Свердловская область, 
Саха (Якутия), Тыва, Дагестан);  – областные (респу-
бликанские) суды (Калининградская область, Тыва, 
Марий Эл, Чечня) или судебные органы (Ингушетия), 
конституционный (уставный) суд (Дагестан) или его 
председатель (Северная Осетия – Алания);  – юри-
дические учреждения (Саха (Якутия) и ведомства 
(Ингушетия, Тыва);  – юридические научные и учеб-
ные заведения (Саха (Якутия), Свердловская область, 
Ингушетия, Чечня, Башкортостан, Марий Эл, Даге-
стан);  – депутаты парламента (Свердловская область, 
Марий Эл, Тыва, Чечня, Башкортостан, Ингушетия) 
либо группы депутатов в Саха (Якутии) и депутат-
ские объединения в Дагестане. [16, с. 77] Если зако-
ном субъекта предусмотрена сдача квалификацион-
ного экзамена на должность судьи, рекомендацию 
предоставляет соответствующая квалификационная 
коллегия судей. 

Вопрос о назначении на должность судьи консти-
туционного (уставного) суда решается законодатель-
ным органом субъекта РФ по представлению главы 
субъекта РФ, в некоторых субъектах представление 
так же может быть подано депутатами его законода-
тельного органа (Санкт – Петербург [11, ст. 15], Кали-
нинградская область [17, ст. 17], Адыгея [12, ст. 9]) , 
в Республике Адыгея в круг субъектов, имеющих право 
внести представление так же входит Верховный Суд 
Республики Адыгея [12, ст. 9]. Кандидатов в судьи Кон-
ституционного суда Республики Татарстан представ-
ляют Государственному Совету Республики Татарстан 
Президент Республики Татарстан и Председатель Госу-
дарственного Совета Республики Татарстан в равном 
количестве. [18, ст. 9]

Срок полномочий судей конституционных (устав-
ных) судов субъектов РФ существенно отличается 
в субъектах РФ, так минимальный срок полномочий, 
составляет 5 лет (Бурятия [13, ст. 14], Калининград-
ская область [17, ст. 20], Северная Осетия [19, ст. 4], 
Тыва [20, ст. 13]), максимальный же может быть не 
ограничен и связан лишь достижением судьей пре-
дельного возраста пребывания в должности (Дагестан 
[16, ст. 17], Кабардино-Балкария [9, ст. 111], Карелия 
[14, ст. 11], Коми [20, ст. 12], Чечня [7, ст. 13]), в дру-
гих регионах судьи назначаются на срок 6 (Сверд-
ловская область [15, ст. 21], Санкт – Петербург [11, 
ст.  17]), 10 (Ингушетия [8, ст.  12], Татарстан [18, 
ст. 12]), 12 (Адыгея [12, ст. 13], Башкирия [22, ст. 15], 
Марий Эл [23, ст. 12]) или 15 лет (Якутия [10, ст. 11]). 

Кроме того, повторное избрание судьи не допуска-
ется в , в других нет, либо установлен запрет на пре-
бывание в должности более двух сроков (Адыгея [12, 
ст. 13], Татарстан [18, ст. 12], Якутия [10, ст. 11]) или 
двух сроков подряд (Бурятия [13, ст. 14], Калининград-
ская область [17, ст. 20], Тыва [20, ст. 13]). В принципе, 
нет никаких законодательных ограничений установле-
ния срока полномочий в региональном законодатель-
стве для данной категории судей, он может быть огра-
ничен и годом, будь на то воля субъекта федерации, 
что, полагаем, неверно. 

Предельный возраст пребывания в должности 
судьи конституционного (уставного) суда субъекта 
РФ в республиках Адыгея [12, ст. 13], Башкирия [22, 
ст. 15], Ингушетия [8, ст. 12], Марий Эл [23, ст. 12], 
Свердловской [7, ст. 21] и Калининградской [17, ст. 20] 
областях – 65 лет, в остальных субъектах РФ – 70 лет. 
Полагаем, что установление возраста предельного пре-
бывания в должности для данной категории судей зако-
нодательством субъектов РФ осуществляется в соот-
ветствии с федеральным законодательством [5, ст. 11], 
которым установлен общий предельный срок пребы-
вания в должности судьи – 70 лет, он не может быть 
повышен субъектом РФ.

Что касается гарантий независимости данной кате-
гории судей в части материального и социального обе-
спечения, то практически во всех регионах установ-
лено правило, в соответствии с которым, применяются 
положения федерального законодательства, при этом 
региональным законом могут быть предусмотрены 
повышенный уровень материальных и социальных 
гарантий. Уровень заработной платы в субъектах так 
же различается и устанавливается либо в процентном 
соотношении к оплате труда высших лиц исполнитель-
ной власти, либо к денежному содержанию судей Вер-
ховного суда РФ или судей высших судебных инстан-
ций субъекта. Так же большинство законов субъектов 
РФ содержат положения о неприкосновенности судей 
конституционных (уставных) судов, их несменяемости, 
повышении квалификации и профессиональном обу-
чении.

Существуют особенности приостановления 
и прекращения полномочий данной категории судей. 
В законодательстве субъектов РФ может произво-
диться отсылка к положениям федерального законо-
дательства, регулирующих данный вопрос, а так же 
их дублирование. Однако, имеют место и такие регио-
нальные законы, в которых перечень оснований для 
приостановления полномочий судьи установлен мень-
ший, чем в федеральных, среди них, например, зако-
нодательные акты Чеченской Республики [7, ст. 18], 
Кабардино-Балкарской Республики [9, ст. 115], хотя 
и в данных случаях происходит дублирование Закона 
«О статусе судей в РФ». Относительно оснований 
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прекращения полномочий судей конституционных 
(уставных) судов, можно сказать, что их регулирова-
ние в законодательстве субъектов РФ происходит ана-
логичным образом, однако, имеются и некоторые осо-
бенности. Например, имеют место такие основания 
для прекращения полномочий как неучастие судьи 
в судебных заседаниях или уклонение его от голо-
сования по итоговому решению свыше двух раз под-
ряд без уважительных причин (Дагестан [16, ст. 17], 
Санкт-Петербург [11, ст. 20], Тыва [20, ст. 19], Ингу-
шетия [8, ст.  18]), упразднение или реорганизация 
конституционного (уставного) суда (Калининградская 
область [17, ст. 27], Тыва [20, ст. 19]), в связи с утра-
той доверия (Санкт-Петербург [11, ст. 20]). Во многих 
субъектах РФ приостановление либо прекращение 
полномочий по общим основаниям осуществляется 
путем вынесения решения самим конституционным 
(уставным) судом, в котором судья осуществляет свою 
деятельность ([16, ст. 23], Калининградская область 
[17, ст. 27], Кабардино-Балкария [9, ст. 115], Коми [20, 
ст. 17], Санкт-Петербург [11, ст. 20], Свердловская 
область [7, ст. 28], Ингушетия [8, ст. 18], Чечня [7, 
ст. 18], Якутия [10, ст. 18]), однако, в некоторых субъ-
ектах федерации предусмотрен иной порядок, напри-
мер, решением квалификационной коллегии судей 
данного суда (Марий Эл [23, ст. 18]), либо законода-
тельным органом субъекта РФ (Татарстан [18, ст. 21], 
Тыва [20, ст. 19]), в других же субъектах данная про-
цедура осуществляется в порядке, установленном 
федеральным законодательством.

В законодательстве субъектов РФ присутствуют 
так же особенности регулирования правового положе-
ния данной категории судей, находящихся в отставке, 
например, в определении размера причитающихся ему 
материальных выплат и необходимого стажа для них, 
а так же порядка и оснований прекращения отставки 
судьи. 

Проведя общий сравнительный анализ законода-
тельства, регулирующего особенности статуса судей 
конституционных (уставных) судов, нельзя не заме-
тить существенные различия в регулировании статуса 
данной категории судей в субъектах РФ с положени-
ями федерального законодательства. Если единство 
статуса судей закреплено на федеральном уровне, 
а законы субъектов федерации о конституционных 
(уставных) судах предусматривают отдельные главы, 
посвященные статусу судей данных судов, которые, 
как правило, содержат в своем названии указание на 
статус судьи именно конституционного (уставного) 
суда субъекта РФ, либо на особенности его статуса, 
и содержат специфические нормы, отличающиеся от 
федеральных, то насколько эти особенности, устанав-
ливаемые региональным законодательством соответ-
ствуют положениям о единстве статуса судей? Данный 

вопрос, в той или иной его части, неоднократно ста-
новился предметом рассмотрения в Конституционном 
Суде РФ.

Так, позиция Конституционного Суда Российской 
Федерации, выраженная в определении от 2 февраля 
2006 года № 37-О, заключается в том, что федеральный 
законодатель может устанавливать повышенные требо-
вания к кандидатам на должности судей конституцион-
ных (уставных) судов субъектов Российской Федера-
ции, касающиеся в том числе возраста и стажа работы 
по юридической профессии, либо предоставить соот-
ветствующие правомочия законодательным органам 
субъектов Российской Федерации. В частности, нали-
чие у судей конституционного (уставного) суда субъ-
екта Российской Федерации необходимых качеств при-
званы обеспечивать закрепляемые в законах субъектов 
Российской Федерации процедуры отбора кандидатов 
на эти должности и наделения полномочиями судьи, 
основной целью которых является формирование неза-
висимого, авторитетного и компетентного органа кон-
ституционного контроля.[24]

Однако, данная позиция не разделяется некото-
рыми учеными, например, А. М. Цалиев полагает, что 
федеральный законодатель допустил ошибку, устано-
вив для рассматриваемой категории судей минималь-
ные требования, которые на региональном уровне не 
были существенно изменены: «таким образом, тре-
бования к судье конституционного (уставного) суда, 
который разрешает дела о соответствии законов, иных 
нормативных правовых актов конституции субъекта 
Российской Федерации, споры между органами госу-
дарственной власти, между ними и органами мест-
ного самоуправления, дает толкование конституции 
(устава) субъекта Российской Федерации, проводя, по 
сути, целое микронаучное исследование, такие же, как 
к мировому судье, рассматривающему дела о выдаче 
судебного приказа, расторжении бесспорных браков 
и т.п. Наряду со сложностью рассматриваемых кон-
ституционными (уставными) судами дел, следует учи-
тывать юридическую силу и окончательность при-
нимаемых ими решений, диктующих необходимость 
комплектации этих судов специалистами с большим 
жизненным и профессиональным опытом. Как видно, 
предпринята очевидная попытка снизить правовой ста-
тус судьи конституционного (уставного) суда субъекта 
Российской Федерации».[25, С. 33–34]

Снижение правового статуса судьи, исходя из един-
ства статуса всех судей, установленного федеральным 
законодательством, в принципе невозможно. Действи-
тельно, региональным законодательством могут уста-
навливаться дополнительные требования, ограниче-
ния, особенности назначения судей конституционного 
(уставного) суда субъекта РФ, но данные особенно-
сти, на наш взгляд, не должны существенно изменять 
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содержания единого статуса, как некоторого ядра, на 
которое могут наслаиваться дополнительные слои, не 
меняя при этом его внутреннего содержания. 

Кроме того, в вышеуказанном судебном акте уста-
новлено, что норма абзаца шестого пункта 1 статьи 
4 Закона Российской Федерации «О статусе судей 
в Российской Федерации» «предусматривает лишь 
минимальные требования к лицам, претендующим на 
должности судей конституционных (уставных) судов 
субъектов Российской Федерации». Данная позиция 
Конституционного Суда РФ имеет важное значение для 
определения «нижней границы» законодательной сво-
боды субъектов РФ в регулировании статуса судей кон-
ституционных (уставных) судов.

Что касается срока полномочий данной категории 
судей, как было уже указано в настоящей работе, нет 
никаких законодательных ограничений для установле-
ния субъектом РФ любого срока. 

Так в юридической науке существует точка зре-
ния, что «наиболее адекватным требованиям обеспе-
чения независимости судей конституционных (устав-
ных) судов был такой порядок, когда они назначаются 
без ограничения срока полномочий до достижения 
ими предельного возраста».[16, С. 77] Которая подкре-
пляется положением, с которым полагаем возможным 
согласиться, что «увеличение срока полномочий судей 
федеральных судов является дополнительной гаран-
тией обеспечения конституционного принципа неза-
висимости судей, то и сокращение сроков полномочий 
судей должно преследовать конституционно значи-
мые цели, а не объясняться субъективными представ-
лениями о неоправданной длительности сроков пол-
номочий. Кроме того, возникает вопрос, а насколько 
практика сокращения сроков полномочий судей кон-
ституционных (уставных) судов субъектов соответ-
ствует ч. 4 ст. 5 Федерального конституционного закона 
от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной системе 
Российской Федерации», в соответствии с которой 
в Российской Федерации не могут издаваться законы 
и иные нормативные правовые акты, отменяющие или 
умаляющие самостоятельность судов, независимость 
судей?».[26, С. 39]

В определении Конституционного Суда РФ от 
27 декабря 2005 г. № 491-О так же затронуты вопросы 
статуса судей конституционных (уставных) судов 
субъектов РФ, выраженная им позиция заключается 
в следующем: «Федеральный закон, определяющий 
правовое положение (статус) судей конституционных 
(уставных) судов субъектов Российской Федерации, 
к настоящему времени не принят. Действующий же 
Закон Российской Федерации «О статусе судей в Рос-
сийской Федерации», принятый 26 июня 1992 года, т.е. 
тогда, когда субъекты Российской Федерации не обла-
дали правомочием создавать свои конституционные 

(уставные) суды, регламентирует, прежде всего, ста-
тус судей федеральных судов…в отсутствие специ-
ального федерального закона, регламентирующего 
правовое положение (статус) судей конституцион-
ных (уставных) судов субъектов Российской Федера-
ции, на них распространяются те предписания Закона 
Российской Федерации «О статусе судей в Россий-
ской Федерации», в том числе устанавливающие тре-
бования, предъявляемые к кандидатам на должность 
судьи, процедуру отбора кандидатов на эту должность, 
порядок наделения судей полномочиями, основания 
и порядок прекращения полномочий судьи, которые 
адресованы непосредственно им, а также другие пред-
писания, если они, по смыслу соответствующих норм, 
согласуются с особенностями правовой природы кон-
ституционных (уставных) судов как органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации, 
осуществляющих конституционный (уставный) кон-
троль, а также их статусом и полномочиями, опреде-
ленными конституциями (уставами) и законами субъ-
ектов Российской Федерации».[27] Вышеуказанным 
судебным актом признано право субъектов РФ вво-
дить особые, дополнительные основания прекращения 
полномочий судей конституционного (уставного) суда 
субъекта РФ, а также порядок наделения полномочи-
ями судей этого суда, отличающиеся от установлен-
ных федеральным законодательством, особенностей 
порядка и оснований прекращения полномочий судьи 
конституционного (уставного) суда субъекта Россий-
ской Федерации, которыми не предусматривается уча-
стие в данном процессе квалификационных коллегий 
судей. Установление законами субъектов Российской 
Федерации срока полномочий и предельного возраста 
пребывания в должности судьи для судей конституци-
онных (уставных) судов субъектов Российской Феде-
рации, отличающихся от установленных для судей 
федеральных судов.

Кроме того в данном судебном акте указывается, 
что «предопределяется обязанность субъектов Рос-
сийской Федерации по урегулированию при учреж-
дении конституционных (уставных) судов статуса 
указанных судов и их судей, которое может и должно 
осуществляться без ущерба для принципов разделе-
ния властей и независимости судебной власти, с уче-
том правовой природы данных судов как института 
конституционной юстиции, их места в системе орга-
нов государственной власти субъектов Российской 
Федерации». 

Однако, представляется, что нормы федерального 
законодательства должны согласовываться в вопросе 
правового положения судей с нормами конституций 
(уставов) и законами субъектов Российской Федерации. 
Органы конституционной (уставной) юстиции субъек-
тов федерации входят, в первую очередь, в судебную 
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систему РФ, что установлено п. 2 ст. 4 ФКЗ «О судеб-
ной системе РФ», на них распространяются положе-
ния Закона «О статусе судей в РФ», самим Конститу-
ционным Судом РФ в определении от 6 марта 2003 года 
№ 103-О указывается, что конституционные (уставные) 
суды действуют на основе Конституции Российской 
Федерации и федеральных законов и не могут рассма-
триваться в качестве самостоятельной системы судеб-
ной власти субъекта Российской Федерации, не входя-
щей в судебную систему Российской Федерации.[28] 
Соответственно, отдавать приоритет, предоставлять 
большую свободу в правовом регулировании субъ-
ектам федерации неверно. Этим ставится под сомне-
ние не только единство статуса судей, но и единство 
судебной системы в стране. Необходимо, на наш взгляд, 
предусмотреть на федеральном уровне четкие границы 
законодательной свободы в регулировании вопросов 
статуса судей конституционных (уставных) судов субъ-
ектов РФ. 

Ввиду вышеизложенного, нельзя согласиться 
с мнением А. М. Цалиева [25, с. 39] и О. В. Брежнева, 
что «при решении вопроса о соотношении федераль-
ного и регионального начал в регламентации статуса 
судей конституционных (уставных) судов субъектов 
Федерации нужно исходить  из того, что эти суды явля-
ются частью системы органов государственной власти 
субъектов Федерации, которая, согласно части 1 ста-
тьи 77  Конституции России, устанавливается каж-
дым субъектом Федерации  самостоятельно в соот-
ветствии с основами конституционного строя  России 
и общими принципами, определенными федеральным 
законом» [29, с. 24].

В определении Конституционного Суда РФ от 
27 декабря 2005 г. № 491-О указывается обязан-
ность субъекта Российской Федерации вводить такой 
срок полномочий и предельный возраст пребывания 
в должности судьи, которые гарантировали бы эффек-
тивное осуществление правосудия, соблюдение кон-
ституционных принципов независимости и несме-
няемости судей, а также обеспечивать надлежащие 
условия материального (социального) обеспечения 
судей при уходе в отставку. В настоящее время един-
ственным ориентиром для субъектов РФ является 
Конституция РФ и Закон «О статусе судей в РФ».[27] 
Полагаем, что положения указанных актов могут слу-
жить для определения «нижней границы» законода-
тельной свободы субъектов федерации в регламента-
ции статуса судей конституционных (уставных) судов. 
Так в определении Конституционного Суда РФ от 
2 февраля 2006 года № 37-О указано, что нормы Закона 
Российской Федерации «О статусе судей в Российской 
Федерации» распространяют на судей конституцион-
ных (уставных) судов субъектов Российской Федера-
ции квалификационные критерии, непосредственно 

указанные в статье 119 Конституции Российской 
Федерации, а так же что федеральный законодатель 
может предоставить соответствующее правомочие 
законодательным (представительным) органам госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации 
установить повышенные требования к кандидатам на 
должности судей конституционных (уставных) судов 
субъектов Российской Федерации, касающиеся в том 
числе возраста и стажа работы по юридической про-
фессии.[24] Следовательно, устанавливать понижен-
ные требования субъект РФ не имеет права. 

В данном контексте необходимо обратить внима-
ние на позицию Конституционного Суда РФ, сфор-
мулированную в постановлении от 19 февраля 2002 г. 
№ 5-П [30] и в определении от 15 февраля 2005 года 
№ 5-О: «Характер и уровень правовой защиты статуса 
судьи определяются не только объемом предоставля-
емых ему прав, но и местом актов, осуществляющих 
правовое регулирование статуса судей, в иерархии 
действующих правовых норм…закрепление статус-
ных гарантий судей именно в Конституции Россий-
ской Федерации, а также во взаимосвязанных нормах 
Федерального конституционного закона «О судебной 
системе Российской Федерации» и Закона Российской 
Федерации «О статусе судей в Российской Федерации» 
служит тому, чтобы в ходе конкретизации и развития 
законодательства исключались их ограничение и сни-
жение уровня». [31] 

Обобщая вышесказанное, можно сказать, что 
основы правового положения судей конституционных 
(уставных) судов субъектов РФ, гарантии их непри-
косновенности, независимости, несменяемости, мини-
мальные требования к кандидатам на должность судьи 
и судьям данной категории установлены федеральным 
законодательством и не могут быть снижены регио-
нальными нормами, однако, могут быть ими расши-
рены. При этом, участие квалификационных коллегий 
судей в процедурах назначения, привлечения к ответ-
ственности, приостановления, прекращения полно-
мочий и т.д., во многих субъектах РФ серьезно огра-
ничено, что нельзя назвать правильным. Например, 
только квалификационные коллегии судей субъектов 
Российской Федерации, согласно федеральному зако-
нодательству, организуют проверку достоверности био-
графических и иных сведений, представленных канди-
датами на вакантные должности, при необходимости 
запрашивают у государственных органов данные, необ-
ходимые для принятия решения по заявлению о реко-
мендации на вакантную должность судьи, налагают 
дисциплинарные взыскания на судей соответствующих 
судов и т.д. Квалификационные коллегии судей субъ-
ектов Российской Федерации рассматривают вопросы 
и принимают мотивированные решения в отношении 
судей верховных судов республик, краевых, областных 
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судов, судов городов федерального значения, суда авто-
номной области и судов автономных округов, арби-
тражных судов субъектов Российской Федерации, 
мировых судей, судей районных судов.[32, ст. 19] При 
этом, лишь в случаях, предусмотренных норматив-
ными правовыми актами субъектов Российской Феде-
рации, – в отношении судей конституционных (устав-
ных) судов субъектов РФ. Полагаем, что это снижает 
правовые гарантии для данной категории судей, нару-
шает единство статуса судей. Участие квалификацион-
ных коллегий судей в деятельности конституционных 
(уставных) судов субъектов РФ, несомненно, необхо-
димо, особенно при осуществлении процедуры прекра-
щения полномочий судей. На наш взгляд, полномочия 
судьи могут быть приостановлены или прекращены 
только органом судейского сообщества, только тогда 
можно говорить о независимости судей и судебной 
власти.

Таким образом, можно сделать вывод, что поло-
жения законодательства о единстве статуса судей 

в РФ распространяются и на судей конституцион-
ных (уставных) судов субъектов РФ, хотя допуска-
ется установление некоторых особенностей правового 
положения данной категории судей региональными 
правовыми актами, однако, в рамках, обозначен-
ных федеральным законодательством. Законы субъ-
ектов РФ не должны противоречить нормам феде-
рального законодательства. Полагаем, что пределы 
законодательной свободы субъектов РФ в регулиро-
вании особенностей статуса судей конституционных 
(уставных) судов нормами федеральных нормативно-
правовых актов должным образом не обозначены, 
хотя данная проблема существует продолжитель-
ное время и порождает трудности в правотворческой 
и правоприменительной деятельности, раскол в пра-
вовой доктрине и нуждается в решении. Двухуровне-
вое правовое регулирование статуса данной категории 
судей в настоящее время не осуществляется надлежа-
щим образом ни на федеральном, ни на уровне субъ-
ектов РФ.
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Цель. Исследование организационно-правовых вопросов наставничества на государственной гражданской 
и муниципальной службе.

Методы. В статье проведен анализ действующих нормативных правовых актов о наставничестве на государ-
ственной гражданской службе федерального и регионального уровней, а также муниципальных нормативных пра-
вовых актов органов местного самоуправления. Изучена также научная литература по исследуемым вопросам.

Результаты. В работе отмечается, что в федеральных законах «О государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации» и «О муниципальной службе в Российской Федерации» положения о наставничестве отсут-
ствуют. В то же время в Указе Президента РФ от 27 мая 2012 г. № 601 «Об основных направлениях совершенство-
вания системы государственного управления» и в Основных направлениях развития государственной гражданской 
службы Российской Федерации на 2016–2018 годы, утвержденных Указом Президента РФ от 11 августа 2016 г. 
№ 403 поставлена задача повсеместного внедрения наставничества.

Проведенное исследование позволило сделать вывод о необходимости нормативного закрепления положений 
о наставничестве в основополагающих актах федерального и регионального уровней о государственной и муни-
ципальной службе, а также разработки и принятия соответствующих подзаконных актов.

Научная новизна. Научная новизна состоит в анализе нормативных правовых актов о наставничестве на госу-
дарственной гражданской и муниципальной службе федерального, регионального и муниципального уровней.

Ключевые слова: государственная гражданская служба, муниципальная служба, наставничество, служебный 
контракт, трудовой договор, кадровая работа.
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Purpose. Study organizational-legal issues tutorship of state civil and municipal service.
Methods. At article conducted analysis acting regulatory legal acts about mentoring on of state civil service of the 

federal and regional levels, and also municipal regulatory legal acts bodies local self-government. Investigated also sci-
entific literature by investigated matters.

Results. At the celebrated, what at federal laws «About of state civil service Russian Federation» and «About munic-
ipal service at Russian Federation» provisions about mentoring missing. At the same time at Edict President RF from 
27 May 2012 g. № 601 «About major directions perfection system governmental management» and at Major direc-
tions development of state civil services Russian Federation on 2016–2018 years, approved Decree President RF from 
11 August 2016 g. № 403 supplied a task widespread introduction tutorship. Spent study allowed make conclusion about 
necessity regulatory consolidation provisions about mentoring at fundamental acts of the federal and regional levels about 
of state and municipal service.

Scientific novelty. Scientific novelty composed at analysis regulatory legal acts about mentoring on of state civil and 
municipal service of the federal, regional and municipal levels.

Key words: state civil service, municipal service, tutorship, office Contract, labor agreement, HR Job.

Основные направления развития государственной гражданской службы Российской Федерации на 2016–
2018 годы, утвержденные Указом Президента РФ от 11 августа 2016 г. № 403 [1], предусматривают совершен-
ствование управления кадровым составом государственной гражданской службы, повышение качества его 
формирования, совершенствование системы профессионального развития гражданских служащих, повы-
шение их профессионализма и компетентности. Для реализации этих задач необходимо повсеместное вне-
дрение действенных организационно-правовых институтов в системе гражданской службы РФ. Одним из 
таких институтов является наставничество.

Нормативная основа наставничества в настоя-
щее время содержится в указах Президента РФ, нор-
мативных правовых актах федеральных органов госу-
дарственной власти, а также в нормативных правовых 
актах органов государственной власти субъектов РФ 
и органов местного самоуправления. Так, Указом 
Президента РФ от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основ-
ных направлениях совершенствования системы госу-
дарственного управления» [2] Правительству РФ 
было поручено представить предложения по внедре-
нию новых принципов кадровой политики в системе 
государственной гражданской службы, предусма-
тривающие, в частности, развитие института настав-
ничества. Правительство РФ, в свою очередь, пору-
чило Минтруду России подготовить соответствующий 
акт. Таким актом стал Методический инструмента-
рий по применению наставничества на государствен-
ной гражданской службе, утвержденный Минтрудом 
России 18 ноября 2013 г. [3]. По мнению разработчи-
ков Методического инструментария, наставничество 
представляет собой кадровую технологию, направ-
ленную на обеспечение передачи знаний и навыков от 
более опытного гражданского служащего менее опыт-
ному с целью решения таких задач, как ускорение 

процесса профессионального становления граждан-
ских служащих, развитие их способности самостоя-
тельно и качественно выполнять возложенные на них 
функциональные обязанности. Эта технология способ-
ствует адаптации гражданских служащих к условиям 
служебной деятельности, развитию профессионально-
значимых качеств личности гражданских служа-
щих, а также снижению текучести кадров. При этом 
упускаются нормативно-правовые аспекты настав-
ничества на гражданской службе. Подобный подход 
характерен для ряда специалистов по вопросам госу-
дарственной службы: И. Е. Каришина, О. И. Суховеева 
[4, с. 80–84], Д. И. Ковтков [5, с. 41–53], Ю. В. Ростов-
цева [6, с.  57–60]. На наш взгляд, наставничество 
должно быть не факультативным, а обязательным 
институтом для всех государственных и муниципаль-
ных органов. Поэтому необходимо ч. 5 ст. 12 Феде-
рального закона от 25 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе 
государственной службы Российской Федерации» [7] 
после слов «назначение на должность» дополнить 
словом «наставничество». Что касается Федераль-
ного закона от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федера-
ции» [8] (далее – ФЗ № 79) и от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ 
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«О муниципальной службе в Российской Федера-
ции» [9] (далее – ФЗ № 25), то в них следует внести 
несколько дополнений. Во-первых, п. 11 ч. 1 ст. 14 ФЗ 
№ 79 «Основные права гражданского служащего» сле-
дует дополнить словами «включая наставничество». 
Таким же образом следует дополнить ст. 11 ФЗ № 25. 
Во-вторых, дополнить ч. 3 ст. 24 ФЗ № 79 «Содержание 
и форма служебного контракта» пунктом 11 «наставни-
чество». В-третьих, целесообразно, также ввести в ФЗ 
№ 79 статью 27¹ «Наставничество на государственной 
гражданской службе», в которой сформулировать цель, 
задачи и содержание наставничества, а также указать, 
что примерное положение о наставничестве в госу-
дарственных органах, где граждане проходят государ-
ственную гражданскую службу, утверждается указом 
Президента РФ. Одновременно следовало бы допол-
нить ФЗ № 25 статьей 17.1. «Наставничество на муни-
ципальной службе», в которой обозначить цель, задачи 
и содержание наставничества и указать, что положе-
ние о наставничестве на муниципальной службе при-
нимается представительным органом местного само-
управления. В-четвертых, ч.  1 ст.  44 ФЗ № 79, по 
нашему мнению, следует дополнить п. 14¹ «органи-
зация и осуществление наставничества», а ст. 28 ФЗ 
№ 25 – пунктом 13.1 подобного содержания. В-пятых, 
есть необходимость дополнения ст.  64 «Кадровый 
резерв на гражданской службе» частью 9¹ со следу-
ющим содержанием: «На лиц, находящихся в кадро-
вом резерве государственного органа, распространя-
ются положения о наставничестве на государственной 
гражданской службе». Такое же дополнение необхо-
димо сделать в ст. 33 ФЗ № 25. Возможны дополнения 
положениями о наставничестве и других статей ФЗ 
№ 79 и ФЗ № 25. Кроме того, соответствующие допол-
нения должны быть внесены и в подзаконные акты, 
касающиеся конкурса на замещение вакантной долж-
ности государственной гражданской и муниципальной 
службы, содержание служебного контракта (трудового 
договора), кадровой работы на гражданской и муници-
пальной службе, должностного регламента, аттестации 
гражданских и муниципальных служащих, квалифика-
ционного экзамена, оплаты труда гражданских и муни-
ципальных служащих, поощрений и награждений на 
гражданской и муниципальной службе, дисциплинар-
ных взысканий, направлений формирования кадрового 
состава, ротации служащих, кадрового резерва, про-
грамм развития гражданской и муниципальной службы 
и др. Одновременно должны быть приняты соответ-
ствующие нормативные правовые акты органов госу-
дарственной власти субъектов РФ и органов местного 
самоуправления.

При подготовке нормативно-правовой основы 
наставничества на гражданской и муниципальной 
службе необходимо изучить опыт в данной сфере, 

накопленный федеральными органами государствен-
ной власти, органами государственной власти субъек-
тов РФ и органами местного самоуправления.

На федеральном уровне в настоящее время дей-
ствуют такие акты о наставничестве как приказ МЧС 
России от 20 июля 2009 г. № 416 «Об организации 
наставничества в Министерстве Российской Федера-
ции по делам гражданской обороны, чрезвычайным 
ситуациям и ликвидации последствий стихийных бед-
ствий» [10], Положение об организации наставниче-
ства в системе Следственного комитета Российской 
Федерации, утвержденное приказом Следственного 
комитета РФ от 29 марта 2011 г. № 42 [11], распоряже-
ние Минюста РФ от 8 июня 2011 г. № 1234-р «О вне-
дрении методических рекомендаций об организации 
наставничества в Министерстве юстиции Российской 
Федерации и Федеральной службе судебных приста-
вов» [12], Положение о наставничестве в Судебном 
департаменте при Верховном Суде Российской Федера-
ции, утвержденное приказом Судебного департамента 
при Верховном Суде РФ от 28 мая 2013 г. № 107 [13]. 
Сюда следует также отнести Типовое положение об 
организации наставничества в органах Прокуратуры 
Российской Федерации, утвержденное приказом Гене-
рального прокурора Российской Федерации от 17 дека-
бря 2012 г. № 467 [14], приказ прокурора Свердловской 
области от 25 февраля 2013 г. № 360-а «Об организации 
наставничества в прокуратуре Свердловской области» 
[15] и Положение о Совете наставников в прокуратуре 
Свердловской области, которое утверждено прокуро-
ром Свердловской области 25 июня 2013 г. [16], Поло-
жение о наставничестве в Федеральной службе судеб-
ных приставов, утвержденное приказом ФССП России 
от 30 января 2015 г. № 35 [17], Положение о настав-
ничестве в Федеральном агентстве связи, которое 
утверждено приказом Россвязи от 29 декабря 2017 г. 
№ 295 [18]. Подобные акты на федеральном уровне 
были приняты также в органах по контролю за оборо-
том наркотических средств и психотропных веществ, 
в Федеральной антимонопольной службе, в Рособорон-
поставке и др.

Анализ перечисленных выше актов федераль-
ного уровня позволяет сделать следующие основные 
выводы.

В одних случаях наставничество понимается 
в узком смысле, в других – в широком. Например, 
согласно Положению о наставничестве в Судебном 
департаменте при Верховном Суде Российской Феде-
рации наставничество устанавливается для граждан-
ских служащих, впервые назначаемых на должности 
государственной гражданской службы категории «спе-
циалисты» всех групп должностей и «обеспечиваю-
щие специалисты» всех групп должностей, а также 
для гражданских служащих, впервые назначенных на 
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должности гражданской службы в порядке должност-
ного роста, если выполнение ими функциональных 
обязанностей требует новых профессиональных зна-
ний и практических навыков. Еще более узким можно 
считать понимание наставничества в Следственном 
комитете РФ. Положение об организации наставни-
чества в системе Следственного комитета Российской 
Федерации исходит из того, что наставничество уста-
навливается лишь в отношении следователей, впервые 
назначенных на соответствующие должности в под-
разделения следственных органов. Узкое понимание 
наставничества проявляется также в его продолжи-
тельности и в продолжительности стажа государствен-
ной службы наставника. Так, в Судебном департаменте 
и Федеральном агентстве связи срок наставничества 
составляет от трех месяцев до одного года, в Феде-
ральной службе судебных приставов – от трех до 
шести месяцев, а в Следственном комитете – до одного 
года. Наставниками в системе Следственного комитета 
могут быть лица, проработавшие в занимаемой долж-
ности не менее трех лет, а в Судебном департаменте, 
в Федеральной службе судебных приставов и Феде-
ральном агентстве связи – лица, имеющие необходи-
мый опыт работы по замещаемой должности.

Структура нормативных правовых актов феде-
рального уровня о наставничестве на государственной 
гражданской службе характеризуется как общностью 
основных положений, так и спецификой. Структура 
и содержание этих актов, на наш взгляд, не должны 
быть как чрезмерно сложными, так и чрезмерно про-
стыми. Из четырех анализируемых нами актов один – 
Положение об организации наставничества в системе 
Следственного комитета Российской Федерации 
состоит из восьми разделов и четырех приложений, 
Положение о наставничестве в Судебном департаменте 
при Верховном Суде Российской Федерации – из пяти 
разделов и двух приложений. Положения о настав-
ничестве в Федеральной службе судебных приставов 
и в Федеральном агентстве связи включают семь раз-
делов без приложений. При этом наименования разде-
лов в этих положениях совпадают.

Представляется целесообразным изложить струк-
туру Положения об организации наставничества 
в системе Следственного комитета Российской Феде-
рации. Это Положение охватывает следующие раз-
делы: общие положения; цели и задачи наставни-
чества; организация наставничества; руководство 
наставничеством, планирование работы наставника; 
права и обязанности наставника; права и обязанно-
сти следователя, в отношении которого осуществля-
ется наставническая работа; завершение наставниче-
ства, стимулирование работы наставника. Приложения 
касаются основных форм и методов индивидуальной 
работы наставника, индивидуального плана обучения 

и воспитания следователя, программы адаптации сле-
дователя к службе в системе Следственного комитета 
РФ, отчета об итогах наставничества. Представляется, 
что такая структура положения о наставничестве явля-
ется наиболее эффективной.

Переходя к анализу нормативных правовых актов 
о наставничестве в системе государственной службы 
субъектов РФ, следует отметить, что их право на опере-
жающее правотворчество в данной сфере вытекает из 
содержания ч. 2 ст. 3 Федерального закона от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации» [19], согласно которому субъекты РФ 
вправе осуществлять собственное правовое регулиро-
вание по предметам совместного ведения до принятия 
федеральных законов. Такие акты приняты во многих 
субъектах РФ: Алтайском крае, Ненецком и Ямало-
Ненецком автономных округах, Владимирской, Кур-
ской, Калининградской, Ленинградской, Новосибир-
ской, Сахалинской и Тюменской областях, Приморском 
крае, Санкт-Петербурге, республиках Крым, Татарстан 
и Чечня. Остановимся на некоторых из них. Речь пой-
дет о Положении о наставничестве в администрации 
Губернатора Новосибирской области и Правитель-
стве Новосибирской области, исполнительных орга-
нах государственной власти Новосибирской области, 
утвержденном постановлением Губернатора Ново-
сибирской области от 20 декабря 2012 г. № 228 [20], 
Законе Ульяновской области от 28 мая 2018 г. № 44-ЗО 
«О наставничестве на государственной гражданской 
службе Ульяновской области» [21], Типовом положе-
нии о наставничестве в исполнительном органе госу-
дарственной власти Санкт-Петербурга, утвержденном 
Распоряжением Правительства Санкт-Петербурга от 
25 сентября 2014 г. № 60-рп [22], Положении о настав-
ничестве на государственной гражданской службе 
Ямало-Ненецкого автономного округа, утвержден-
ном постановлением Губернатора ЯНАО от 29 ноября 
2012 г. № 170-ПГ [23], Типовом положении о настав-
ничестве на государственной гражданской службе 
Республики Крым, разработанном Министерством 
труда и социальной защиты Республики Крым в октя-
бре 2015 г. [24], а также о Положении о наставничестве 
в исполнительных органах государственной власти 
Республики Татарстан, которое утверждено постанов-
лением Кабинета министров Республики Татарстан от 
11 июня 2014 г. № 402 [25].

Узкое понимание наставничества характерно для 
всех актов субъектов РФ, которые мы анализируем. 
Так, в органах государственной власти Новосибирской 
области наставничество применяется лишь в отноше-
нии гражданских служащих всех категорий и должно-
стей, впервые назначенных на должности. При этом 
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период осуществления наставничества составляет 
всего шесть месяцев, а стаж государственной службы 
наставника должен быть не менее двух лет. В Ульянов-
ской области наставничество осуществляется в отно-
шении гражданских служащих, назначенных на долж-
ности впервые, а также служащих, назначенных на 
вышестоящие или равноценные должности, испол-
нение обязанностей по которым требует получения 
новых или углубления имеющихся у них практических 
знаний и умений. Наставниками здесь могут быть лица, 
имеющие стаж гражданской службы не менее двух лет, 
а наставничество осуществляется в пределах срока 
испытания, а если испытание для наставляемого лица 
не устанавливалось, – в течение не менее одного и не 
более шести месяцев.

Для гражданской службы Санкт-Петербурга харак-
терно установление наставничества в отношении слу-
жащих, назначенных на должности гражданской 
службы, за исключением лиц, назначенных на должно-
сти категории «руководители» высшей и главной групп 
должностей, а также категории «советники (помощ-
ники)». В то же время по решению представителя нани-
мателя наставничество осуществляется в отношении 
гражданских служащих, ранее включенных в Моло-
дежный кадровый резерв Санкт-Петербурга. Период 
осуществления наставничества – от одного месяца до 
одного года. При этом требования продолжительности 
стажа государственной службы для наставника не уста-
новлено. 

В органах государственной власти Ямало-Ненец-
кого автономного округа наставником может быть лицо, 
имеющее стаж государственной службы не менее двух 
лет, а установление наставничества допускается в отно-
шении лиц, принятых на гражданскую службу и не име-
ющих стажа гражданской службы, а также лиц, вновь 
назначенных на иную должность. Кроме того, настав-
ничество устанавливается над гражданскими служа-
щими в возрасте до тридцати лет, что вряд ли можно 
признать обоснованным. Недостаточным представля-
ется срок наставничества – от трех до шести месяцев.

Весьма подробно отношения по наставничеству 
регулируются в органах государственной власти Респу-
блики Крым и Республики Татарстан. В Типовом поло-
жении о наставничестве на государственной граждан-
ской службе Республики Крым содержатся основные 
понятия, используемые в Положении. Предусмотрено 
создание в государственных органах советов наставни-
ков, определены права и обязанности лиц, имеющих 
отношение к наставничеству. К Типовому положению 
приложен ряд образцов документов. В то же время 
представляется недостаточным срок наставничества – 
от одного до шести месяцев.

В органах государственной власти Респу-
блики Татарстан наставничество устанавливается 

продолжительностью от трех месяцев до одного года. 
Значительное внимание в Положении о наставниче-
стве уделено роли кадровых служб государственных 
органов, а также документационному сопровождению 
наставничества, координации работы в наставничестве, 
стимулировании работы наставников.

Из муниципальных нормативных правовых актов 
нами исследованы Положение о наставничестве на 
муниципальной службе города Барнаула, утвержден-
ное решение Барнаульской городской Думы от 27 фев-
раля 2015 г. № 416[26], Положение о наставничестве 
на муниципальной службе в органах местного самоуп-
равления города Нефтеюганска и Положение о совете 
по наставничеству на муниципальной службе в орга-
нах местного самоуправления города Нефтеюган-
ска, утвержденные постановлением Главы города 
Нефтеюганска от 30 мая 2017 г. № 37 [27], Положе-
ние о наставничестве в Администрации города Ниж-
ний Тагил, утвержденное постановлением Админи-
страции города Нижний Тагил от 24 сентября 2013 г. 
№ 2312 [28] и Положение о наставничестве в Админи-
страции города Хабаровска, утвержденное распоряже-
нием Администрации города Хабаровска от 29 июня 
2016 г. № 381-р [29]. Узкое понимание наставниче-
ства присуще муниципальной службе города Барна-
ула и города Нижнего Тагила. Узость наставниче-
ства проявляется в том, что оно применяется только 
в отношении муниципальных служащих, назначенных 
6на должность впервые. В городе Хабаровске, кроме 
того, наставничество устанавливается лишь в отно-
шении муниципальных служащих, замещающих стар-
шие и младшие должности. К этому следует добавить, 
что срок наставничества в городах Барнауле и Нижнем 
Тагиле составляет от трех до шести месяцев. В отличие 
от этого в городе Нефтеюганске к лицам, в отношении 
которых устанавливается наставничество, относятся 
не только муниципальные служащие, впервые посту-
пившие на муниципальную службу, но и служащие, 
назначенные на иную должность, служащие, измене-
ние и (или) выполнение новых должностных обязанно-
стей которых требует назначения наставника, а также 
граждане (муниципальные служащие), зачисленные 
в кадровый резерв, граждане, проходящие в орга-
нах местного самоуправления стажировку или прак-
тику. При этом для служащих, зачисленных в кадро-
вый резерв, срок наставничества – период включения 
в кадровый резерв.

В перечисленных выше положениях о наставни-
честве на муниципальной службе понятие наставни-
чества неоднозначно. Так, в городах Нефтеюганске 
и Хабаровске под наставничеством понимается форма 
обеспечения профессионального становления, разви-
тия и адаптации к исполнению должностных обязан-
ностей муниципальных служащих. В городе Нижнем 
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Тагиле под наставничеством имеется в виду разновид-
ность профессиональной подготовки муниципальных 
служащих. Что касается Положения о наставничестве 
на муниципальной службе города Барнаула, то в нем 
понятие наставничества отсутствует.

Положения о наставничестве на муниципальной 
службе содержат полезные приложения. В городах 
Барнауле и Нижнем Тагиле – это индивидуальная про-
грамма наставничества и заключение об итогах настав-
ничества, в городе Нефтеюганске – Положение о совете 
по наставничеству на муниципальной службе в орга-
нах местного самоуправления города Нефтеюганска, 

в городе Хабаровске – форма приказа о назначении 
наставника, форма мероприятий по наставничеству, 
форма отчета лица, в отношении которого осуществля-
лось наставничество, о процессе прохождения настав-
ничества и работе наставника, а также отчета настав-
ника о результатах наставничества.

Все изложенное выше подтверждает вывод о необ-
ходимости нормативного закрепления положений 
о наставничестве в основополагающих актах феде-
рального и регионального уровней о государственной 
и муниципальной службе, а также разработки и приня-
тия соответствующих подзаконных актов. 
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Цель. Исследование пенсионного обеспечения за выслугу лет муниципальных служащих как способа ком-
пенсации социального риска стойкой утраты трудоспособности, выявление проблем правового регулирования 
в этой сфере.

Методы. В статье проведен анализ положений федеральных законов, законов субъектов РФ о пенсионном обе-
спечении за выслугу лет муниципальных служащих, государственных гражданских служащих. Привлечены меж-
дународные стандарты установления пенсионного возраста, зарубежный опыт правового регулирования соответ-
ствующих общественных отношений. Сравнительная характеристика положений нормативных правовых актов 
позволила обосновать предложения по совершенствованию действующего законодательства.

Результаты. В работе проанализировано современное состояние законодательства о пенсионном обеспечении 
за выслугу лет муниципальных служащих, с акцентом на последних изменениях, коснувшихся возраста выхода 
на пенсию муниципальных служащих, а также государственных гражданских служащих, увеличения требуемой 
продолжительности стажа государственной гражданской и муниципальной службы. Проведенное исследование 
позволило сделать вывод о том, что и до реформирования институт пенсий за выслугу лет вызывал сомнения 
в своей защитной функции, а после нововведений – почти утратил свою роль стимула к длительной и эффектив-
ной деятельности на муниципальной службе. 

Показано, что некоторые причины увольнения со службы неоправданно лишают гражданина на пенсию за 
выслугу лет. Изучен механизм исчисления названной пенсии и обоснован вывод о том, что механизм, закреплен-
ный в федеральном законодательстве, зачастую не позволяет говорить о возможности компенсации социального 
риска посредством этой выплаты. 

В качестве вывода предложено расширить перечень оснований увольнения с государственной гражданской 
и муниципальной службы, дающих право на назначение пенсии за выслугу лет, а также закрепить в Федеральном 
законе «О государственном пенсионном обеспечении», дополнительно к механизму исчисления пенсии за выслугу 
лет ее минимальный размер как доплаты к страховой пенсии по старости (по инвалидности).

Научная новизна. Научная новизна заключается в анализе федеральных законов, законов субъектов РФ 
и выявлении недостатков пенсионного обеспечения за выслугу лет муниципальных служащих как способа ком-
пенсации социального риска, предложении изменений в законодательство. 

Ключевые слова: муниципальный служащий, социальный риск, пенсия за выслугу лет, пенсионный возраст.
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Purpose. Research of pension provision for long service of municipal employees as a way of compensation of social 
risk of persistent disability, identification of problems of legal regulation in this sphere.

Methods. The article analyzes the provisions of federal laws, the laws of the subjects of the Russian Federation on 
pensions for seniority of municipal employees, state civil servants. International standards for establishing the retirement 
age, foreign experience in the legal regulation of relevant public relations have been attracted. Comparative characteris-
tics of the provisions of regulatory legal acts allowed to substantiate proposals for improving the current legislation.

Results. The paper analyzes the current state of legislation on pension provision for long service of municipal employ-
ees, with an emphasis on recent changes affecting the retirement age of municipal employees, as well as state civil ser-
vants, and increasing the required length of service for the state civil and municipal service. The conducted research led 
to the conclusion that, even before the reform, the institution of long service pensions was questioning its defensive func-
tion, and after innovations it almost lost its role as an incentive to long and effective activity in the municipal service.

It is shown that some reasons for dismissal from service unnecessarily deprive a citizen of retirement for long service.
The mechanism of calculation of the named pension is studied and the conclusion that the mechanism fixed in the 

federal legislation, frequently does not allow to speak about an opportunity of indemnification of social risk by means of 
this payment is proved.

As a conclusion, it is proposed to expand the list of grounds for dismissal from the state civil and municipal service 
entitling the appointment of a pension for long service, and also to fix in the Federal Law “On State Pensions”, in addi-
tion to the mechanism for calculating the retirement pension for its minimum size as additional payments to the old-age 
insurance pension (for disability).

Scientific novelty. The scientific novelty lies in the analysis of federal laws, laws of the subjects of the Russian Fed-
eration and the identification of shortcomings in the provision of pensions for the long service of municipal employees as 
a means of compensating for social risk, proposing changes in legislation.

Key words: municipal employee, social risk, pension, retirement age.

Пенсионное обеспечение – один из наиболее динамично изменяющихся, обсуждаемых и критикуемых 
институтов в праве социального обеспечения. Стремясь достичь целей, обозначенных в Стратегии дол-
госрочного развития пенсионной системы РФ [1] – гарантий социально приемлемого уровня пенсионного 
обеспечения при обеспечении сбалансированности и долгосрочной финансовой устойчивости, законодатель 
предпринимает разного рода меры, в том числе – вводит новый механизм расчета страховых пенсий, рефор-
мирует систему досрочного пенсионирования путем внедрения специальной оценки условий труда, ставит 
вопрос о повышении пенсионного возраста. Последнее на сегодняшний момент было реализовано в отно-
шении государственных гражданских и муниципальных служащих.

Следует отметить, что принцип профессионализма 
и компетентности, закрепленный в статье 4 Федераль-
ного закона «О муниципальной службе в Россий-
ской Федерации» [2] (далее – Закон о муниципальной 
службе), предполагает требования к квалификации 
лиц, поступающих на данный вид службы, повышен-
ную ответственность за выполняемые действия и при-
нимаемые решения. Сама муниципальная служба опре-
деляется законом как профессиональная деятельность 
граждан, замещающих должности муниципальной 
службы на постоянной основе. Эта деятельность осу-
ществляется в интересах муниципального образова-
ния и его населения, значит, служащий подчиняет себя 
общественным интересам, и должен соблюдать огра-
ничения и запреты, предусмотренные нормами права. 
В связи с этим ему должны быть предоставлены раз-
ного рода гарантии. Большинство из них (в области 
рабочего времени и времени отдыха, оплаты труда, 

охраны труда, обязательного социального страхования) 
носят общий характер. Лишь пенсионное обеспечение 
обладает определенными особенностями. 

Этот вид компенсации социального риска утраты 
трудоспособности и до реформирования вызывал 
сомнения в своей защитной функции с позиций права 
социального обеспечения. Сегодня таких вопросов ста-
новится все больше.

Во-первых, обращает на себя внимание тот факт, 
что назначение пенсии за выслугу лет обусловлено 
строго определенными причинами увольнения с муни-
ципальной службы. Так, в соответствии со статьей 
56 Закона Свердловской области «Об особенностях 
государственной гражданской службы Свердловской 
области» [3] основаниями прекращения служебного 
контракта, дающими право на назначение пенсии за 
выслугу лет, являются расторжение служебного кон-
тракта по инициативе служащего в связи с выходом на 
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пенсию; отказ служащего от перевода на иную долж-
ность государственной гражданской службы, необ-
ходимого по состоянию здоровья в соответствии 
с медицинским заключением; сокращение должно-
стей государственной гражданской службы; упраздне-
ние государственного органа; достижение служащим 
Свердловской области установленного федеральным 
законом предельного возраста пребывания на государ-
ственной гражданской службе и некоторые другие. Эти 
же обстоятельства, согласно статье 24 Закона о муни-
ципальной службе, закрепившей соотносимые права 
на пенсию за выслугу лет муниципальных служащих 
и государственных гражданских служащих субъекта 
РФ, дают муниципальному служащему, исполняю-
щему обязанности на территории Свердловской обла-
сти, право на пенсионное обеспечение. 

Законодательство Челябинской области [4, 5] 
в этой части содержит отсылку к Федеральному закону 
«О государственном пенсионном обеспечении в РФ» 
[6], где закреплен исчерпывающий перечень осно-
ваний расторжения служебного контракта с государ-
ственным гражданским служащим, дающих право на 
назначение пенсии за выслугу лет. В этот перечень не 
попали такие обстоятельства, как утрата доверия в слу-
чае несоблюдения ограничений, запретов, требований 
об урегулировании конфликта интересов и неисполне-
ния обязанностей в сфере противодействия коррупции 
(п. 1.1 ст. 37 Закона о государственной гражданской 
службе [7]), неоднократное неисполнение служащим 
без уважительных причин должностных обязанностей 
при наличии дисциплинарного взыскания, однократное 
грубое нарушение должностных обязанностей (про-
гул, появление на службе в состоянии опьянения и пр.), 
и некоторые иные. Включение в этот перечень основа-
ний увольнения, связанных с коррупционной состав-
ляющей, можно понять, ведь, как справедливо отметил 
С. Е. Чаннов, увольнение государственных граждан-
ских и муниципальных служащих за серьезные кор-
рупционные правонарушения не только допустимо, 
но и необходимо. Он подчеркивает, что коррупция – 
это опаснейшее социальное явление и даже ее незна-
чительные проявления, особенно в сфере публичного 
управления, способствуют расшатыванию его устоев. 
Правда, сам ученый отстаивает идею дифференциро-
ванного подхода к коррупционным правонарушениям 
и наказаниям за них [8, C. 2201]. Поэтому в первом 
приближении следует поддержать правило о неназна-
чении пенсии за выслугу лет в случае увольнения по 
такому основанию. 

Напротив, увольнение за, к примеру, неоднократ-
ные опоздания на службу, прогул, как и некоторые 
иные вышеуказанные причины, вызывают сомнения 
в их оправданности как регулятора права служащего на 
пенсию за выслугу лет. Пенсия по старости, за выслугу 

лет по своей природе – не премиальная, поощрительная 
выплата, а социальное предоставление, которое назна-
чается в порядке компенсации утраченного в связи 
с наступлением стойкой нетрудоспособности заработка 
и реализовавшегося социального риска. Утрата трудо-
способности может быть вызвана не только наступле-
нием установленного возраста, но и изнашиванием 
организма в связи с определенной трудовой деятель-
ностью. Н. И. Сапожникова, исследуя вопросы досроч-
ного пенсионного обеспечения, указала, что названные 
пенсии – это материальное обеспечение, предоставляе-
мое до достижения общеустановленного пенсионного 
возраста, в связи с работой, оказывающей вредное воз-
действие на организм лица [9, C. 8]. В настоящее время 
оснований досрочного назначения страховых пенсий 
по старости в действующем законодательстве доста-
точно много, и ни одно из них не связано с причи-
нами увольнения работника с работы. Никому не при-
дет в голову отказать водолазу или электросварщику, 
уволенному за прогул, в назначении страховой пенсии 
по старости на этом основании. Юридическое значение 
будет иметь специальный страховой стаж (в законода-
тельстве он назван стажем на соответствующих видах 
работ), подтвержденный необходимыми документами, 
в отдельных случаях – иные установленные законом 
обстоятельства (продолжительность общего страхового 
стажа, возраст лица), подтверждающие утрату лицом 
трудоспособности, более раннее наступление старения 
организма.

Соглашаясь с выводом Конституционного Суда РФ 
о том, что специфика государственной и муниципаль-
ной службы в России, предопределяющая особый пра-
вовой статус служащих, обусловленный содержанием 
профессиональной служебной деятельности, характе-
ром выполняемых функций, предъявляемыми квали-
фикационными требованиями, ограничениями, свя-
занными с прохождением службы, дает законодателю 
право устанавливать для названных лиц определенные 
гарантии и особенности в области пенсионного обеспе-
чения в зависимости от продолжительности, условий 
прохождения службы и других объективно значимых 
обстоятельств [10], следует подчеркнуть, что логика 
досрочного пенсионного обеспечения по старости все-
таки должна быть применима и к пенсионному обеспе-
чению за выслугу лет муниципальных служащих. 

Кроме того, начиная с 2017 года увеличивается 
необходимая для назначения названной пенсии про-
должительность стажа государственной гражданской 
и муниципальной службы. Причем такое повышение 
будет значимым – c 15 до 20 лет. При этом страховой 
стаж, необходимый для назначения страховой пенсии 
по старости на общих основаниях, увеличивается лишь 
с 5 до 15 лет. Поэтому представляется обоснованным 
предложить законодателю рассмотреть предложение 
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о расширении перечня оснований увольнения с госу-
дарственной гражданской и муниципальной службы, 
дающих право на назначение пенсии за выслугу лет. 

Второй неоднозначный аспект представляет собой 
исчисление пенсий за выслугу лет. Соотносимые права 
на пенсию за выслугу лет муниципальных служащих 
и государственных гражданских служащих субъекта 
РФ проявляются не только в определении прав на пен-
сию, но и в сопоставимости максимальных размеров 
пенсий за выслугу лет муниципального служащего 
и государственного гражданского служащего субъекта 
РФ, замещающего аналогичную должность. Механизм 
расчета пенсии может отличаться в различных реги-
онах. Так, в Свердловской области размер пенсии за 
выслугу лет устанавливается к страховой пенсии по 
старости либо по инвалидности и составляет 65 % 
должностного оклада по соответствующей должности 
государственной гражданской службы Свердловской 
области при наличии стажа государственной граждан-
ской службы Свердловской области не менее требуе-
мой продолжительности и не более 20 лет, при наличии 
стажа свыше 20 лет и до 25 лет включительно – 100 % 
соответствующего оклада, при наличии стажа свыше 
25 лет – 135 % оклада. Данные положения нашли свое 
отражение и в муниципальных правовых актах, при-
менительно к пенсиям за выслугу лет муниципальным 
служащим. 

В Челябинской области пенсии муниципальным 
служащим, как и государственным гражданским слу-
жащим данного субъекта РФ, определяются в соот-
ветствии с правилами, установленными для федераль-
ных государственных гражданских служащих. Статьей 
14 Федерального закона «О государственном пенсион-
ном обеспечении в РФ» установлено правило о том, что 
размер пенсии за выслугу лет составляет при необходи-
мом стаже (15,5 лет в 2017 году с постепенным повыше-
нием до 20 лет) 45 % среднемесячного заработка феде-
рального государственного гражданского служащего 
за вычетом страховой пенсии по старости (инвалид-
ности), фиксированной выплаты и повышений фикси-
рованной выплаты. За каждый полный год стажа сверх 
указанного пенсия за выслугу лет увеличивается на 
3 % среднемесячного заработка. При этом общая сумма 
пенсии за выслугу лет и страховой пенсии по старо-
сти (инвалидности), фиксированной выплаты и повы-
шений фиксированной выплаты не может превышать 
75 % среднемесячного заработка служащего. Реализа-
ция приведенных положений закона иногда приводит 
к тому, что размер страховой пенсии с учетом фиксиро-
ванной выплаты и повышений к ней оказывается выше, 
чем размер пенсии за выслугу лет целиком. В результате 
гражданин, длительное время исполнявший обязанно-
сти государственной гражданской либо муниципальной 
службы, получает только страховую пенсию.

Отметим, что исчисление пенсии за выслугу лет 
в сходных размерах характерно и для иных стран. 
Так, пенсию за выслугу лет в размере до 75 % сред-
него заработка могут получать французские госу-
дарственные служащие. Такой размер получится, 
если стаж госслужбы составит (по состоянию на 
2017 года) 41,5 лет [11]. Однако следует учитывать, 
что названные служащие подпадают под действие 
одного из специальных французских режимов пен-
сионного обеспечения. В соответствии со статьей 
2 Кодекса гражданских и военных пенсий его дей-
ствие распространяется на государственных граждан-
ских служащих, включая служащих территориальных 
коллективов; должностных лиц судебных органов; во-
еннослужащих всех чинов, имеющих статус профес-
сиональных военных или служащих дольше закон-
ного срока в соответствии с контрактом; супругов 
и детей перечисленных категорий служащих. Данный 
режим ни финансово, ни организационно не соприка-
сается с общим режимом, в рамках которого предо-
ставляются пенсии большинству лиц, работающих по 
трудовым договорам.

В нашей стране государственные гражданские, 
а также муниципальные служащие относительно пен-
сионной системы находятся как бы в «двойном поло-
жении»: с одной стороны, они являются застрахован-
ными лицами, и на них распространяется обязательное 
пенсионное страхование, дающее в перспективе право 
на страховые пенсии (замечу здесь, что отдельных пен-
сий по инвалидности и по случаю потери кормильца не 
предусмотрено – служащий, признанный инвалидом, 
получит страховую пенсию, и члены его семьи, в слу-
чае его смерти – тоже), с другой – особый характер 
деятельности, подчеркиваемый законодателем в про-
граммных документах, в законодательстве, предпола-
гает предоставление компенсации социального риска 
стойкой утраты трудоспособности, вызванной именно 
этим видом деятельности. Отсюда – обозначенная про-
блема исчисления пенсии за выслугу лет.

Конституционный Суд РФ подчеркнул, что по 
своей природе пенсионное обеспечение муниципаль-
ных служащих (в виде пенсии за выслугу лет либо еже-
месячной доплаты к пенсии) является дополнительным 
обеспечением, предоставляемым за счет средств мест-
ных бюджетов, помимо пенсии, назначаемой на общих 
основаниях. И в случае, если, к примеру, страховая 
пенсия будет увеличена, а доплата к ней, составляю-
щая пенсию за выслугу лет, уменьшена, либо вообще 
будет прекращена ее выплата, то это не лишает гражда-
нина права на пенсионное обеспечение на общих осно-
ваниях. Таким образом, неконституционной приведен-
ная формула расчета пенсии признана не была [12].

Возможным решением обозначенной про-
блемы может быть признана гарантия минимального 
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пенсионного обеспечения, закрепленная в некоторых 
субъектах РФ. Так, согласно статье 5 Закона Пермского 
края «О пенсии за выслугу лет лицам, замещавшим 
должности государственной гражданской и муници-
пальной службы Пермской области, Коми-Пермяцкого 
автономного округа, Пермского края» [13] размер пен-
сионного обеспечения за выслугу лет также зависит 
от стажа службы и составляет, суммарно со страхо-
вой пенсией, от 45 % до 75 % месячного денежного 
содержания служащего. Непосредственно пенсион-
ная выплата за выслугу лет не может составлять менее 
50 % размера фиксированной выплаты к страховой 
пенсии. Согласно положениям Закона Ханты-Мансий-
ского автономного округа – Югры «О государствен-
ной гражданской службе Ханты-Мансийского авто-
номного округа – Югры» [14] общая сумма пенсии за 
выслугу лет и страховой пенсии по старости (инва-
лидности), фиксированной выплаты к страховой пен-
сии и повышений фиксированной выплаты к страхо-
вой пенсии не может превышать 75 % среднемесячного 
заработка лица, замещавшего должность гражданской 
службы автономного округа. При этом минимальный 
размер пенсии за выслугу лет устанавливается в сумме 
5000 рублей. Таким образом, хотя бы небольшая, но 
доплата к страховой пенсии по старости как государ-
ственному гражданскому, так и муниципальному слу-
жащему гарантируется.

Изложенное позволяет предложить закрепить 
в Федеральном законе «О государственном пенсион-
ном обеспечении», дополнительно к вышеуказанному 
механизму определения размера пенсии за выслугу лет, 
ее минимальный размер как доплаты к страховой пен-
сии по старости (по инвалидности). Таким образом, 
названная социальная выплата реализует свою компен-
сационную, а также, хотя бы отчасти, стимулирующую 
функцию, заключающуюся в сохранении заинтересо-
ванности граждан в деятельности в качестве муници-
пальных (а также государственных гражданских) слу-
жащих.

И все же вопрос, в наибольшей степени обратив-
ший на себя общественное внимание – это изменение 
пенсионного возраста чиновников. С 2017 года нача-
лось его поэтапное повышение. Согласно п. 1.1 статьи 
8 Федерального закона «О страховых пенсиях» лицам, 
замещающим должности муниципальной службы [15] 
страховая пенсия по старости назначается по дости-
жении ими возраста, установленного по состоянию на 
соответствующий календарный год – в 2018 году он 
составляет 56 лет для женщин и 61 год для мужчин. 
Названное повышение будет осуществляться до тех 
пор, пока этот возраст не достигнет 65 лет у мужчин 
и 63 лет у женщин.

Повышение пенсионного возраста коснулось не 
только российских служащих. Это можно назвать 

довольно распространенной практикой и за рубежом. 
Так, пенсионный возраст во Франции, согласно статье 
L.161-17-2 Кодекса социального обеспечения, зависит 
от года рождения лица, выходящего на пенсию, и для 
лиц, родившихся в 1955 году и выходящих на пен-
сию в 2017 году, достигнет 62 лет [16]. Данное пра-
вило относится и к служащим территориальных кол-
лективов. Государственные служащие Бельгии уже 
в настоящее время приобретают право на пенсию 
по достижении 65 лет, при наличии не менее 20 лет 
стажа госслужбы. Начиная с 2025 года этот возраст 
будет постепенно повышаться до 66 лет, и до 67 лет – 
с 2030 года [17]. Иногда пенсионный возраст не слиш-
ком высок, но необходимо соблюдение и иных усло-
вий. В Испании, например, чиновник может выйти 
на пенсию в 60 лет (для сравнения – работник част-
ного сектора экономики приобретает право на пенсию 
в возрасте свыше 65 лет), однако необходимый стаж 
госслужбы составляет 30 лет (на некоторых видах 
службы – 35) [18]. В Республике Казахстан с 1 июля 
2001 года пенсионный возраст для всех граждан был 
резко повышен – мужчинам до 63 лет, а женщинам до 
58 лет. С 1 января 2018 года пенсионный возраст жен-
щин будет повышаться по полгода за каждый кален-
дарный год, пока к 2027 года не достигнет 63 лет [19]. 

Дискуссия по проблеме повышения пенсион-
ного возраста не нова для нашей страны. Сторонники 
повышения ссылаются на международные стандарты 
в сфере социального обеспечения, закрепляющие 
достаточно гибкий подход к этому вопросу. Рекоменда-
цией МОТ «Об обеспечении дохода» № 67 1944 г. [20] 
установлено, что случаем, в котором должно выплачи-
ваться пособие по старости, является достижение уста-
новленного возраста, когда люди обычно становятся 
неспособными к эффективному труду, характер забо-
леваний и инвалидности становится тяжелым, а без-
работица, если она имеет место, скорее всего, стано-
вится постоянной. Минимальный пенсионный возраст 
был закреплен на уровне не более чем в 65 лет для 
мужчин и шестьдесят лет для женщин; однако для 
лиц, проработавших много лет на тяжелых или вред-
ных работах, возможно установление более низкого 
возраста. При этом подчеркивалось, что названная 
социальная выплата, будучи достаточной для суще-
ствования, может быть поставлена в зависимость от 
ухода в отставку с какой-либо постоянной оплачивае-
мой работы. В то же время получение случайных зара-
ботков сравнительно небольшого размера не должно 
лишать человека права на пособие по старости.

В Конвенции МОТ № 102 «О минимальных нормах 
социального обеспечения» (1962 г.) [21] это положение 
получило определенное развитие. В цифровом выраже-
нии планка пенсионного возраста не была изменена, но 
правило было скорректировано и закреплено в статье 
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26 следующим образом: «Установленный возраст не 
превышает 65 лет. Однако компетентный орган власти 
может установить более высокий возрастной предел 
с учетом работоспособности пожилых лиц в соответ-
ствующей стране».

Таким образом, международный подход к установ-
лению возраста, с которого человек может оставить 
активную деятельность и начать получать пенсию по 
старости в порядке компенсации данного социального 
риска, заключается в фиксации биологической ста-
рости, которая выражается в последовательном изна-
шивании человеческого организма и сопровождается 
в той или иной мере угнетением его жизненных функ-
ций [22, C. 97]. 

Полемика вокруг повышения пенсионного воз-
раста носит достаточно устойчивый характер, усили-
ваясь в периоды экономических сложностей и затихая 
в более благополучное время и в периоды, прибли-
женные к знаковым политическим мероприятиям. 
М. Л. Захаров справедливо указывает, что установ-
ление более низкого пенсионного возраста в России, 
чем в других странах (во Франции – 62 года, в Дании – 
67 лет, и т.д.) не означает, что необходимо его незамед-
лительное повышение. Такой возраст полностью соот-
ветствует низкой продолжительности жизни в стране. 
В России низкий хронологический пенсионный воз-
раст, определяемый по числу полных прожитых лет. 
Однако биологический пенсионный возраст, опреде-
ляемый по различным показателям, характеризующим 
состояние здоровья человека, низким быть признан не 
может. Для мужчин он высокий, и станет низким лишь 
тогда, когда продолжительность жизни в стране, в том 
числе время предстоящей жизни на пенсии, прибли-
зится к европейской, а стандартный пенсионный воз-
раст останется тем же [23, C. 206–207].

Осторожно относиться к повышению пенсионного 
возраста призывают и ученые-экономисты. К примеру, 
А. К. Соловьев указывает, что во всех странах ОЭСР 

(в отличие от России) повышение пенсионного воз-
раста в принципе возможно, поскольку в большинстве 
из них ожидаемая продолжительность жизни при рож-
дении для мужчин значительно превышает 70 лет, для 
женщин – более 80 лет. В России такого демографи-
ческого резерва нет: ожидаемая продолжительность 
жизни в нашей стране составляет 62 и 74 года, соот-
ветственно. Более того, указывает он, повышение пен-
сионного возраста в долгосрочной перспективе вызо-
вет более серьезные проблемы, причем не только для 
пенсионной системы, но и для всей системы социаль-
ного обеспечения [24, C. 212]. 

Тем не менее в 2015 году было объявлено, что 
повышение пенсионного возраста необходимо «начи-
нать с тех, кто к этому морально готов, исходя из того, 
что государственные служащие готовы трудиться 
дольше, чем некоторые другие категории граждан» 
[25]. Очевидно, что в отношении муниципальных слу-
жащих, как и государственных гражданских служащих, 
к настоящему моменту соответствующее решение не 
только принято, начало действовать, но и не подлежит 
дальнейшему обсуждению, хотя оценить его одно-
значно нельзя.

Изложенное позволяет сделать общий вывод о том, 
что пенсионное обеспечение за выслугу лет муници-
пальных служащих, а также государственных граж-
данских служащих, нуждается в дальнейшем рефор-
мировании. Это должно осуществляться не в сторону 
ужесточения правил предоставления социальных 
выплат, а в сторону большей эффективности, оправдан-
ности, можно сказать, «социальности». Обоснованные 
в статье предложения, направленные на совершенство-
вание действующего законодательства, должны этому 
способствовать. Гарантированность пенсионного обе-
спечения за выслугу лет станет для муниципального 
служащего дополнительным стимулом квалифициро-
ванно, ответственно исполнять свои должностные обя-
занности в интересах общества.
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(например, по истории, психологии, проблемам выс-
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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;
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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 менедж-
мента 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, Еkaterinburg, 8 Marta Street, 66, room № 525.
Tel. 343 2517 825; 343 2517 863.

E-mail.: nvestnik@uapa.ru
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